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RESUMO

AMADO, Rodrigo Berredo Leal Ferreira. Participacdo cidadd para uma gestédo
urbana resiliente frente a desastres socioambientais relacionados a chuvas intensas:
estudo de referéncia do municipio de Petropolis — RJ. Rio de Janeiro, 2025.
Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Engenharia Urbana, Escola Politécnica,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2025.

A presente pesquisa analisa a resiliéncia urbana, a gestdo de risco de desastres e a
participagdo cidadd no municipio de Petropolis, com foco nas areas mais vulneraveis a
deslizamentos e inundacgdes. O objetivo principal foi avaliar a eficicia das politicas
publicas implementadas para reduzir os riscos naturais, fortalecer a infraestrutura urbana
e envolver a populacdo nos processos decisérios. Utilizou-se uma abordagem
metodolégica mista, combinando analise quantitativa de dados de questionario
semifechado sobre percepcdo de risco e participacdo, com analise qualitativa de
documentos oficiais, entrevistas com representantes de associacbes de moradores e
membros da comunidade. A pesquisa revelou que, embora haja avancos significativos
nas politicas de mitigacdo, como o monitoramento por satélite, fiscalizacdo das areas de
risco e programas de reassentamento, ainda existem desafios importantes. A capacidade
de resposta do municipio a desastres naturais foi considerada insuficiente, principalmente
em termos de infraestrutura de emergéncia e coordenacao interinstitucional. Em relacédo
a participacao cidada, os dados indicam uma presenca moderada da populacdo em meios
institucionais, mas a participacao efetiva nas decisdes permanece limitada, especialmente
entre as comunidades mais vulneraveis. A falta de recursos financeiros e a resisténcia de
alguns setores da sociedade séo barreiras que comprometem a implementacdo plena das
politicas de mitigacdo e resiliéncia. A pesquisa sugere que para alcancar uma gestao
urbana mais eficaz e resiliente, é necessario fortalecer os mecanismos de participacgéo,
expandir a educacgéo e conscientizagao sobre riscos naturais e melhorar a integracao entre
as esferas de governo. A colaboragéo entre poder publico e sociedade civil é crucial para

garantir uma gestao urbana sustentavel e segura em Petrépolis.

Palavras-chave: Participacdo cidadd; Resiliéncia urbana; Gestdo de risco de desastre;

Gestdo urbana participativa; Petropolis.



ABSTRACT

AMADO, Rodrigo Berredo Leal Ferreira. Citizen participation for resilient urban
management in the face of social-environmental disasters related to intense
rainfalls: a reference study of Petrépolis — RJ. Rio de Janeiro, 2025. Dissertacao
(Mestrado) — Programa de Engenharia Urbana, Escola Politécnica, Universidade Federal
do Rio de Janeiro, 2025.

This research analyzes urban resilience, disaster risk management, and citizen
participation in the municipality of Petropolis, focusing on areas most vulnerable to
landslides and floods. The main objective was to evaluate the effectiveness of public
policies implemented to reduce natural risks, strengthen urban infrastructure, and engage
the population in decision-making processes. A mixed methodological approach was
adopted, combining quantitative analysis of semi-structured questionnaire data on risk
perception and participation with qualitative analysis of official documents, interviews
with representatives of neighborhood associations, and community members. The
research revealed that, although significant progress has been made in mitigation
policies—such as satellite monitoring, risk area inspections, and resettlement programs—
important challenges remain. The municipality's disaster response capacity was deemed
insufficient, particularly regarding emergency infrastructure and inter-institutional
coordination. Regarding citizen participation, the data indicated a moderate presence of
the population in institutional settings; however, effective participation in decision-
making remains limited, especially among the most vulnerable communities. Financial
resource shortages and resistance from certain societal sectors pose barriers that hinder
the full implementation of mitigation and resilience policies. The research suggests that
achieving more effective and resilient urban management requires strengthening
participation mechanisms, expanding education and awareness about natural risks, and
improving integration between government levels. Collaboration between the public
sector and civil society is crucial to ensuring sustainable and safe urban management in

Petropolis.

Key-words: Citizen participation; Urban resilience; Disaster risk management;

Participative urban management; Petropolis.
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1. INTRODUCAO
1.1.CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

A participacdo popular nas decisdes governamentais, principalmente nas que
influenciam diretamente ac@es no planejamento e gestdo das cidades, é de essencial
importancia na busca por cidades democraticas, inclusivas e sustentaveis. Este trabalho
se propds a analisar a efetividade da participacdo popular na construcdo de resiliéncia
urbana frente a desastres socioambientais relacionados a chuvas intensas em um
municipio médio brasileiro, Petropolis, Rio de Janeiro.

A participagdo popular na gestdo municipal traz consigo a melhoria da qualidade
e a maior nocdo de identidade com o lugar. Porém ela so é possivel e efetiva em uma
sociedade democratica e que apresente politicas publicas que busquem a igualdade social.

A busca por uma sociedade sustentavel e democrética é cunhada no termo
‘desenvolvimento sustentavel’. Ha diversas agdes globais e acordos internacionais € um
dos principais é descrito na Agenda 2030 da Organizacdo das NacBes Unidas (ONU),
uma agenda global de objetivos para o desenvolvimento sustentavel estipulados até 2030.
Firmada em 2015, descreve 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
estabelecendo 169 metas globais para os 15 anos conseguintes, pautando cinco aspectos
de relevancia critica: Pessoas, Planeta, Prosperidade, Paz e Parcerias. Estes sdo uma
expansdo dos trés tradicionais pilares do desenvolvimento sustentavel: Ambiental, Social
e Econdmico (SILVA et al, 2021). A meta 11.3 da Agenda 2030 menciona o0 aumento da
capacidade de gerir um territdrio de forma participativa e a 16.7, a garantia de uma tomada
de decisdo mais participativa (ONU, 2015).

Os ODS 9 e 11 sdo, respectivamente, “construir infraestruturas resilientes,
promover a industrializacdo inclusiva e sustentdvel e fomentar a inovacdo” e “tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”
(ONU, 2015). Resiliéncia é a capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade
exposta a perigos de resistir, absorver, acomodar e se recuperar dos efeitos de um perigo
com prontid&o e de forma eficiente (JHA et al, 2013).

Em ambito internacional, o Marco de Sendai para a Reducdo de Risco de
Desastres 2015-2030 cita diversas vezes resiliéncia como uma prioridade, e diz ainda que
uma das formas de se alcangar maior resiliéncia € através da “implementagdo de politicas
de inclusdo e mecanismos de prote¢do social, inclusive por meio do envolvimento da
comunidade” (PNUD, 2015, p. 16).
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Desastres socioambientais relacionados a chuvas intensas incluem, mais
comumente, enchentes, deslizamentos de terra e outros tipos de colapsos de
infraestrutura. Tais desastres podem ter impactos significativos nas comunidades urbanas,
como perdas de vidas, danos a propriedade e interrupcdo das atividades econémicas. A
resiliéncia urbana envolve uma séria de medidas para minimizar tais impactos e aumentar
a capacidade das cidades de se recuperarem, incluindo o planejamento urbano adequado,
a construcdo de infraestrutura resistente a desastres, o desenvolvimento de sistemas de
alerta precoce e de resposta a emergéncias eficazes e a promocdo da participacdo
comunitaria na tomada de decisdes. Deve-se considerar também medidas para lidar com
as mudancas climaticas e com o uso inadequado do solo, assim como deve-se pensar
praticas sustentaveis de gestdo de recursos hidricos e a reducao de risco de desastres.

Alguns fatores que atuam como agravantes quanto a desastres socioambientais
relacionados a chuvas intensas sdo a urbanizacdo inadequada assim como a falta de
planejamento urbano, que facilitam a construgdo e ocupagdo de areas de risco como
encostas e margens de rios. A mé concepcao de sistemas de drenagem urbana pode
facilitar o acimulo de agua em éareas urbanas, aumentando o risco de enchentes. O
desmatamento e o uso inadequado da terra podem aumentar a erosdo do solo e a
instabilidade de encostas, aumentando o risco de deslizamentos de terra. A gestdo
inadequada de residuos solidos pode bloquear sistemas de drenagem, ocasionando
alagamentos, assim como facilitar que a agua encontre caminhos de menor resisténcia ao
penetrar em areas de encosta. As mudancas climaticas aumentam a frequéncia de eventos
extremos, como chuvas mais intensas. Além disso, a falta de preparacdo para resposta
adequada pode aumentar o nimero de mortos e feridos, assim como pode dificultar e
recuperacdo das comunidades afetadas.

Para estudar o tema da participacdo social nas decisdes governamentais, foi
escolhida a cidade de Petrépolis, que é uma cidade media, localizada na Serra da Estrela,
no estado do Rio de Janeiro, com populacdo no ultimo censo de 295.917 pessoas (IBGE,
2010a) e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,745 (IBGE, 2010b). O
municipio foi fundado como cidade de veraneio da familia imperial, devido a seu clima
temperado Umido, assim como foi escolhida para abrigar grupos de colonos aleméaes pelo
mesmo motivo (DRACH et al, 2020). Teve sua industrializacdo promovida
principalmente pelos setores cervejeiro e téxtil. O municipio tem historicos de desastres

socioambientais relacionados a chuvas intensas como inundagdes e deslizamentos.
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O municipio de Petropolis foi escolhido devido seu historico de desastres
relacionados as chuvas intensas, assim como devido a sua necessidade de politicas

voltadas para a construcéo de resiliéncia urbana.

1.2.0BJETIVOS
1.2.1. Objetivos gerais

Com o intuito de elucidar questdes acerca do tema de participacdo cidada, os
objetivos gerais do presente estudo sdo fazer analises da participacdo cidada na gestao de
risco de desastres da cidade de Petropolis, apresentar os atuais mecanismos institucionais
de participacdo popular municipais e trazer colaboracdes para o contexto de Petrépolis
para politicas participativas mais inclusivas e eficientes quanto a gestdo urbana e a
construgéo de resiliéncia urbana frente a desastres socioambientais relacionados a chuvas

intensas.

1.2.2. Objetivos especificos

- Apresentar metodologias participativas de gestdo urbana assim como de métodos
de avaliacdo da participacao cidada;

- Apresentar conceitos quanto a gestdo de risco de desastres e construcdo de
resiliéncia urbana;

- Apresentar 0s mecanismos de participacao cidadd em Petrdpolis quanto a gestédo
de risco de desastres e resiliéncia urbana;

- Fazer sugestes de melhorias para a gestdo de risco de desastres e resiliéncia
urbana em Petrépolis;

- Fazer sugestdes de melhorias para os mecanismos participativos de Petrépolis.

1.3, JUSTIFICATIVA

A participagéo cidada tem tido crescente importancia na gestao urbana, tendo sido
considerada fator importante para se construir cidades equitativas, sustentaveis e
resilientes. Diversas politicas internacionais, incluindo a Declarac¢do do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (UNEP, 1992) e a Agenda 21 (UNCED, 1992), prop6e
trazer o processo de tomada de decisdo o mais perto possivel daqueles afetados por ela.

Percebe-se um aumento constante de abordagens democréaticas com base em engajamento
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comunitario, em detrimento de abordagens autoritarias, racionalistas e puramente
técnicas. Nos dias de hoje, a maioria dos paises vive em democracias representativas, nas
quais cidaddos votam para eleger seus representantes. No entanto, democracia ndo se
limita a isso.

Todo governo tem obrigacdo de proteger seus cidaddos. Eles tém uma obrigacéo
em particular com a construcdo de uma comunidade equitativa, sustentavel e resiliente.
No caso de cidades, isto significa guiar o desenvolvimento local, prover servigos e
infraestruturas seguras e acessiveis, regular construcdes, atividades perigosas e o
territorio dizendo onde e o qué pode ser construido ou ndo (JHA et al, 2013). Atualmente,
0 Brasil assegura constitucionalmente o direito de participacao por parte de seus cidadaos
(SOUZA & HELLER, 2016). Entretanto, percebe-se que processos participativos de
gestdo ndo estdo em consonancia com as dindmicas comunitarias, e acabam por ampliar
a desigualdade e a marginalizacdo ao invés de ajudar a supera-las (MORALES &
HARRIS, 2014).

Percebe-se uma auséncia do entendimento do cidaddo enquanto agente politico
transformador da sociedade. Desta forma, é importante verificar boas préaticas e solugdes
gue promovam a aproximacdo das comunidades aos seus entes politicos.

Além disso, o historico do municipio de Petrépolis com desastres socioambientais
relacionados a chuvas intensas mostra a urgéncia de se olhar para a cidade considerando

a construcdo de resiliéncia urbana

1.4 METODOLOGIA

Para o presente estudo, utilizou-se da pesquisa bibliografica exploratéria para
trazer maior familiaridade aos temas discutidos. Nesta etapa, foram pesquisados artigos,
dissertacOes, teses e livros em bases e portais como o Periddicos Capes e o Google
Académico, assim como legislacbes e artigos de jornais e revistas com reportagens
relevantes aos temas.

Para uma analise aplicavel do conhecimento, na segunda etapa da pesquisa, foi
realizado um estudo de referéncia. Aqui, foi utilizado como objeto de estudo 0 municipio
de Petrépolis. Esse método € uma forma de organizar as informacdes referentes a uma
realidade especifica. Nesse trabalho, o foco é na participagdo popular nas decisGes
governamentais de Petropolis referentes a gestao de risco de desastres e a construcao de

resiliéncia urbana.
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Assim, na primeira etapa foram pesquisados os temas ‘resiliéncia urbana’ e
‘participagdo cidadd’ quanto a gestdo urbana, buscando-se entender o papel da
participacdo cidadd na construcdo de uma cidade mais resiliente.

Pesquisou-se bibliografia referente ao que o Estado brasileiro prevé
institucionalmente quanto a participacdo cidadd, como a Constituicdo e o Estatuto da
Cidade.

Com relac&o a resiliéncia urbana, foram estudados seu conceito, a gestdo de risco
de desastre, a relacdo com os ODS, assim como sua relacdo com a participacéo cidadd, e
seus agravantes como a gestdo de residuos solidos, a drenagem urbana, a supressdo
vegetal e a ocupagdo em areas de risco.

Quanto a participacdo cidada, pesquisou-se as barreiras para que ela ocorra de
forma eficaz, metodologias participativas e formas de avaliar qudo participativa é a
populacdo de um municipio.

A seguir, o0 Quadro 1 mostra a organizagédo dessa parte da pesquisa.

Quadro 1 — Organizacédo esquematica da pesquisa bibliografica exploratdria

Resiliéncia Resiliéncia e gestao urbana

urbana Resiliéncia e participagéo cidada

Gestéo de risco | Gestdo de risco de desastres

de desastres

relacionados a Risco, perigo e vulnerabilidade

Pesquisa chuvas intensas | Susceptibilidade a inundagdes e deslizamentos
bibliogréfica
exploratoria Participacao cidada

Estatuto da cidade e planos diretores

Participacéo
cidadaona |Metodologias participativas

gestéo urbana _ S
Barreiras para participacéo cidada

Métodos de avaliac&o de participacéo cidada

Fonte: Autoria propria.

No estudo de referéncia, para fins de contextualizacdo, foram pesquisados o
historico e o contexto atual do municipio de Petrépolis, e a abordagem da cidade quanto
aos temas de resiliéncia urbana e gestdo de risco de desastres. Foi também pesquisado no
Plano Diretor de Petropolis os meios de participacao cidada previstos.

Foram aplicados questionarios semifechados para coleta de informacdo da
participacdo cidada como a renda, raca, género, escolaridade, idade e regido do municipio

habitada. As perguntas foram elaboradas a partir das referéncias encontradas quanto a
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como se medir a participacdo cidada buscando entender a percepc¢éo da populagédo quanto
ao risco e avaliar o envolvimento dela na gest&o de risco no territorio, de acordo com as
possibilidades promovidas pelo poder publico.

Foram realizadas duas entrevistas com representantes de associacdes de
moradores e membros da comunidade. As perguntas foram elaboradas a partir dos fatores
agravantes para desastres no contexto de Petropolis.

A seguir, o Quadro 2 apresenta a organizacao da etapa do estudo de referéncia.

Quadro 2 — Organizacdo esquematica do estudo de referéncia

Petrapolis

Contextualizacéo
Desastres relacionados as chuvas em Petrapolis

Mecanismos participativos

Gestdo de risco de desastres

Estudo de Resiliéncia | Gestao de residuos solidos
referéncia urbana em
Petrapolis Drenagem urbana

Supressao vegetal

Moradias em area de risco

Questionario semifechado

Pesquisa in loco

Entrevista qualitativa com associagdes de moradores

Fonte: Autoria propria.

1.5.ESTRUTURA

Essa pesquisa foi dividida em trés capitulos, além da introducdo, das
consideracdes finais e das referéncias bibliograficas. A organizacdo foi feita partindo da
relacdo da participacdo cidadd com a construcdo de cidades resilientes, abordando o
estudo de referéncia e, em seguida, os resultados e a discussao.

Dessa forma, o Capitulo 2 traz o referencial teorico referente a resiliéncia urbana,
assim como sobre a participagdo cidadd na gestdo urbana. Nele sdo apresentados
conceitos importantes para as discussdes, agravantes quanto a desastres relacionados a
chuvas intensas, historicos e evolugdes das concepcbes, e € feita uma breve
contextualizacdo de tais temas no presente, além de abordar a relagdo de tais temas.
Explicita principais barreiras para que a participagdo ocorra de forma eficaz. Discute

também metodologias participativas e seus potenciais de aplicabilidade, assim como
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busca estabelecer as melhores praticas para medir a participacao cidada através da revisao
do que ja foi feito nacional e internacionalmente acerca do tema.

J& o Capitulo 3 apresenta o estudo de referéncia. Nele, sdo apresentados historico
e contexto atual do municipio de Petrépolis, a abordagem da cidade quanto a resiliéncia
e gestdo de risco de desastres, assim como a forma da cidade lidar com aspectos
agravantes de desastres relacionados a chuvas intensas. Nesse capitulo, séo apresentadas
também, em detalhe, as metodologias aplicadas aos questionarios.

No Capitulo 4, sdo trazidos os resultados e discussGes. Assim, nele séo
apresentados os resultados das entrevistas realizadas com moradores. E feita também uma
andlise sistematica da participacdo cidada em Petrépolis, além de feitas as discussdes dos
resultados obtidos.

No capitulo 5, as consideracdes finais trazem um panorama da participacao cidada
no municipio objeto de estudo, limitacbes da pesquisa e potencialidades de estudos

futuros.

2. REFERENCIA TEORICA
2.1.RESILIENCIA URBANA
2.1.1. Resiliéncia e gestdo urbana

Muito se discute a definicdo de resiliéncia nos estudos urbanos. Inicialmente
pensada para sistemas ecologicos, sendo entendida de uma forma dindmica, com
diferentes possibilidades de se atingir o equilibrio, na qual a capacidade de absorver um
impacto sem grandes alteracdes de estrutura é a principal caracteristica. Ao comecar a ser
aplicada na engenharia, o termo ganha outra conotacdo. Este estd voltado para o
funcionamento o mais préximo possivel do estado de equilibrio, um equilibrio estatico,
no qual a capacidade de resistir a impactos e disturbios e a velocidade de retorno ao ponto
de equilibrio s&o as principais caracteristicas. Sugere-se, atualmente, a cidade como um
sistema integrado, tendo-se que levar em conta ambas as perspectivas de resiliéncia, visto
gue é um sistema social e de infraestrutura (BERTILSON et al, 2019).

Assim, segundo Townend (2021), resiliéncia urbana pode ser definida como a
capacidade de um sistema de se preparar, resistir, se recuperar e se adaptar ao ser atingido
por um distarbio, para que tenha seu funcionamento bem-sucedido ao longo do tempo.
Os disturbios podem ser agudos, com grandes impactos pontuais como inundagdes e
deslizamentos, ou podem ser cronicos, cuja acdo ao longo do tempo gera impactos
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grandes, como a erosao e salinizacdo de rios. Mais recentemente, resiliéncia tem sido
simplificada em capacidade do sistema de resisténcia e de recuperacdo, associada a sua
robustez (TOWNEND et al, 2021).

A capacidade de resisténcia esta associada ao grau de protecdo das comunidades
quanto a efeitos fisicos danosos. Ela diz respeito também ao perigo, a exposicao e a
susceptibilidade. A capacidade de recuperacao diz respeito a capacidade de reparacdo dos
danos e perdas. Costuma-se monetizar danos e perdas para avaliar a capacidade da
comunidade de os repor. Porém, quando ha perda de vidas, esses custos ndo sdo
mensuraveis. Por sua vez, a robustez diz respeito a capacidade do sistema de se
restabelecer, mantendo seu funcionamento a partir do impacto (BERTILSON et al, 2019).
Ap0s o desastre, ¢ ideal que o sistema ndo volte a seu estado precedendo o desastre, posto
que isto o deixaria em um grau de risco similar ao anterior, sendo necessaria uma
adaptacdo (BASRI et al, 2021).

Os governos tém papel fundamental em estabelecer um cenario voltado a
resiliéncia urbana. Podem incentivar, através de regulamentacdes, de forma financeira ou
ndo, que prestadores de servigos e usuarios estejam, no minimo, mais conscientes quanto
a resiliéncia, como com multas e transparéncia de acdes, impactando a reputacdo. Além
disso, as perspectivas de mitigacdo e adaptacdo devem ser incluidas nas politicas publicas
relacionadas a desastres socioambientais (FERRARI, 2020). No Brasil, o carater
corretivo das politicas publicas abrangendo desastres socioambientais caracteriza uma
falta de olhar para a prevencdo enquanto orientacdo nacional. Assim, depende dos
municipios terem suas proprias iniciativas e projetos de prevencao (SILVA et al, 2013).

A Agenda 2030 (ONU, 2015) declara a urgéncia da necessidade de uma mudanca
dos rumos mundiais para caminhos sustentaveis e resilientes. Nos objetivos e metas
estabelecidos, constroi-se uma visdo extremamente ambiciosa e transformativa, visando
um mundo onde assentamentos humanos sdo seguros, resilientes e sustentaveis, e onde
desenvolvimento e a aplicacdo da tecnologia respeitam a biodiversidade e s&o sensitivos
ao clima e resilientes. Acorda-se na adocéo de politicas que aumentam a qualidade e a
resiliéncia de infraestruturas. O documento reconhece que desenvolvimento social e
econémico depende de uma gestdo sustentavel dos recursos naturais do planeta, e se
determina a promover a resiliéncia e a reducdo de risco de desastres. Ha dois ODS que
correlacionam infraestrutura e cidades e assentamentos resilientes: os objetivos 9 e 11.

Quanto as metas, € mencionada a resiliéncia dos mais pobres e daqueles em

situacdo de vulnerabilidade e a reducdo de sua exposicao a eventos extremos relacionados



21

ao clima, ou outros disturbios e desastres econdmicos, sociais e ambientais (meta 1.5).
Fica estabelecida a garantia de sistemas de producdo alimenticia sustentaveis e a
implementacdo de praticas de agricultura resilientes que aumentem a produtividade e a
producdo (meta 2.4). Refere-se também ao desenvolvimento de infraestruturas de
qualidade, confiaveis, sustentaveis e resilientes, assim como ao financiamento de paises
em desenvolvimento para que também atinjam as metas (metas 9.1 e 9.a). Menciona o
fortalecimento da resiliéncia e da capacidade adaptativa a perigos relacionados ao clima
e desastres naturais (meta 13.1). Defende-se o aumento do nimero de cidades e
assentamentos humanos adotando e implementando politicas e planos integrados rumo a
inclusdo, a eficiéncia de recursos, mitigacdo e adaptacdo as mudancgas climaticas,
resiliéncia a desastres, assim como o desenvolvimento e a implementagéo de gestéo de
risco de desastres holistica em todos os niveis, de acordo com o Marco de Sendai para
Reducéo de Risco de Desastres 2015-2030 (meta 11.b) (ONU, 2015).

Durante a conferéncia mundial que resultou no Marco de Sendai, 0s paises
signatarios reiteraram seu compromisso de aderecar a reducdo de risco de desastres € a
construcdo de resiliéncia a desastres com um senso de urgéncia dentro do contexto de
desenvolvimento sustentavel e de erradicacdo da pobreza, integrando 0s compromissos
em politicas, planos, programas e orcamentos em todos os niveis. O Marco menciona a
urgéncia e criticidade de se antecipar e se planejar para o risco de desastres, em vias de
melhor proteger as pessoas, comunidades e paises, suas habitabilidades, satde, heranca
cultural, ativos socioeconémicos e ecossistemas, fortalecendo assim suas resiliéncias.
Afirma que para se reduzir o risco de desastres, deve-se investir na resiliéncia economica,
social, cultural, educacional e da saude de pessoas, comunidades e paises e do meio
ambiente. O documento defende a reducédo de danos causados as infraestruturas urbanas
critica e a reducdo de interrupgéo de servicos bésico, atraveés também do aumento de suas
resiliéncias (PNUD, 2015).

Em nivel nacional, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC)
estabelece como objetivo “estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e os
processos sustentaveis de urbaniza¢cdo” (BRASIL, 2012a, Art. 5°). Ja o Plano Nacional
de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais, elaborado para o periodo de 2012
— 2014, divide-se em quatro eixos, sendo eles: 1) mapeamento das areas de risco; 2)
monitoramento e alerta com estruturacdo de rede nacional; 3) prevencdo e obras
estruturantes; e 4) resposta a desastres como Socorro, assisténcia e reconstrugédo. Este ndo
faz mencdo a resiliéncia (BRASIL, 2012b).
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Hoje, ha entraves para uma governanca voltada para resiliéncia. Um deles é
simplesmente o fato da resiliéncia ndo ser a norma em politicas publicas, contratos de
aquisicdo ou de prestacdo de servicos. Sendo que quando resiliéncia esta presente em tais,
estes tendem a ter maior custo. Além disso, a visdo tradicional de resiliéncia urbana tem
se mostrado com limitagcdes e socialmente longe do ideal, ampliando desigualdade e
injustica sociais, causando gentrificacdo e prejudicando minorias e grupos vulneraveis.
Outro problema é a baixa capacidade institucional e a diminuicdo do poder do Estado,
com escalas limitadas de jurisdicdo e administracdo, divisdes setoriais politicas, interesses

difusos e atuacdo autdnoma com recursos escassos (FERRARI, 2020).

2.1.2. Resiliéncia e participacao cidada

Internacionalmente, o Marco de Sendai para a Redugéo do Risco de Desastres
2015 — 2030 (PNUD, 2015), do qual o Brasil é signatario, estabelece objetivo, principios
norteadores, prioridades de acdo e papel das partes interessadas para a gestao de risco de
desastres. O documento apresenta como aprendizado do Marco de Acdo de Hyogo
(antecessor ao Marco de Sendai), a necessidade da “participacao plena e significativa das
partes interessadas” (p. 6) para se reduzir o risco de desastres. O Marco tem como
principio norteador a “participa¢do inclusiva, acessivel e nao-discriminatdria, com
especial atencdo para as pessoas desproporcionalmente afetadas dor desastres,
especialmente os mais pobres” (p. 8), mencionando que deve-se dar atencdo especial aos
trabalhos voluntarios civis. Menciona ainda a participacao social como importante para o
fortalecimento da governanca do risco de desastres e para aumentar a preparacao para
uma resposta eficaz a desastres.

No Brasil, a Lei N° 12.608/2012 (BRASIL, 2012a), institui PNPDEC sendo uma
de suas diretrizes a “participa¢do da sociedade civil” (Art. 4°). A lei diz que compete aos
municipios o estimulo & participagdo de associagdes comunitarias e de voluntarios, assim
como promover o treinamento para atuagao conjunta. Permite a participacdo no Sistema
Nacional de Protecdao e Defesa Civil (SINPDEC) as organizacdes e entidades “com
atuacdo significativa nas agdes locais de prote¢ao e defesa civil” (Art. 10°). Ja o Plano
Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais ndo faz mencdo a
participacdo civil (BRASIL, 2012b).

Participagcdo comunitaria na gestdo urbana € uma maneira de aumentar a

resiliéncia social, conceito que parte da nocdo de que o capital social (competéncias
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sociais, capacidade de responder coletivamente, recursos econémicos, informacao,
conscientizacao) contribui para recuperacéo e restabelecimento das fun¢bes urbanas apos
um desastre (ALDRICH, 2012). A resiliéncia social, por sua vez, ajuda a aumentar a
resiliéncia urbana como um todo (JHA et al, 2013). Percebe-se um aumento constante de
abordagens democraticas com base em engajamento comunitario, em detrimento de
abordagens autoritérias, racionalistas e puramente técnicas.

Tem sido um crescente mundial, porém na Unido Europeia, tem-se exemplos mais
evidentes de que governanca quanto a resiliéncia tem se afastado do processo tradicional
‘de cima para baixo’, hierarquizada, e tem sido direcionada para tomada de decisao local
baseada em processos participativos e coletivos, estruturando redes complexas que visam
trazer maltiplas camadas da sociedade para o processo de tomada de decisdo (MASKREY
et al, 2021). Entretanto, no Brasil, percebe-se pouca mudanca pratica quanto a aspectos
de governanca para se chegar em processos de tomada de deciséo participativos.

A capacidade limitada de governos locais aderecarem a reducdo de risco de
desastre da maneira necessaria para a populacdo mais pobre levou ao reconhecimento da
importancia de se apoiar acdo direta por parte de individuos e comunidades de baixa renda
principalmente. Assim, planos dirigidos pela propria comunidade séo essenciais para o
sucesso do planejamento urbano, e trazer a comunidade para mais perto de todas as fases
do processo de tomada de decisdo é uma prioridade para se rumar a resiliéncia (JHA et
al, 2013).

Ellis e Abdi (2017) propGe que a conexdo social estd no cerne de comunidades
resilientes, e sugerem que qualquer estratégia para aumentar a resiliéncia de uma
comunidade deve tanto aproveitar quanto aprimorar as conexdes sociais existentes, ao
mesmo tempo se esforcando para ndo diminui-las ou prejudica-las. Sugerem ainda que
um dos fatores de conexdo social criticos para uma comunidade resiliente é a conexdo e
parceria igual entre os diferentes niveis de poder, como governo e comunidade. Afirmam
também que um exemplo de como comunidades podem promover a resiliéncia, quanto a

esse fator, é estabelecendo um time multidisciplinar com membros da comunidade.

2.2.GESTAO DE RISCO DE DESASTRES RELACIONADOS A CHUVAS
INTENSAS

2.2.1. Gestao de risco de desastres

Em uma perspectiva mais limitada, gestdo de risco de desastre € o0 processo de

gestdo de um risco existente de um desastre. De forma mais abrangente, inclui o
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planejamento de um sistema que vai reduzir o risco de desastre nele (PLATE, 2002).
Reducdo de risco de desastre se refere a uma estrutura conceitual de elementos
considerados como com o potencial ou possibilidade de minimizar vulnerabilidades e
riscos de desastres na sociedade, evitando (prevencdo) ou limitando (mitigacdo e
preparacdo) os impactos adversos dos perigos. No entanto, a Gestdo de Risco de Desastres
vai além da reducdo de risco, por acrescentar uma perspectiva de gestdo, que combina a
prevencdo, a mitigacdo e a preparacdo com a resposta, assim como com o estagio de
recuperacdo e adaptacdo. Ela inclui todas acGes, politicas, programas e medidas, que
devem ser tomadas antes, durante e depois do desastre, para evita-lo, assim como reduzir
seu impacto e se recuperar quanto as perdas (BASRI et al, 2021).

A estrutura (ou o ciclo) de gestdo de desastres oferece boas oportunidades para
aprimorar a resiliéncia urbana. Ela depende da coordenacdo de diferentes setores. Na
perspectiva da gestdo urbana, tomadores de decisdo se deparam com ganhos a partir de
uma preparacdo adequada e com reducdo de custo associado a resposta, a recuperacao e
a reconstrucao depois de um desastre, ganhos financeiros sdo obtidos a partir de a¢des de
prevencdo. O pds-desastre, apesar de potencialmente tragico, oferece uma oportunidade
aos responsaveis para tomar decisdes voltadas para correcdo e prevencdo. Analisar
desastres através do ciclo de gestdo ajuda a identificar oportunidades para quebrar a
corrente de causalidade e se construir resiliéncia quanto a desastres. No entanto, o ciclo
de gestdo de desastres se trata apenas de uma estrutura esquematica, e suas fases podem
ocorrer de forma concomitante (JHA et al, 2013).

As fases prévias ao desastre sdo a mitigacao e a preparagdo. A fase de mitigacdo
tem como objetivo reduzir a severidade de danos materiais e humanos causados por um
desastre. Nela, a melhora de resiliéncia esta associada com fortalecer lacos comunitarios,
organizacao social e com a base econdmica. A mitigacdo foca em evitar que perigos se
tornem desastres, e esta normalmente associada a medidas de longo prazo. A fase de
preparacdo tem por objetivo o desenvolvimento de planos de acdo. Ela diz respeito a
medidas tomadas para preparar para os efeitos do desastre e reduzi-los. E essencial que a
comunidade esteja a par dos planos de acéo, e que estes tenham linguagem simples e, se
possivel, um passo a passo. Costuma envolver planos de evacuacdo e seu treinamento
(BASRI et al, 2021; JHA et al, 2013).

As fases que ocorrem a partir do evento sdo as de resposta, recuperacao e
reconstrugdo ou adaptacdo. A fase de resposta diz respeito ao periodo durante e logo ap6s
0 desastre, podendo durar horas ou semanas dependendo do tipo e da magnitude do
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evento. Costuma envolver aplicacdo de algumas das medidas da fase de preparo, assim
como acao por parte de servicos de emergéncia como buscas e resgates. Seu foco é
restabelecer o bem estar da populagéo e o funcionamento dos servigos, ou impedir que
algo se agrave mais. A fase de recuperacdo € uma fase na qual as funcGes sociais e
econbmicas sdo restabelecidas, muitas vezes com medidas e politicas temporarias, de
acordo com as necessidades. Ela tem duracdo varidvel, de acordo com a intensidade e
com a magnitude do evento. Seu objetivo é restaurar o completo funcionamento das
estruturas criticas e ndo criticas para que a economia volte a funcionar novamente. A fase
de reconstrucdo e/ou adaptacdo é o estdgio em que a regido afetada deve voltar a seu
funcionamento normal, podendo levar meses ou até anos. Nela, governos se mantém
como tomadores de deciséo central para o restabelecimento definitivo de estruturas e da
economia. No entanto, questdes relacionadas a moradia tornam a fase mais complexa,
como a realocacdo de pessoas para areas fora de perigo, financiamento para reconstrucéo
de propriedades particulares, assim como a exigéncia de padrdes de construcdo. Nessa
fase, deve-se reconstruir e adaptar de tal forma que o risco ao desastre passe a ser menor

que anterior ao evento que resultou nesse estagio (BASRI et al, 2021; JHA et al, 2013).

2.2.2. Risco, perigo e vulnerabilidade

Risco, perigo e vulnerabilidade s&o conceitos importantes na gestio de risco de
desastres. Cada um deles traz consigo uma dimensdo diferente do problema, e é essencial
para uma abordagem abrangente e eficaz da gestdo de risco de desastres.

A definicdo de risco pode ser ampla. De acordo com a Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT) NBR SO 31000:2018, risco esté relacionado a possibilidade
de ocorréncia de eventos que afetem negativamente o alcance de um objetivo. No
contexto de desastres socioambientais, sua concepg¢éo pode variar de acordo com o tipo
de desastre considerado. Uma definicéo, trazida pelo Programa das Nac¢des Unidas para
0 Desenvolvimento (PNUD) através do Marco de Sendai para a Reducdo de Risco de
Desastres 2015-2030 (2015) ¢é a associacdo da probabilidade de um evento perigoso
ocorrer com o impacto de tal evento, caso este ocorra. Sendo assim, trata-se da
possibilidade de ocorréncia de eventos adversos relacionados a aspectos socioambientais
gue possam resultar em danos a vida humana, ao meio ambiente e ao patrimonio.

Perigo, de forma geral, pode ser entendido como um objeto ou uma situagdo com

potencial para se causar danos a salde e a seguranca de pessoas, a0 meio ambiente ou ao
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patrimonio. Considerando o contexto de desastres socioambientais, perigo € “uma ameaga
ou exposicdo fisica, social, econdmica ou ambiental que pode levar a um evento de
desastre” (PNUD, 2015, p. 11). Trata-se de uma fonte de risco relacionada a aspectos
socioambientais que pode levar a desastres naturais ou provocados pelo ser humano. No
caso de desastres socioambientais relacionados a chuvas intensas, o perigo é a propria
chuva intensa.

J& vulnerabilidade diz respeito a qudo susceptivel a perigos de diferentes
intensidades estdo populacdes expostas e seus recursos (JHA et al, 2013). Entender e
aderecar vulnerabilidade é um aspecto crucial da gestdo de risco de desastres. Deve
envolver a identificacdo de fatores que contribuem para vulnerabilidade, implementando-
se medidas para reducdo de risco, controle de perigos, protecdo de popula¢des vulneraveis

e aumento de resiliéncia.

2.2.3. Suscetibilidade a inundag6es e deslizamentos

A suscetibilidade a inundagdes e deslizamentos de massa € um tema de grande
relevancia na gestdo de risco de desastres, principalmente se tratando de desastres
relacionados a chuva intensas. E necessaria a compreensdo dos fatores que influenciam a
vulnerabilidade das areas afetadas por inundacdes e deslizamentos para que medidas
preventivas e de mitigacdo possam ser tomadas. Estudos sugerem que a declividade do
terreno, assim como a pluviometria sdo 0s principais aspectos que interferem na
suscetibilidade a inundacdes e deslizamentos, como pode ser visto a seguir.

Em estudo realizado para analisar a relacdo entre deslizamentos e eventos
climaticos extremos, cuja area objeto de estudo foi a regido dos Alpes italianos, Guzzetti
et al. (2005) concluiram que as areas mais suscetiveis a deslizamentos eram aquelas com
elevadas precipitacOes, elevada inclinacdo de terreno e baixa permeabilidade do solo. A
combinacdo de inclinagdo com o tipo de solo pode influenciar a ocorréncia de
deslizamentos. Terrenos com inclinagdo acima dos 30° apresentam maior risco,
principalmente se associados a solos residuais (REGMI et al., 2017). Além disso, a
remogdo da cobertura vegetal e a constru¢do nas areas de risco podem aumentar a
suscetibilidade a deslizamentos, visto que a vegetagdo ajuda a estabilizar o solo e reduzir
a erosdo enquanto a edificacdo promove a impermeabilizacdo do solo, assim como

aumenta a carga sobre o local (WANG et al., 2019). O acimulo de lixo em areas de
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encosta também pode afetar a estabilidade do solo, aumentando a suscetibilidade a
deslizamentos de massa (SERRAT-CAPDEVILLA et al., 2020).

J& quanto a inundagdes, o aumento das chuvas intensas tem contribuido
significativamente para o agravamento desse problema. A expansdo urbana acelerada e a
construcdo de infraestruturas inadequadas, com impermeabilizacdo do solo e sistemas de
drenagem deficientes, sdo fatores que aumentam a suscetibilidade a inundac¢des (ZHANG
et al., 2018). A ma gestdo de residuos solidos também pode afetar a ocorréncia de
inundacdes, visto que sua disposicdo inadequada pode obstruir os sistemas de drenagem,
além de contaminar as aguas, afetando a qualidade dos rios (DAUD et al., 2016).

Dessa forma, a suscetibilidade a inundacdes e deslizamentos se trata de um
problema complexo e multifatorial, que requer agdes integradas, assim como um
planejamento adequado para se reduzir 0s riscos e 0s impactos de tais eventos. Seus
principais agravantes encontrados em literatura sdo as mudancas climaticas, a ma gestao
de residuos sélidos, a ma concepc¢éo de sistemas de drenagem urbana, a supressdo vegetal
associada a impermeabilizacéo do solo e a construcdo de edificacdes em areas de risco.

2.3.PARTICIPACAO CIDADA NA GESTAO URBANA
2.3.1. Participacédo cidada

Na literatura, foram encontrados diversos termos para se referir ao mesmo
conceito, sendo eles ‘participagdo social’, ‘participacdo cidadd’, ‘participagcdo
comunitaria’, ‘participacao publica’, ‘engajamento cidadao’, ‘engajamento comunitario’,
‘engajamento publico’ e ‘cidadania ativa’. No presente estudo, ¢ dada preferéncia ao
termo ‘participac@o cidadd’ por acreditar-se que € o que melhor exprime seu conceito
explicitamente.

Para a administracdo puablica, a interacdo entre cidaddos e representantes sofreu
uma evolucdo de modelos nos quais cidaddos séo eleitores e os candidatos eleitos séo
confiados deles, para um modelo no qual cidaddos e representantes sdo parceiros e
colaboradores. Colaboragédo, comunicacao e participacdo das partes interessadas tém sido
consideradas elementos essenciais da governanca local. Uma abordagem ao
desenvolvimento de politicas que comtemple esses aspectos produz efeitos mais justos e
equitativos, além de ser mais funcional que uma abordagem de tomada de decisdo de cima
pra baixo. Sugere-se que mecanismos guiados pelos cidaddos sdo importantes para a

superacdo de conflitos. Um processo aberto e colaborativo de tomada de deciséo pode
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promover formas de se lidar com pressdes de grupos de interesse, que pode mudar o
comportamento e a performance de representantes. Participagdo aumenta interagoes
significativas, facilita o aprendizado e a educacdo, e constréi confianga no governo
(HAWKINS & WANG, 2012).

A participacao cidada vem ganhando forca na esfera institucional principalmente
por parte de 6rgdos internacionais e com temas relacionados a gestdo de recursos naturais
e gestdo urbana. Participacdo cidada pode ser entendida como “as multiplas agdes que
diferentes forcas sociais desenvolvem para influenciar a formulagcdo, execucéo,
fiscalizacdo e avaliagdo das politicas publicas e/ou servigos basicos” (PICOLLI et al,
2017, p. 398). Assim, ainda segundo os autores, ela pode se dar através da solidariedade;
de cidadaos mobilizados em negociagdo com governantes; e através da ocupacdo de
espacos publicos como forma de negociacao.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, institucionaliza a participacdo cidada,
que reverbera para diversas areas como legislagdes infraconstitucionais. Alguns exemplos
sdo a Primeira Lei Organica da Saude (1990), a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(1997), a Politica Nacional do Saneamento Basico (2007), a Politica Nacional de
Residuos Sélidos (2010), e o Plano Nacional de Educacdo (2014). Os principios
inicialmente norteadores seriam servicos publicos descentralizados e de qualidade,
garantindo a participacdo cidada através de conselhos e féruns (PICOLLI et al, 2017).
Entretanto, os mecanismos propostos pelo Estado falham em proporcionar participacdo
popular efetiva, visto que este visa manter o dominio por parte da classe dominante, e
acabam por ampliar a excluséo e a marginalizagdo (SOUZA & HELLER, 2016).

Para se alcancar uma abordagem holistica e integrada, a solucédo ideal combinaria
politicas publicas autenticamente orientadas a populacdo abrindo espaco para 0
envolvimento de cidaddos nos processos de tomada de decisdo. Em termos de
comprometimento e participacdo da sociedade civil, argumenta-se que o envolvimento
dos cidadédos nas decisdes relacionadas a politicas que os afetam diretamente ocasiona
maior probabilidade de haver maior confianca no governo e de aumentar a disposicao
para cumprir com as decisdes tomadas. A participagéo cidada pode ocorrer de formas que
a populagédo néo esteja envolvida com o processo de tomada de decisdo, como atraves de
acesso as informacdes sobre politicas e leis aprovadas, ou quando ha a oportunidade dos
cidadaos compartilharem com seus representantes seus pontos de vistas. Dessas maneiras,
apesar da participacdo do cidaddo, as decisfes continuam sendo feitas pelos

representantes. Argumenta-se que envolvimento cidaddo genuino implica em se criar o
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cenario adequado para colaboracdo e parceria com 0 governo e seus representantes, no
qual cidad&os se engajam na pratica nos processos de tomada de decisdo e de elaboragdo
de politicas publicas (CONSTANTINESCU et al, 2019).

Sugere-se que 0 engajamento publico a nivel local é mais provavel de gerar
resultados positivos se contraposto ao nivel nacional, pois o0s niveis locais garantem uma
maior oportunidade de se agir com transparéncia. A &rea em que € mais necessario o
progresso quanto aos métodos participativos € quanto ao planejamento or¢camentario, para
decidir o direcionamento de gastos dos impostos pagos pela prépria populagdo. O
envolvimento de cidadaos nas decisdes que tém grande impacto em suas vidas pode
melhorar substancialmente suas vidas, visto que os resultados obtidos serdo reflexos dos
préprios desejos da populagdo. Outros aspectos positivos da participagdo cidadd sdo o
equilibrio de diversos interesses de diferentes atores, a aceitacdo mais rapida de politicas,
assim como uma maior legitimidade, além da criacdo de espacos para que as pessoas
interajam e se conectem. Outras vantagens sdo o conhecimento obtido por parte dos
cidadéos e de seus representantes, 0 empoderamento da populagdo e uma melhor gestdo
ambiental (CONSTANTINESCU et al, 2019).

Em 1969, Arnstein propGe uma escada da participacdo social com oito degraus
divididos em trés graus de participacdo. O primeiro nivel é a ndo participagdo, cujos
degraus sdo manipulacéo e terapia. Neste, apesar de algum envolvimento, o cidaddo néo
chega a participar. Nos graus de figuracdo estdo presentes a informacéo, a consulta e o
apaziguamento. Aqui, apesar de alguma participacdo, a populacdo tem um papel mais
figurativo. Ja nos niveis de poder do cidaddo, estdo os degraus parceria, poder delegado
e controle cidaddo. Nestes niveis, a sociedade participa ativamente das tomadas de
decisdo.

Na década seguinte, sugere-se cinco fases da participacdo publica na forma de
objetivos para uma atividade de engajamento comunitario bem-sucedida, sendo eles a
troca de informacdo, educacdo, construcdo de rede de apoio, tomada de decisdo
suplementar e ponto de vista dos representantes. Outra proposta de como olhar os niveis
de envolvimento divide-se em consulta, engajamento e parceria (GEEKIYANAGE et al,
2021).

A Associacdo Internacional de Participacdo Publica (IAP2) (IAP2, 2000)
desenvolveu uma visdo da participacdo cidadd com base em trés pilares, sendo eles
espectro, valores centrais e codigo de ética. O espectro serve para se definir o papel da
populagdo nos processos participativos, de acordo com o0s objetivos de informar,
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consultar, envolver, colaborar e empoderar. Informar diz respeito disponibilizar
informacdes equilibradas e objetivas para auxiliar a sociedade a entender os problemas,
as alternativas ou solugdes e algumas ferramentas para isso sdo fichas técnicas e websites.
Consultar se refere a obter 0 ponto de vista do publico quanto a andlises, alternativas ou
decisbes. Algumas ferramentas para isso sdo grupos focais, questionarios e reunides
pablicas. Envolver esta ligado a trabalhar direto com o publico ao longo do processo para
garantir que questdes e preocupacdes da sociedade sejam entendidas e consideradas, e
algumas formas de se alcancar isso é através de oficinas e votacdes deliberativas.
Colaborar € criar parceria com o publico em cada aspecto da decisdo, incluindo o
desenvolvimento de alternativas e a identificacdo da solucdo preferida. Ideais para esse
objetivo séo comités consultivos, criagdo de consenso e tomada de deciséo participativa.
Empoderar diz respeito a botar a decisao final nas médos da populacéo, através de jures
cidadaos, urnas e delegacdo de decisoes.

J& os valores centrais definem expectativas quanto aos processos de participacdo
cidadd. A Associacao afirma que participacdo publica é baseada na crenga de que aqueles
afetados por uma decisdo tem o direito de estar envolvido no processo de tomada de
decisdo. Sugere que participacdo cidadd inclui a promessa de que a contribuicdo da
populagédo vai ser levada em consideracdo na decisdo. Alega que participacdo social
promova decisdes sustentaveis por reconhecer e comunicar as necessidades de todos 0s
participantes, que participacdo publica busca e facilita o envolvimento daqueles
potencialmente afetados por uma decisdo, e que ela disponibiliza para os participantes a
informacg&o necessaria para participar de uma forma significativa. Afirma tambeém que ela
deve comunicar aos participantes como seus pontos de vista afetaram a decisédo (IAP2,
2000).

Quanto ao codigo de ética, ele estabelece como proposito o apoio a participacao
cidada como uma forma de se tomar melhores decisdes, que incorporem os interesses e
questdes de todas as partes afetadas e que atenda as necessidades delas. O papel do
praticante € aumentar a participacdo cidada nas tomadas de decisdo e oferecer assisténcia
para que os representantes ajam de acordo com os interesses da sociedade. Ele encoraja
praticas para se construir confianca e credibilidade, e considera explicita cuidadosamente
o0 papel do publico no processo participativo. O cddigo de ética incentiva a abertura de
toda informacéo relevante a uma tomada de decisdo. Garante que as partes interessadas
tenham acesso justo e igual a participagdo e a oportunidade de influenciar decis6es. De

acordo com ele, deve-se evitar estratégias que polarizem os interesses de comunidades,
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deve-se advogar pela participacdo cidadd e ndo se advogar por interesses, projetos ou
partidos politicos. Compromete-se a assegurar que todos os compromissos firmados com
a populacdo sejam feitos de boa-fé. Deve-se também dar mentoria a novos praticantes no
campo e educar os representantes e a sociedade sobre o valor e 0 uso da participacdo
publica (IAP2, 2000).

2.3.2. Estatuto da cidade e planos diretores

Segundo a Constitui¢ao Federal, “todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente” (BRASIL, 1988, Art. 1°). Como o escopo
dessa pesquisa se limita a tratar da gestdo urbana, dar-se-4& mais énfase ao Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001) como marco regulatério central. Nele, € prevista como diretriz
geral a “gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagcdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (Art. 2°).
Diz também que os instrumentos nele previstos que demandam gastos do Poder Publico
“devem ser objeto de controle social, garantida a participagdo de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil” (Art. 4°). Prevé a participagdo de moradores
e usuarios permanentes nas intervencgdes e medidas fruto de operacdo urbana consorciada.
Prevé também a garantia da “promog¢do de audiéncias publicas e debates com a
participagao da populagdo” (Art. 40°) na elaboracdo dos planos diretores, assim como
“obrigatoria e significativa participagao da populagao (...) de modo a garantir (...) o pleno
exercicio da cidadania” em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas (Art. 45°).

Fica explicita a relevancia da participacdo social para a gestdo urbana, apesar de
ficar como responsabilidade do Plano Diretor a formulacéo das politicas participativas. O
Plano Diretor € um instrumento da politica urbana, instituido pela Constituicdo Federal
de 1988 como obrigatério para municipios com mais de 20.000 habitantes. E referido
pelo Art 182° como “instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana”. O documento estabelece exigéncias fundamentais para que a propriedade urbana
cumpra sua funcdo social. O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) estabelece que os
poderes legislativo e executivo garantam, no processo de elaboracgéo e de fiscalizacdo de
sua implementagao, “a promoc¢ao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade” (Art
40°), assim como total transparéncia e acesso a informacdo quanto aos documentos

produzidos. Além de exigéncia para municipios com mais de 20.000 habitantes, o
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Estatuto da Cidade estabelece o Plano Diretor como exigéncia para municipios que
integrem regiGes metropolitanas, para se ter acesso aos instrumentos previstos no 8 40 do
art. 182 da Constituicdo Federal, para regifes de especial interesse turistico, em areas de
empreendimento de significativo impacto regional ou nacional e para municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com areas susceptiveis a ocorréncia de
deslizamentos.

Questiona-se se as decisdes sdo de fato estendidas a sociedade civil, ou se esta
cumpre um papel apenas homologatério (GOULART et al, 2015). Se evidencia o carater
complementar de tais mecanismos, ndo substituindo a representacdo. Além disso, ao
serem institucionalizados, os conselhos se tornam mecanismos do proprio Estado,
carregando, assim, vicios semelhantes aos das institui¢fes politicas. No entanto, niveis
qualificados de debates e decisdes podem ser alcangados através da construcao de espacos
publicos tendo-se estabelecida a institucionalizacdo de mecanismos e instrumentos a se
utilizar nos processos de gestdo, permitindo-se uma potencializacdo das medidas
participativas perante as politicas elaboradas (GOULART et al, 2016).

2.3.3. Metodologias participativas

Existem diversas ferramentas que podem favorecer e potencializar uma gestdo
urbana participativa. Renn et al (1993) disponibilizam um guia de trés passos para
processos participativos de tomada de decisdo. Para integrar 0s aspectos
multidimensionais da tomada de decisdo em um guia pratico, 0 modelo atribui tarefas
especificas para diferentes grupos da sociedade, divididos com base em trés formas de
conhecimento, sendo elas baseados no bom-senso e na experiéncia pessoal, na expertise
técnica e baseados em conhecimentos derivados de interesses e advocacia sociais. Essas
trés formas de conhecimento estdo integradas em um procedimento sequencial com trés
passos.

O primeiro passo é a identificacdo e a selecdo de objetivos, preocupacdes e
critérios avaliativos. Ele é alcancado com maior eficicia ao se pedir a todas as partes
interessadas relevantes que revelem seus valores e critérios para julgar as diferentes
opcoes, ajudando a revelar inconsisténcias e interesses escondidos. O segundo passo € a
identificacdo e a medicdo dos impactos das diferentes opcdes de decisdo. Nele, os
objetivos, as preocupacdes e 0s critérios avaliativos sdo transformados em indicadores
por um grupo de pesquisa. Assim que aprovados por todas as partes, esses indicadores

servem como parédmetros com um racional comum de medigdo para cada solugéo
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encontrada. Pensar opcOes de solucdo também faz parte dessa etapa, podendo ser feita
através de brainstorming com o time de pesquisa, entrevistas com as partes interessadas
ou considerando precedentes politicos. Com isso feito, pede-se a experts de diversas areas
académicas que avaliem a performance de cada opcéo em cada indicador. Ja o terceiro
passo consiste em agregar e pesar impactos esperados através da selecdo aleatoria de
individuos e o entendimento das preferéncias cidadds (RENN et al, 1993).

Mais recentemente, Geekiyanage et al (2021) fazem um mapeamento dos métodos
participativos do processo de desenvolvimento urbano, com base nos cinco niveis de
envolvimento propostos pela IAP2 (2000). S&o estabelecidos doze propositos distribuidos
entre os cinco niveis. Os propdsitos de informar sdo a apresentacdo e disseminacao de
informacdo e a conscientizacdo publica. Os propdsitos de consultar sdo observacdo de
campo, coleta de opinido de um grupo selecionado, assim como de um grupo amplo, do
publico geral. Os propdsitos de envolver sdo disseminacao de informacéo e abertura de
didlogo, e 0 mapeamento de ideias. Os propo6sitos de colaborar sdo criar soluces e juntar
experiéncia e conhecimento cientifico. Os propoésitos de empoderar sdo trazer a
deliberacdo e participacdo publica para dentro de decisdes de politicas publicas, gestdo
participativa de ativos e avaliacdo e monitoramento participativos.

Para o nivel informar, as principais atividades mapeadas foram disponibilizar
informacdes através de plataformas de midia social, reunifes publicas e visitas a sitios
cujo futuro esta em discussdo. Apesar de haver algum nivel de consulta nas atividades
propostas, ndo ha nenhuma garantia que as sugestdes dos cidaddos serdo acatadas
(GEEKIYANAGE et al, 2021).

Para o nivel consultar, mapeou-se principalmente trés atividades. A primeira sdo
grupos focais de discussao, que permitem o conhecimento com profundidade a um topico
especifico. A segunda é a ciéncia cidadd, que favorece a coleta de dados, de uma forma
organizada, dos individuos. Normalmente, ocorre com a ajuda de especialistas. A terceira
atividade se refere ao crowdsourcing, no qual pessoas se relnem para agregar Seus
conhecimentos para a solugdo de problemas em um processo colaborativo. Ele oferece
uma forma de aproximar pessoas interessadas em uma questdo e engaja-las
longitudinalmente para encontrar uma solucdo solida (GEEKIYANAGE et al, 2021).

Referente ao nivel envolver, as atividades que ganham destaque sdo mapeamento
de ideias e ferramentas de co-criacdo. Alguns exemplos de atividades assim séo o
mapeamento comunitario, no qual membros da comunidade se relinem para mapear seus

recursos, valores, crencas ou outra caracteristica, e o system dynamics, que é uma
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abordagem computacional para o entendimento de comportamentos ndo lineares de
sistemas complexos ao longo do tempo, normalmente necessitando do acompanhamento
de especialistas. Outras atividades indicadas nesse nivel foram oficinas de co-cria¢éo de
conhecimento, placemaking, que consiste em um grupo de ferramentas nas quais cidadaos
se reunem para melhor gerir um espaco, e reunides de grupos multidisciplinares e de
diferentes contextos sociais baseadas em metodologias de design (GEEKIYANAGE et
al, 2021).

O nivel colaborar requer engajamento publico em cada aspecto da deciséo,
incluindo o desenvolvimento de alternativas e a identificacdo de solucGes preferidas.
Aqui, algumas das ferramentas propostas para o nivel anterior também funcionam, como
as oficinas de cocriacdo e as reunides de grupos multidisciplinares. Alguns outros
métodos colaborativos sdo painéis com especialistas, que permite uma grande interacao
e ampla discussdo sobre o tema e grupos de trabalho, que aprofunda e da continuidade ao
processo. No entanto, até esse nivel a decisdo ainda estd nas maos dos representantes
(GEEKIYANAGE et al, 2021).

Ja no nivel empoderar, a populacéo influencia diretamente a decisdo. Isto pode ser
alcancado através de comités cidaddos, jures cidaddos e projetos de indicadores
comunitarios. O primeiro aproxima membros representantes de uma comunidade ou
interesse para a guiar a discussdao de um tema. O segundo consiste na reunido de
especialistas em um tema particular para direcionamento do tema. O terceiro ocorre
qguando a comunidade tem uma visdo de futuro sustentavel, tentando assim estabelecer
formas de medir seu progresso usando indicadores, definidos pela prépria comunidade.
O orcamento participativo também tem sido utilizado, no qual cidaddos decidem o
direcionamento dos gastos publicos. Como forma de complementar 0 processo
participativo, hd o Desenvolvimento Comunitario Baseado em Ativos. E uma
metodologia inovadora para se analisar 0s recursos, as habilidades e a experiéncia
disponivel em uma comunidade (GEEKIYANAGE et al, 2021). Apesar de ndo se
caracterizarem como método participativo, plebiscitos também sdo formas de trazer a
tomada de deciséo para maior controle por parte da populacao.

Outro método proposto para aumentar a participacdo dos cidadaos nos processos
decisivos é a Mentoria Urbana (MU). Seguindo uma metodologia similar ao Design
Thinking, ela é um tipo de aconselhamento, uma relacdo de parceria entre profissionais
que lidam com planejamento urbano e as comunidades locais dispostas a descobrir e

desenvolver os potenciais do aspecto social. MU parte do pressuposto que a comunidade
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tem expertise nas condicOes e necessidades locais. A assisténcia dos profissionais tem o
objetivo de ampliar o entendimento, por parte da sociedade, dos mecanismos e
ferramentas usados para gestdo urbana. Ela permite uma abordagem com transferéncia
bidirecional de conhecimento entre profissionais e comunidade. Se estabelece através de
uma relacdo permanente com o programa a ser desenvolvido em um longo periodo de
tempo (MARTYNIUK-PECZEK & REMBARZ, 2016).

As principais formas de trabalho partes da MU envolvem oficinas analiticas que
permitam uma transicdo de posicdo por parte dos participantes, entre lugar de
subjetividade e objetividade, entre percepc¢do individual e de grupo, oficinas analiticas
para se entender a atual situacéo, atividades individuais para casa para ser discutida com
familiares e vizinhos, para ser reportada, em seguida, ao grupo de trabalho. Também
envolve a troca de inspiracdes e opinides dentro do grupo por midia social, discussdes e
apresentacdes tematicas, assim como quanto ao exemplo de boas praticas, e um panorama
dos documentos de planejamento espacial da cidade, com especialistas comentando suas
falhas. Abrangem também oficinas de design para melhoria de areas em particular,
discussao de resultados das oficinas em termos de questfes de implementacdo da solugédo
e discussdes e oficinas para elaborar estratégias de implementacdo (MARTYNIUK-
PECZEK & REMBARZ, 2016).

2.3.4. Barreiras para participacao cidada

O modelo racional é considerado um paradigma teérico dominante no século XX.
Ele é amplamente apoiado na ideia de objetividade na identificacdo de objetivos da
comunidade e na selecdo de caminhos desejados para alcanca-los. Neste, o método de
tomada de decisdo é aplicado de cima para baixo. Ele continua sendo o modelo
predominantemente aplicado hoje na gestdo urbana, apresentando pouca abertura para a
participacao cidada. Sugere-se também que a deciséo por parte do individuo de participar
no governo local esta relacionada, em partes, a sua relacdo com o0s representantes
(HAWKINS & WANG, 2012).

Como decisdes politicas podem ser complexas e, muitas vezes, requerer
habilidades especializadas, em muitos casos mecanismos de participacdo cidada sdo
inconsistentes com a burocracia governamental ou com o conhecimento necessario para
se tomar decisbes informadas. Assim, questdes ligadas ao desequilibrio de poder se
tornaram pontos focais na literatura quanto a participagdo cidadd, em particular quanto a

guem participa e como ocorre a comunicagdo para que se haja o entendimento das
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posicdes cujos interesses divergem. Especialmente quanto a questdo de terras, argumenta-
se que governantes tendem a focar em decisdes de acordo com o interesse de grupos
econémicos (HAWKINS & WANG, 2012).

Nessa mesma linha, outro obstaculo a participacdo cidadd é o fato do Estado
exercer um papel de manutencdo de poder por parte das classes dominantes. Este faz
concessdes, no entanto, para algumas demandas da sociedade, de acordo com a correlagéo
de forgas estabelecida entre Estado e sociedade civil, por meio do controle social.
Controle social pode ser entendido como a capacidade da populacdo interferir nas
decisbes politicas, para que as acdes e 0s gastos estatais sejam direcionados de forma a
atender os interesses da populacdo (SOUZA & HELLER, 2019). Dessa maneira, 0
controle social se mostra como um empecilho a manutencéo de poder da classe dominante
por parte do Estado. A participacdo cidadd genuina pode ser uma ferramenta de aumento
do controle social, ndo havendo, assim, muita disposicao politica para se criar espacos
participativos.

Alguns entraves para a ocorréncia de participagdo cidada genuina estdo tanto do
lado da populacdo quanto do lado dos governantes. Nenhum dos dois grupos é
homogéneo, cada um representando uma gama de pontos de vista divergentes,
significativos rachas internos, assim como interesses concorrentes. Por parte dos
governantes, eles incluem racismo, paternalismo e a resisténcia a redistribuicéo de poder.
Por parte da populacdo, eles incluem inadequacGes por parte da infraestrutura e da base
de conhecimento politico e socioecondmico das comunidades mais pobres, assim como
dificuldades em se organizar um grupo de cidaddos representativo e responsavel devido
a futilidade, alienacdo e falta de confianca (ARNSTEIN, 1969).

Algumas desvantagens da participacdo cidada devem ser consideradas, como 0
consumo de tempo para se tomar uma deciséo, ela pode ser mais custosa que a tomada de
deciséo de cima para baixo, assim como a possivel dificuldade quanto a boa-vontade ou
egoismo dos cidadaos. Sugere-se haver, nos tempos atuais, uma diminuic¢do na confianca
em partidos politicos por parte da populacdo, em uma tendéncia crescente. Além de
condigdes ideais de colaboragéo entre a populacéo e representantes do governo, a melhor
maneira de se descobrir sistemas de trabalho sustentaveis a longo prazo é
experimentando, ja que ha pouca evidéncia experimental para afirmar se a
descentralizacdo das tomadas de decisdes pode obter sucesso nas configuracfes atuais
(CONSTANTINESCU et al, 2019).



2.3.5. Métodos de avaliacdo de participacao cidada

Quanto a métodos de avaliacédo de participacdo cidada, encontra-se na literatura,
principalmente, métodos de avaliacdo de processos participativos em si, sem muito
material para medir qudo participativa € uma gestdo. Foi encontrado material para isto
principalmente em propostas mais amplas para se avaliar a qualidade da democracia. O
indice de Democracia Local (IDL), criado para se medir a democracia local e aplicado a
Sado Paulo, apresenta um questionario com 5 perguntas para avaliar os graus de
participagdo institucional e ndo-institucional, assim como o engajamento presencial e
remoto. As perguntas podem ser vistas no Quadro 1. Mitozo e Massuchin (2020) aplicam
0 questionario a cidade de Sdo Paulo, avaliando também, de forma independente, as

variaveis renda, escolaridade e faixa etaria para entender a relacdo desses fatores com a

participacao cidada.

Quadro 3 — Questionério aplicado a partir dos dados do IDL

Eixo Indices Questhes
[P3] Com gual frequéncia o (a) sr.fsra. participa de atividades politicas
que envolvern partiidos e finalidades eleitorais, tais como comicios
Atividade ele't_cr?i_s. debates eleitorais, rewnides politicas, convengles
panicipativa Fa_rtlcarlas. entre uu?'as.-'] _ _ _
institucional | [P3] Com gual freguencia o (a) sr.fsra. participa de atividades poliicas
realizadas pelo poder pablico, tais como conselhos mwnicipais,
plebizcitos, referendos, audiéncias pablicas, entre outras?
[P7] Com gual freguéncia o () sr.fsra. participa de atividades politicas
Grau de de crganizacdes da sociedade civil, tais como associagbes de bairre,
insttucionalizacio Atividade | SiNdicatos. movimentos sociais, ONGs. entre outras?
participativa [PY] Com gual frequéncia o l:a:-xsr.-‘sraf. participa de atividades politicas
nEo- presenciais_ de demonstracdo pdblica, tais como  protestos,
institucional manifestagoes, passeatas, carreatas, entre outras?
[P11] Com qual frequéncia o (a) sr./sra. participa de atividades politicas
virtuais, tais como engajaments politico em redes socisiz, foruns de
discuszsdo online, enguetes online, entre outras?
[P2] Com gual frequéncia o (a) srfsra. participa de atividades politicas
que envolvern partidos e finalidades eleitorais, tais comeo comicios
sleitoraiz, debates eleitorais, reunides politicas, convengdes
partidarias, enre outras?
[PE] Com gual frequéncia o (a) srfsra. participa de atividades politicas
Atividada realzadas pelo poder pablico, tais comeo conselhos municipais,
participativa | plebiscitos, refarendos, audiéncias pablicas, entre outras?
presencial [PT] Com gual frequéncia o (a) srfsra. participa de atividades politicas
Forma de de organizacdes da sociedade civil, tals comeo associagbes de bairro,
participagio sindicatos, movimentos sociais, OMGs, entre outras?
[PY] Com qual frequéncia o (2) srfsra. participa de atividades politicas
presencizis de demonstracdo pablica, tais como  protestos,
manifestacCes, passeatas, carmeatas, entre outras?
Atividade [P11] Com qual frequéncia o (a) sr./sra. participa de atividades politicas
participativa | virtuais, tais como engajamento politico em redes sociais, foruns de
online discussdo online, enguetes online, entre outras?

Fonte: MITOZO & MASSUCHIN, 2020; a partir dos dados do Instituto Sivis (2020).

O Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (International

IDEA), através de Beetham et al (2008), também apresenta um guia pratico de se avaliar
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a qualidade da democracia. Nele, sdo avaliados os temas cidadania, leis e direitos,
governo representativo e responsavel, participacdo popular e da sociedade civil, e
democracia além do Estado. Nessa pesquisa, atem-se ao método de avaliagcdo proposto
para participacao popular e da sociedade civil. Este se divide em trés categorias, sendo
elas a midia em uma sociedade democratica, participacao politica, e descentralizagéo.
Para a primeira categoria, midia em uma sociedade democratica, a pergunta
norteadora € se a midia opera de forma a sustentar os valores da democracia. Este aspecto

é medido através das perguntas:

e Qudo independente a midia € do governo, quao plural é sua propriedade, e quao
livre seus donos sdo de governos estrangeiros ou multinacionais?

e Qudo representativa € a midia quanto a diferentes opinides e quao acessivel ela é
a diferentes setores da sociedade?

e Qudo eficaz a midia e outras entidades independentes sdo em investigar o governo
e corporacdes poderosas?

e Qudo livre sdo jornalistas de leis restritivas, assédio ou intimidagao?

e Qudo livre sdo cidaddos de intromissdo ou assédio da midia? (BEETHAM et al,
2008.)

Para a categoria participacdo politica, a pergunta norteadora é se ha participacdo

cidadd plena na vida publica. As seguintes perguntas avaliam esse aspecto:

e  Qudo extensiva é a gama de associa¢des voluntérias, grupos cidaddos, movimentos
sociais e afins, e qudo livre eles sdo do governo?

e Qudo extensiva ¢ a participacdo cidada em associacdes voluntarias, organizacdes
autogeridas e em outras atividades voluntarias publicas?

e Qudo ampla é a participacdo de mulheres na vida politica publica em todos os
niveis?

e Qudo igual é o acesso de todos 0s grupos sociais aos gabinetes publicos, e quao
justamente estdo representados? (BEETHAM et al, 2008.)

J& para a categoria descentralizacdo, a pergunta norteadora € se as decisGes
tomadas a nivel de governo sdo as mais adequadas para a populacdo. Para avaliar esse

aspecto, sugere-se as seguintes perguntas:

e Qudo independentes sdo as camadas do governo subalternas das camadas centrais,
e qudo até onde elas ttm o poder e os recursos para lidar com suas
responsabilidades?

e  Até onde esses niveis de governo estdo sujeitos a autorizacao eleitoral livre e justa,
e aos critérios de abertura, responsabilidade e responsividade em sua operacéo?

e Qudo extensiva é a cooperagdo do governo no nivel mais local com parceiros,
associagdes e comunidades relevantes na formag&o e implementacéo de politicas,
e na provisdo de servicos? (BEETHAM et al, 2008.)

Quanto aos métodos de avaliacdo de métodos participativos em si, sugere-se trés
formas de avaliacéo, sendo elas quanto ao resultado obtido, quanto ao método utilizado e
baseado no contexto. Na primeira, pergunta-se se foi obtido o melhor resultado. Na
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segunda, as praticas e diretrizes do método sdo analisadas. Na terceira, pergunta-se
questBes como se principios democraticos estdo sendo respeitados, quais sdo as rela¢des
de poder entre as partes interessadas e como decisbes sdo tomadas quanto ao
enquadramento das questbes a serem discutidas. Argumenta-se que 0 método
participativo € menos importante que o resultado obtido (TOMKIV et al, 2019).

A estrutura sugerida se divide entre critérios de aceitagdo e de processo. Critérios
de aceitacdo sdo aqueles que influenciam a aceitacdo do publico quanto ao resultado
obtido, como representatividade, independéncia, envolvimento precoce, influéncia e
transparéncia. Critérios de processo avaliam a eficiéncia do processo de engajamento,
sendo eles acessibilidade de recursos, defini¢do de tarefas, tomada de deciséo estruturada
e eficiéncia de custo (TOMKIV et al, 2019).

Ja Stephens e Berner (2011), com base em comparacdo de indicadores de
participacdo cidadd, sugerem o agrupamento dos indicadores de participacao publica em
trés categorias gerais. A primeira é processo, dizendo respeito a tomada de decisao,
representacdo, participacdo, oportunidade de integrar pontos de vistas, informagéo,
transparéncia, equilibrio de processo, envolvimento precoce e estrutura. O segundo grupo
é resultado, composto por educacdo, valores incorporados, qualidade da decisdo,
aceitabilidade, confianca, respeito, reducdo de conflito, legitimidade e eficiéncia. O
terceiro grupo é o de custo, se referindo a custos diretos, como funcionarios, espaco,
servigos, materiais, viagens e especialistas, e custo indireto, como tempo investido e a

frustracdo de se haver diferentes pontos de vista.

3. ESTUDO DE REFERENCIA: PETROPOLIS - RJ
3.1.CONTEXTUALIZACAO GERAL DE PETROPOLIS

A cidade de Petropolis faz parte de uma regido inicialmente habitada por indios
coroados, tendo sua relevancia associada & abertura do Caminho Novo como rota
alternativa que ligava a capital Rio de Janeiro a Ouro Preto, no ano de 1704. Devido aos
quase 1000 m de rocha que devem ser vencidos para se chegar a Petrépolis do Rio de
Janeiro, a area era pouco conhecida, com excec¢do de poucas expedi¢cdes de cunho
exploratdrio para tomar posse de sesmarias (AQUINO & JUNIOR, 2014).

Com a abertura do Caminho Novo, em certo momento o imperador D. Pedro |
pernoitou na fazenda do Pe. Correia, se encantando com os ares da serra. As visitas se

tornaram frequentes e tal encanto se somou ao fato de que sua filha Dona Paula Mariana,
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ainda crianca e com a saude comprometida, se mantinha muito bem nas terras do Padre
Correia. Além disso, D. Pedro | tinha a ideia de ter um palécio fora da capital para receber
suas visitas da Europa, ndo habituadas ao calor tropical. Assim, em 1828, o imperador
propGe a irma de Padre Correia, sua herdeira Dona Arcangela, que Ihe venda suas terras.
Ela nega, mas Ihe fala de terras vizinhas que estavam a venda, a Fazenda do Cdrrego
Seco, sendo sua escritura de compra assinada em 1830 (AMBROZIO, 2008).

A partir da abdicagéo de D. Pedro | e seu retorno a Portugal em 1831, e sua morte
em 1834, D. Pedro Il herda suas terras, e é Paulo Barbosa Silva, mordomo da Casa
Imperial, que ressurge com a ideia de se construir um palacio de veraneio no alto da Serra
da Estrela. Em 16 de margo de 1843, o imperador assinou o decreto arrendando as terras
da Fazenda do Corrego Seco ao Major Jalio Frederico Koeler para a fundacdo da
Povoacao Palacio de Petrépolis com a construcdo de um palacio imperial, a urbanizacao
de vila imperial com quarteirbes imperiais, uma igreja dedicada a Sdo Pedro de Alcantara
e um cemitério, ocorrendo também a doacéo de terras a colonos livres para levantarem a
povoacdo e fazerem a producdo agricola. A planta inicial de Petrdpolis, elaborada pelo
Major Koeler, pode ser vista na Figura 1. Ela contava com o relevo dos rios para o tracado
dos quarteirdes (AMBROZI0, 2008).

Figura 1 — Planta inicial de Petropolis (Plano Koeler)
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A cidade de Petropolis fica aproximadamente 60 km a norte da cidade do Rio de
Janeiro, entre as coordenadas geograficas longitudinais 43°04° — 43°14° e latitudinais
22°33” — 22°35°. O municipio ocupa a regido da Serra do Mar, tendo seu clima tropical
fortemente influenciado pela altitude e pela maritimidade, provocando variagdes
climaticas expressivas. Petrépolis evoluiu para ser uma cidade média, de
aproximadamente 300.000 habitantes, com 97,5% de sua populagdo morando em areas
urbanas da cidade (GUERRA et al, 2007). Encontra-se na Bacia Hidrogréfica do Rio
Piabanha, afluente do Rio Paraiba do Sul, e clima muito imido, chegando a receber mais
de 2000 mm/ano, com chuvas principalmente no periodo de novembro a mar¢o. Com o
passar do tempo, o crescimento populacional provocou a expansao das areas habitadas
para locais ainda mais problematicos que os originalmente pensados (SILVA et al, 2013).

Anteriormente integrante da regido serrana do estado do Rio de Janeiro, foi
recentemente agrupada como parte da regido metropolitana do estado. O municipio possui
limite com as cidades Miguel Pereira, Paty do Alferes, Paraiba do Sul, Areal, Sdo José do
Vale do Rio Preto, Teresdpolis, Guapimirim, Magé e Duque de Caxias. Petrdpolis, como
poucas cidades no estado, integra-se a parques nacionais e reservas bioldgicas (GUERRA
et al, 2007).

Segundo o Instituto Nacional de Geografia e Estatistica (IBGE), o municipio tem
area territorial de 791 km2 e populacdo de 278.881 pessoas (2010a). Seu IDH € de 0,745,
sendo a 82° cidade com o IDH mais alto no Brasil de 5570 cidades avaliadas, e a 9° cidade
entre as 92 cidades do estado (IBGE, 2010a). Conta com 25,9% de sua populacédo
ocupada, com um salario médio mensal dos trabalhadores formais de 2,2 salarios
minimos. Apresenta taxa de escolarizacéo entre 6 e 14 anos de idade de 97,4%, sendo a
3079° posicdo no pais e a 59° no estado. Tem o Produto Interno Bruto (PIB) per capita
de R$ 44.559,04, ocupando a 590° posi¢do no pais e a 26° no estado. Quanto a
mortalidade infantil, tem 13,59 dbitos por mil nascidos vivos, sendo 0 1968° no pais e 0

31° no estado.

3.2.CONTEXTUALIZACAO QUANTO A DESASTRES SOCIOAMBIENTAIS
RELACIONADOS A CHUVAS INTENSAS EM PETROPOLIS
De acordo com o portal de noticias Sou Petrdpolis (2024), dados da Casa Civil e
do Ministério das Cidades informam que Petrépolis ocupa a 42 posicéo da lista de cidades

com mais area de risco em seu territorio. Teresopolis e Nova Friburgo, cidades vizinhas



42

a Petropolis, também localizadas na regido serrana do estado do Rio de Janeiro, também
constam na lista em 2° e 5° respectivamente. Relatdrios do Centro Nacional de
Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais (Cemaden) mostram que, em 2023,
Petropolis foi a 3% cidade com maior nimero de ocorréncias no Brasil, tendo sido o
municipio com o maior nimero de alertas emitidos pelo Cemaden em 2023 no Brasil
(BRASIL, 2024).

(Em estudo sobre o risco ambiental de enchentes nos rios formadores da bacia do
rio Piabanha, Silva et al (2013), através de analises geomorfologicas (como delimitacao
da bacia de inundacdo dos rios em questéo e tracado de perfis longitudinais com o uso de
ferramentas 3D para mapeamento de areas com extensas planicies) e de analises
morfométricas (medindo-se a morfologia da bacia hidrogréfica e a relacdo dela com as
dindmicas intrinsecas do sistema, como indice de forma, amplitude altimétrica e
densidade de drenagem), identificam 46 pontos de enchente no municipio de Petrdpolis
(2013). Os autores afirmam que 76% dos pontos encontrados possuem caracteristicas
semelhantes. A bacia possui um formato circular, além de ter diversos pontos de
confluéncia de rios, caracteristicas que propiciam com maior facilidade processos de
inundacdo, demonstrando que a regido é extremamente suscetivel a tais processos.

Devido ao regime de chuvas e ao relevo acentuado, a cidade também apresenta
alta susceptibilidade quanto a deslizamentos de massas. Segundo o Jornal Diario de
Petropolis (2017), estima-se um total de 47 mil pessoas morando em areas de risco.
Apesar de Petrdpolis ter tido desastres com mais mortos que em 2011, o desastre de 2011
ocorreu na regido de 7 municipios diferentes, e é considerado o maior desastre climatico
e geotécnico do pais e 0 8° maior deslizamento ocorrido no mundo nos Gltimos 100 anos.
No total, foram 905 mortos, 345 desaparecidos e 34.600 desabrigados e desalojados
(BUSCH & AMORIM, 2011). No entanto para 0 municipio, o pior evento de desastre
socioambiental foi o de 15 de fevereiro de 2022, com chuvas muito acima das
expectativas provocando deslizamentos e inundag6es deixando 235 mortos (G1, 2022).

De acordo com grafico disponibilizado pela pagina ‘Memorial Petropolis’ com a
relacdo do niumero de mortos por desastres relacionados as chuvas por ano, conta-se um
total de 755 mortes considerando o periodo de 1966 a 2022. A relagdo pode ser vista na

Figura 2.
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Figura 2 — Relagéo de mortes devido a desastres associados a chuva por ano em Petropolis

Fonte: Memorial Petropolis, 2022.

O Plano Municipal de Reducéo de Risco (PMRR), lancado em 2017, revela que
“as areas de Perigo Alto e Muito Alto representam 18% da area total do Municipio e as
areas de Risco Alto e Muito Alto, aproximadamente, 10% da area total urbanizada de
todos os Distritos de Petropolis” (PETROPOLIS, 2017, p. 150). O documento mostra a
estimativa de um total 27.704 moradias em area de risco alto e muito alto no municipio
de Petropolis. De acordo com o Servi¢o Geoldgico do Brasil (CPRM, 2022), entende-se
como risco alto locais que apresentam caracteristicas que geram instabilidade, como alta
declividade ou instabilidade moderada, como encostas inclinadas com sinais de erosao,
além de presenca humana e com potencial significativo de danos a estruturas e
edificagdes. Ja o risco muito alto se assemelha ao risco alto, porém com sinais evidentes
de instabilidade do terreno, evidenciando uma movimentacdo de massa ja em curso. A
distribuicdo de moradias em areas de risco alto e muito alto e de reassentamentos pode

ser vista na Figura 3.

Figura 3 — Distribuicdo por distrito de moradias em areas de risco alto e muito alto e de
reassentamentos
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Para melhor entendimento, a seguir, pode ser visto mapa de risco de Petropolis de

acordo com os distritos, na Figura 4.

Figura 4 — Mapa de risco de Petropolis por distrito
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Fonte: Ferreira & Richter, 2022.

3.3.RESILIENCIA URBANA EM PETROPOLIS
3.3.1. Mecanismos participativos da gestdo urbana em Petropolis

Foi estabelecido nas disposicGes preliminares do Plano Diretor de Petrépolis
(PETROPOLIS, 2014), sancionado em 28 de margo de 2014, que este “¢ instrumento
basico da politica de desenvolvimento sustentavel do Municipio” (Art. 1°) e que sua
principal finalidade é orientar o processo de planejamento participativo municipal. Um
dos instrumentos legais para garantir a implementacéo e a aplicabilidade do planejamento
municipal € a Gestdo Orgamentaria Participativa e Democratica. Um dos objetivos
estratégicos do Plano Diretor de Petrdpolis, tendo em vista 0s objetivos mais gerais do
planejamento municipal previsto no Estatuto da Cidade, é o estabelecimento de metas
visando o desenvolvimento urbano e rural sustentavel, considerando as dimensdes social,
ambiental, econdmica, politica e cultural, sendo isto fruto de um processo participativo e
tido como prioritario. Tém como objetivo, também, a garantia da governanca através da
participacdo da populacdo, por meio dos conselhos instituidos e das associagdes
representativas dos diversos segmentos da sociedade, na formulagdo, elaboracdo,

execucdo e acompanhamento da atuacio do poder publico (PETROPOLIS, 2014). Vale
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ressaltar que, tendo uma validade de 10 anos, o Plano Diretor do municipio esta fora de
validade, ndo tendo sido sancionado novo Plano Diretor até o presente momento.

O documento prevé a participagdo social em uma variedade de aspectos. Estéo
previstas praticas dialdgicas, participativas e sustentaveis para o desenvolvimento de
politicas culturais promovendo o respeito e a valorizacdo da diversidade cultural. Deve-
se produzir planos de desenvolvimento econdmico-sustentavel dos subcentros regionais
pelo poder executivo, com a participacdo da populacdo. Quanto a politicas ambientais e
paisagisticas, tem-se como objetivo o desenvolvimento de mecanismos de gestdo
participativa dos parques e pracas municipais. Referente a mobilidade urbana, almeja-se
desenvolver plano de mobilidade urbana integrado e sustentavel, de forma participativa.
Dizendo respeito a educacdo, estabelece-se como importante a garantia da participacao
da comunidade na gestdo escolar. Prevé a participacdo de proprietarios, moradores,
usuarios efou investidores na coordenacdo das operacfes urbanas consorciadas
(PETROPOLLIS, 2014).

De forma mais geral, “a gestdo democratica (...) permite a participacdo de todos
os cidaddos (...) na formulacédo, execucdo e tomada de decisdes e acompanhamento da
Politica de Desenvolvimento Municipal” (Art. 89, PETROPOLIS, 2014). As leis
municipais que regulamentam a participacdo da sociedade civil no planejamento,
monitoramento e revisao de politicas, planos e projetos de desenvolvimento municipal
sdo a Lei n° 5.823, de 9 de novembro de 2001 e a Lei n° 6.733, de 12 de marco de 2010.

A Lei n° 5.823 (PETROPOLIS, 2001) sanciona a participacdo popular no
planejamento municipal. Assim, referente & politica setorial de Meio Ambiente e
Patrimdnio Cultural e a de Habitacdo, ficam estabelecidos os conselhos municipais de
Preservacdo, Urbanismo e Meio Ambiente (COMPUMA), da Cultura e de Tombamento
Histdrico, Cultural e Artistico (CMCTHCA) e de Politica Agricola e Fundiaria
(COMPAF). Quanto a politica setorial de transportes, define-se o Conselho Municipal de
Transito e Transportes (COMUTRAN). No que diz respeito a Politica Setorial de
Servigos e Equipamentos Publicos, constitui-se os conselhos municipais de Defesa da
Crianca e do Adolescente (CMDCA), de Educacéo, de Alimentacdo Escolar, de Salde,
de Preservacdo, Urbanismo e Meio Ambiente (COMPUMA), de Politica Agricola e
Fundiaria (COMPAF), de Assisténcia Social (CMAS), de Defesa dos Direitos da Pessoa
Idosa (CMDDPI) e de Defesa Social. Tangendo a politica setorial de Desenvolvimento
Econbmico, cria-se o Conselho para o Desenvolvimento Sustentadvel do Municipio de
Petropolis, a Comissdao Municipal de Emprego (CME), e os conselhos municipais de
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Turismo (COMTUR) e de Politica Agricola e Fundiaria (COMPAF). A lei em questdo
ndo exclui a possibilidade de que outros conselhos sejam criados, de acordo com a
necessidade e a oportunidade, como de fato ocorreu.

Também se estabelece o Conselho Municipal de Revisdo do Plano Diretor e de
Suas Leis Complementares. No caso deste, ha paridade de composicdo quanto a membros
da sociedade civil e do poder publico, e tem carater permanente e consultivo. E composto
por 18 membros titulares, sendo 9 representantes do Poder Executivo, designados pelo
Prefeito, e 9 representantes da sociedade civil, eleitos pelos respectivos segmentos.
Assim, sua composicao se da por 1 representante da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), 2 da classe dos engenheiros e arquitetos, 2 das Associagdes de Moradores, 1 da
classe dos empresarios, 1 do Sindicato dos Trabalhadores e 2 representantes das
OrganizacGes Ndo Governamentais (ONGs) cuja atuacdo se da visando a defesa da
cidadania e do meio ambiente (PETROPOLIS, 2001).

A Lei n° 6.733 (PETROPOLIS, 2010) institui 0 Conselho Municipal da Cidade
de Petrdpolis (ComCidade), de natureza deliberativa, ao se tratar de resolucfes aprovadas
que constam nas atas da Conferéncia Municipal da Cidade, e consultiva, no que diz
respeito as demais competéncias do prefeito. Este é composto por 39 membros efetivos e
39 membros suplentes, representando 3 segmentos da sociedade. Representando o Poder
Executivo, ha o Prefeito, o Secretario do Planejamento e Urbanismo, e mais 5 membros
designados pelo executivo, aléem dos 7 suplentes. Participam, também, 3 vereadores
efetivos e 3 suplentes eleitos pelo Poder Legislativo. Além de 29 representantes efetivos,
e 29 suplentes, da sociedade civil, eleitos a partir das conferéncias municipais, sendo estes
membros dos conselhos municipais existentes na cidade, com a exigéncia de que tenha
havido pelo menos 2 reunides do mesmo com atas oficiais correspondentes nos 120 dias
anteriores a data de convocagéo.

Ja referente a resiliéncia no municipio de Petropolis, o0 documento norteador é o
Plano Municipal de Reducéo de Risco (PMRR) (PETROPOLIS, 2017). Este menciona a
importancia da participagdo efetiva do publico como um dos pilares de uma gestdo de
risco aceitavel, e diz ainda que qualquer estratégia que vise a redugdo do risco e 0 aumento
da resiliéncia deve contar com a participacdo ativa da populacdo envolvida. Todavia,
relata também que, “culturalmente, a populacdo fica na expectativa de que o Poder
Publico faga a gestdo do risco e, geralmente, ndo participa do processo” (p. 111-112).
Argumenta ainda que a populacdo muitas vezes se mobiliza para tentar desfazer uma

decisdo tomada pelo Poder Publico, gerando conflitos. Assim, o documento evidencia a
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importancia da participacao social no processo de tomada de decisdo quanto a gestdo de
risco de desastres.

Em diagndstico, o documento aponta a falta de participacdo das comunidades
como um obstaculo, sugerindo a permanente mobilizacdo da populacdo como medida
para se avancar no ponto. Apesar de serem descritas diversas sugestdes para
conscientizacdo e mobilizagdo popular, através de educacdo e capacitacdo
principalmente, ndo se menciona uma Unica vez meios legais pelos quais a populagéo
pode participar efetivamente dos processos de tomada de decisdo quanto a Gestdo de
Risco de Desastres.

Hoje, como parte do Plano Municipal de Defesa Civil de Petrépolis, apresenta-se
anualmente o Plano de Contingéncia para Chuvas Intensas. Sua metodologia de
elaboragdo, para o verdo de 2021/22, conta com “reunides setoriais com representantes
das secretarias do governo municipal, representantes de 6rgdos estadual e federal com
atribuic@es legais ligadas ao desastre em lide e 6rgdos de apoio do Sistema Municipal de
Defesa Civil” (Secretaria de Defesa Civil e Agoes Voluntarias, 2021, p. 11). Pode-se ver
também, no documento, que a escolha dos grupos participantes estd ligada as agdes
desempenhadas por cada um, sendo estas acdes socorro, assisténcia e reabilitacdo.
Menciona uma vez ‘participacao das comunidades’, dizendo que “deverao ter atribuigdes
claras sobre as ag¢des a serem desempenhadas durante uma eventual resposta a desastres”
(p. 24), no entanto sem expandir ou discutir do que se tratam. Ele apresenta 3 fases, sendo
elas o pré-desastre (identificacdo de riscos e monitoramento hidrometeorol6gico), o
desastre (acionamento de recursos; dimensionamento do evento e avaliagcdo de danos,
mobilizacdo e deslocamento de recursos; gabinete de gestdo de crise; organizacao da area
afetada; decretacdo de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica; acdes de
socorro; acdes de assisténcia; e acdes de reabilitacdo de cenario) e a terceira fase sendo a
desmobilizacéo.

O plano de contingéncia para o verdo de 2022/23 menciona trés vezes
“participa¢do das comunidades’, dizendo que “se faz tdo importante para a construg¢do da
resiliéncia nas comunidades” (PETROPOLIS, 2022, p. 47), no entanto sem ampliar a
discussao a respeito. O plano menciona duas vezes a palavra ‘resiliéncia’, se referindo ao
Sistema de Alerta e Alarme Alternativo para Escorregamentos em Comunidades como
uma ferramenta para fortalecer a resiliéncia nas comunidades, promovendo autonomia e
estimulando seu empoderamento. No entanto, ndo apresenta formas da comunidade

participar no planejamento de ac¢des e da Gestdo de Risco de Desastres.
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O documento elaborado para o verdo de 2023/24 (PETROPOLIS, 2023) menciona
duas vezes “resiliéncia”. Uma delas ressaltando a importidncia da participagdo
comunitéria, e a outra como objetivo do sistema de alerta e alarme alternativo para
escorregamentos em comunidades. Em relagcdo a participacdo da comunidade, ha trés
mencdes. A primeira, como dito, relacionando participacdo comunitaria e resiliéncia. A
segunda incluindo a comunidade no plano de operagdes, para que tenha “atribuicdes
claras sobre as a¢0es a serem desempenhadas durante uma eventual resposta a desastres
no Municipio de Petropolis” (p. 62). A tltima diz respeito a formulagdo de rotas de fuga,
que utiliza de metodologias de mapeamento participativo.

J& o Plano de Contingéncia para Chuvas Intensas — Verdo 2024/25
(PETROPOLIS, 2024) menciona ‘resiliéncia’ duas vezes, sendo uma novamente
relacionando a importancia da participacdo comunitaria, e a outra explicitando a
necessidade por parte do Municipio de desenvolver infraestruturas resilientes. Sobre
participagdo comunitéria, as mencoes sdo semelhantes as do ano anterior. Além da relacéo
com resiliéncia, inclui a comunidade no plano de operacgdes e conta com mapeamento
participativo para defini¢do de rotas de fuga.

Os Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDECS) sdo a principal forma de
participacdo da populagédo na Gestdo de Risco de Desastres. Segundo o site da Prefeitura
de Petropolis, os NUDECs sdo nacleo formados por moradores locais para “atuar como
voluntarios na prevengdo de desastres naturais” (PETROPOLIS, 2022). Ha um curso
inicial de criacdo de cada nucleo, ensinando sobre a Defesa Civil, medidas de prevencéo,
assim como o que fazer antes, durante e apos fortes chuvas, com formacao continua para
“fortalecer cada vez mais a cultura de preven¢do nas comunidades” (PETROPOLIS,
2022). O site diz ainda que o municipio conta com o apoio de NUDECs em 77
comunidades.

Em cartilha feita para orientar lideres comunitarios quanto aos NUDECs, séo
relatados como principais responsaveis pelos desastres a urbanizacdo descontrolada,
construgdes irregulares, aumento da pobreza, degradacdo ambiental e mudangas
climaticas. A cartilha propde uma mudancga de paradigma da ‘cultura do desastre’ para a
‘cultura do risco’, na qual se passa a atuar com maior aten¢ao na prevengao e preparacao,
assim como se ter um olhar mais voltado a resiliéncia. Define, ainda, o papel das
comunidades como de compartilhar informacdes, dizer sua percepcao de risco, realizar
acOes voluntarias de prevencdo, participacdo no processo de gestdo de risco, assim como

preparagéo e apoio em emergéncias.
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Desta forma, as principais legislacfes vigentes no Municipio de Petropolis que

garantem a participacdo popular na gestdo publicas séo:

Quadro 4 - Principais Legislacfes Vigentes para a Participacéo Popular

Legislacdo Descricéo

1 Plano Diretor de Petropolis Sancionado em 28 de margo de 2014. Validade de 10
anos (ndo renovado até o momento). Instrumento
basico da politica de desenvolvimento sustentavel do
municipio.

2 Lei n° 5.823, de 9 de novembro de 2001 | Sanciona a participacdo popular no planejamento
municipal. Estabelece diversos conselhos municipais
como o Conselho de Preservagdo, Urbanismo e Meio
Ambiente (COMPUMA), Conselho de Cultura e
Tombamento Histdrico, Cultural e Artistico
(CMCTHCA), entre outros. E ainda institui o
Conselho Municipal de Revisdo do Plano Diretor e de
Suas Leis Complementares (paridade entre sociedade
civil e poder publico).

3 Lei n° 6.733, de 12 de margo de 2010 Institui o Conselho Municipal da Cidade de
Petropolis (ComCidade) com natureza deliberativa
(resolucdes das Conferéncias Municipais da Cidade)
e consultiva (demais competéncias). Com
representantes do Poder Executivo, Legislativo e
sociedade civil.

Fonte: Autoria propria, 2024.

3.3.2. Gestdo de risco de desastres em Petropolis

O Plano Municipal de Reducdo de Risco de Petropolis (PETROPOLIS, 2017)
divide o gerenciamento de risco em 3 abordagens, sendo elas a protecdo, a previsao e a
prevencdo. A protecdo se refere a percepcdo e a conscientizacdo do risco e a educacdo. A
previsdo aborda de forma transversal temas como previsdao meteoroldgica; cartografia
geoldgica, geomorfoldgica e geotécnica; monitoramento remoto de encostas; ampliacdo
do inventario de acidentes e situacdo de risco; além de apresentar sugestdes de alguns
estudos especificos, mapa de risco dindmico e auditoria da reducéo de risco. A prevencao
envolve a¢Oes ndo-estruturais, controle urbano, legislacdo urbanistica e edilicia e aspectos
de habitacéo em geral.

No ambito da protecdo, o documento sugere que a percepcao do risco por parte da
populacdo habitante de &reas de risco é fundamental para que ndo haja uma postura
clientelista, na qual a populacdo apenas demanda e cobra do Poder Publico medidas, mas
mantendo uma postura passiva ou negligente diante da situagdo. O documento sugere que
a percepcao de risco deficitaria ocorre por falta de iniciativa politica quanto a
conscientizagdo do risco, por diversos motivos. No entanto, no plano ndo é sugerida

nenhuma forma ativa de participacéo para a populagéo nos processos de decisdo acerca
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do tema, apenas atitudes préaticas do dia-a-dia que podem reduzir riscos e melhorar a
convivéncia com eles, mas que ndo chegam a solucionar a situacio (PETROPOLIS,
2017).

Ainda sobre protecdo, no que diz respeito a educacdo, a Lei Federal N° 12.608
(10/04/2012) determina que “os curriculos de Ensino Fundamental e Médio devem incluir
os principios de protecdo e defesa civil e a educacdo ambiental de forma integrada aos
contetudos obrigatorios” (art. 29, BRASIL, 2012). Ja na esfera municipal, foi instituido o
Decreto Municipal N° 622 (17/12/2014) para a regulamentacdo da Lei Municipal N°
6.683 (04/10/2009). A lei em questdo inclui nogbes gerais de defesa civil e percepcdo de
risco nos temas a serem trabalhados de forma transversal pelos professores dos ensinos
fundamental e médio da rede publica municipal. Assim, foi desenvolvido o programa
“Escola Resiliente”, através de parceria da Secretaria Municipal de Prote¢do e Defesa
Civil de Petrépolis (SEMPEDEC) com a Secretaria Municipal de Educacgéo. O intuito do
programa tem o intuito de desenvolver, estimular e multiplicar acées de Reducéo de Risco
de Desastres, englobando aprendizado conceitual basico assim como quanto a como agir
em situagdes de crise (PETROPOLIS, 2017).

Outro aspecto abordado quanto a educacao € sobre a capacitacao e qualificacdo
de pedreiros e pequenos construtores quanto a construcdo em areas de encostas. Um
exemplo dado é dos habituais muros de contengdo de blocos de concreto simples, que,
segundo o documento, apesar de barato e de facil execucdo, ndo possuem estabilidade
interna nem externa, funcionando apenas como revestimento do talude. Dessa forma,
sugere-se oferta de treinamento técnico para esses profissionais (PETROPOLIS, 2017).

No ambito da previsdo, sdo apresentados aspectos técnicos referentes ao
monitoramento dos fatores influentes no risco, principalmente quanto ao mapeamento das
areas perigosas e do potencial de manifestacdo do desastre derivado da probabilidade
anual de acidentes. Ressalta a importancia da previsdo meteorologica atual, que tem alto
nivel de confiabilidade e que permite 0 acompanhamento em tempo real do deslocamento
de tempestades no estado do Rio de Janeiro. Apresenta a espacializagdo municipal do
perigo e do risco. Além disso, para 0 monitoramento de encostas, segundo o documento,
Petropolis conta com 61 pluviémetros semiautomaticos e automaticos instalados pelo
Cemaden, e 19 pelo Instituto Estadual do Ambiente (INEA). Tal rede, associada as
informacdes meteoroldgicas, possibilitou a criagdo de um sistema de alerta a partir da
correlagé@o de chuvas e escorregamentos. No entanto, tal sistema ndo monitora encostas

de fato. O plano afirma que 0 monitoramento automatico de movimentacao de encostas,
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na pratica, € restrito devido a fatores como: alto custo de implantacdo e manutencao;
grandes areas a serem monitoradas; sistema funciona melhor para movimentagdes mais
lentas, como de rastreio, de pos-ruptura ou reativagdo de movimentos, enquanto as
ocorrentes em na cidade consistem em movimentos rapidos impossibilitando a emissédo
de alertas a partir da deteccdo da movimentacdo; risco de vandalismo ou danificacdo
acidental (PETROPOLIS, 2017).

Quanto a ampliagdo do inventario de acidentes e situacdo de risco, o Plano
Municipal de Reducdo de Risco ndo estabelece parametros ou objetivos, relatando apenas
0 processo de organizacdo, compilacdo e gestdo dos dados de acidentes ocorridos no
municipio. Segundo o documento, em decorréncia do desastre ocorrido em 1988 na
cidade, no comego da década de 1990, organizou-se um inventério dos desastres ocorridos
em Petropolis entre 1938 e 1989, a partir de relatorios de vistoria e pesquisas de
manchetes dos principais jornais locais. Foram inventariados 894 acidentes. No entanto,
0s registros de desastres pararam de ser adicionados ao inventario, tendo dados apenas
até 1989. Essa lacuna é um empecilho para uma gestao de risco eficiente, por ndo haver
uma base de dados completa, confiavel, padronizada e disponivel para estudos. O
inventario atualizado poderia ser utilizado como uma fonte de informacdo quanto a
correlagdo de chuvas e escorregamentos (PETROPOLIS, 2017).

No que diz respeito aos estudos especificos, o Plano Municipal de Reducédo de
Risco aponta como fundamental o estabelecimento de convénios entre o Poder Publico e
instituicbes de pesquisa. Exalta a importancia de estudos no sentido de entender a
correlacdo entre chuvas e escorregamentos, inclusive para maior eficacia do sistema de
alertas. O documento também enfatiza a importancia de estudos a partir de modelos
matematicos para prever trajetorias e distancias impactadas por possiveis deslizamentos
nas areas de risco. Apesar de ressaltar a importancia da ponte entre o conhecimento
académico e a aplicagdo pratica, ndo traca metas ou objetivos nesse sentido
(PETROPOLIS, 2017).

No documento, é apresentado mapa de risco dindmico. Ele é gerado a partir de
algoritmos de probabilidade estimando a susceptibilidade de movimentacdo da porcéo da
encosta. Ele é importante para se focar nos locais de maior risco de desastre. Tal mapa,
associado a correlagdo de chuvas e deslizamentos tem potencial para uma coleta de
informacdes e monitoramento em tempo real, podendo-se emitir alertas as comunidades
de acordo com o grau de risco avaliado no momento. No entanto, para que tal sistema

seja implementado, h& a necessidade de uma maturacéo do sistema de obtencdo de dados
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pluviométricos assim como a incorporacao a estacdes de sensores de umidade do solo
(PETROPOLIS, 2017).

Ao abordar auditoria da reducéo de risco, ressalta-se como processo fundamental
pois permite avaliar o desempenho das medidas de gestdo de risco adotadas, levando-se
em consideracdo previsdo, protecdo e prevencao. Alguns aspectos sugeridos como parte
da auditoria sdo 0s seguintes:

e Avaliacdo da sensibilizacdo, conscientizacdo e mobilizacdo de moradores nas
areas de risco;

e Quantificacdo das areas de risco abrangidas pelas acfes e programas;

e Numero de reassentamentos de familias residentes em &reas de risco, através de
programas de moradia social, lotes urbanizados, etc;

e Numero de reassentamentos de familias residentes em &rea de risco alto e muito
alto, através de aluguel social, compra assistida ou indenizada;

e Numeros de familias beneficiadas por obras de urbanizagdo, tais como melhorias
de acessos;

e NUmero de familias contempladas com obras de infraestrutura, incluindo
saneamento béasico;

e Numero de familias integradas aos planos de contingéncia;

e Numero de familias englobadas no sistema de alerta e alarmes;

e Numero de familias contempladas por melhorias habitacionais visando a reducéo
da vulnerabilidade das moradias;

e NUmero de familias assistidas por programa de assessoramento para
autoconstrucdo;

e Quantificacdo de areas degradadas, recuperadas ambientalmente (ha)
(PETROPOLIS, 2017, p. 103-104).

O documento sugere que a auditoria seja feita a cada 4 anos, por 6rgdo ou empresa
externos (PETROPOLIS, 2017).

Em seguida, o0 PMRR adentra o aspecto da prevencéo, dividindo-o em agdes
estruturais e ndo estruturais. Quanto as acdes estruturais, o documento relata que se tratam
de obras preventivas para eliminacdo, remediacdo ou mitigacdo do risco. No entanto,
afirma também que a atuacdo do Poder Publico, na prética, esta voltada para obras depois
que o desastre acontece, para reconstrucao e estabilizacdo. Apresenta ainda quadros com
resumos das principais ag0es estruturais, suas indicages e restricdes, mas sem apresentar
informagdes quanto & aplicagdo delas na cidade. Ja quanto as a¢Ges ndo estruturais, 0
documento sugere a conscientizacdo do risco e a educacdo (abordados também como
medidas de protecdo), o controle urbano e a legislacdo urbanista e edilicia como
categorias essenciais de uma estratégia para a redugédo de risco e aumento de resiliéncia
(PETROPOLIS, 2017). Controle urbano e legislacio urbanista e edilicia serdo abordados

no topico 3.4.6. — Moradias em areas de risco em Petropolis.
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Desta forma, as principais legislacfes vigentes no Municipio de Petropolis com

relagdo a gestdo de risco de desastres séo:

Quadro 5 - Principais legislacbes de Gestdo de Riscos de Desastres

LegislacBes

Descricdo:

Plano Municipal de Reducéo de Risco
de Petrdpolis (PMRR)

Documento de 2017, que organiza o gerenciamento
de risco em trés abordagens:

Protecdo (percepg¢do, conscientizacdo e educacdo
sobre 0 risco).

Previsdo (previsdo meteorol6gica, monitoramento
remoto de encostas, ampliacdo do inventario de
riscos).

Prevencao (agBes estruturais e ndo estruturais).

Lei Federal N° 12.608 (10/04/2012)

Estabelece que curriculos do Ensino Fundamental e
Médio devem incluir principios de protecéo e defesa
civil, além de educagdo ambiental integrada aos
contelidos obrigatérios.

Lei Municipal N° 6.683 (04/10/2009)

Introduz nocgGes gerais de defesa civil e percepcao de
risco para serem trabalhadas de forma transversal nos
ensinos fundamental e médio da rede publica
municipal.

Decreto Municipal N° 622 (17/12/2014)

Regulamenta a Lei Municipal N° 6.683 e promove a
conscientiza¢do por meio do programa "Escola
Resiliente".

Fonte: Autoria prépria, 2024.

Quadro 6 - Principais Pro

ramas Municipais para Gestdo de Riscos

Programas

Descricao

Programa "Escola Resiliente"

Parceria entre a Secretaria Municipal de Protegéo e
Defesa Civil (SEMPEDEC) e a Secretaria Municipal
de Educacdo para disseminar préticas de reducdo de
risco de desastres.

Envolve aprendizado basico e estratégias de atuagédo
em situaces de crise.

Monitoramento e mapeamento de risco

Monitoramento de chuvas e encostas com:
Pluviémetros do Cemaden e INEA (rede de
monitoramento pluviométrico).

Mapa de Risco Dindmico

Baseado em algoritmos de probabilidade para estimar
a suscetibilidade de movimentacdo de encostas.

Auditoria de gestao de risco

Proposta de auditoria a cada quatro anos para avaliar
a eficiéncia das medidas de gestdo, considerando
aspectos como:

Sensibilizacdo e conscientizacdo da populago.
Reassentamentos e melhorias urbanas para areas de
risco. Obras de infraestrutura e saneamento bésico.

Programa de Prevencao

Controle urbano e legislacdo urbanistica e edilicia
Destacadas como categorias essenciais para a
estratégia de reducdo de riscos e aumento de
resiliéncia.

Ac0es estruturais e ndo estruturais:

Estruturais: obras preventivas e mitigadoras.
N&o estruturais: educagdo, conscientizacdo e
controle urbano.

Fonte: Autoria prdpria, 2024.

3.3.3. Gestao de residuos solidos em Petropolis




54

A gestdo de residuos solidos é um desafio enfrentado por diversas cidades
brasileiras, pois sua ma gestdo pode ter impactos negativos para a sociedade, como
degradacdo ambiental, transmissdo de doencas, assim como facilitar a ocorréncia de
desastres naturais como inundacdes e deslizamentos.

De acordo com o Plano Municipal de Saneamento basico do municipio de
Petropolis (PETROPOLIS, 2014):

A gestdo dos residuos sélidos deve obedecer ao disposto na Lei N° 12.305/2012 e
seu Decreto Regulamentador N° 7.404/2010 e ao disposto na Versdo pos
Audiéncias e Consulta Publica para Conselhos Nacionais, editada pelo Ministério
do Meio Ambiente em fevereiro de 2012, do Plano Nacional de Residuos Sélidos.
O entendimento se estende a Lei N° 11.445/2007e ao seu Decreto Regulamentador
N 7.217/2010.

A Lei N° 12.305/2010 estabelece que, para que municipios tenham acesso a
recursos da Unido voltados para gestdo de residuos solidos, ou para serem beneficiados
por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para acoes
dentro do mesmo tema, é requisito obrigatorio a elaboracdo de um Plano Municipal de
Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS). Ainda segundo a lei, para municipios
com mais de 20.000 habitantes, 0 PMGIRS deve obrigatoriamente abordar o diagnostico
da situacdo de residuos solidos no municipio, prospeccdo de areas favoraveis para
disposicao final ambientalmente adequada, possibilidades de solucdes compartilhadas
com municipios préximos, procedimentos operacionais, especificagcdes minimas e
indicadores de desempenho, regras para o transporte, definicdo de responsabilidades,
programas e acdes de capacitacao técnica, de educacdo ambiental e que integrem grupos
interessados, mecanismos para a criacdo de fontes de negocios, sistema de célculo de
custo do servico, assim como forma de cobranca, metas de reducgéo, possibilidades e
limites de participacdo do poder publico, meios de controle e fiscalizacdo, acles
preventivas e corretivas e identificacdo de passivos ambientais. A lei também prevé que
0 PMGIRS seja revisado no minimo a cada 10 anos. (BRASIL, 2010).

Petropolis ndo apresenta um PMGIRS. O documento base quanto a gestdo de
residuos solidos do municipio é o Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB), que
tem uma secéo dedicada ao tema. Isto é permitido desde que respeite o contedldo minimo
exigido em um PMGIRS.

De acordo com o documento, em Petropolis, a gestdo dos residuos solidos
domiciliares e comerciais é coordenada pela Companhia Municipal de Desenvolvimento

de Petropolis (COMDEP). A quantificagdo de residuos solidos per capita apresentada no
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PMSB considera a populacdo do municipio no censo de 2010 do IBGE (295.917
habitantes) e a quantidade de residuos domésticos destinada ao Aterro Controlado no ano
de 2013 (85.000 toneladas), estimando-se uma producdo per capita de 0,80 kg/hab.dia.
N&o hé registros de caracterizacdo da composicao gravimétrica dos residuos gerados no
municipio (PETROPOLIS, 2014).

Em geral, os residuos sélidos sdo dispostos em frente as residéncias e ao comércio
nas regides em que ha coleta porta-a-porta. Nas regides de mais dificil acesso, a coleta é
centralizada em pontos de coleta compostos por contéiners, cacambas e lixeiras tipo
molok. Ha uma estacdo de transbordo, onde os residuos sdo descarregados na cagcamba
da carreta para que sejam transportados para o aterro controlado, localizado em Pedro do
Rio. Ha coleta seletiva no municipio, mas de forma voluntaria, com caminhdo passando
em algumas regides para coleta, ou através de entrega em ecoponto ou galpdo
(PETROPOLIS, 2014).

A cidade apresenta histérico de problemas com gestdo de residuos solidos,
relatados em noticias de jornais. O jornal Diario de Petrépolis relata que pelo menos 5
comunidades afetadas pela tragédia, que foram visitadas pela justica e técnicos do
Ministério Publico, apresentavam pontos com descarte irregular de lixo e entulho em
encostas (2022). Em alguns casos, o problema se agrava devido a queima do material,
que além de prejuizos ambientais, fragiliza o solo aumentando riscos deslocamentos de

massa em periodos chuvosos.

3.3.4. Drenagem urbana em Petrépolis

A drenagem urbana é um importante aspecto da infraestrutura urbana, que visa
garantir o controle do escoamento das dguas pluviais, evitando inundacées e outros danos
ao ambiente urbano. No municipio de Petropolis, a drenagem urbana é um desafio devido
a suas caracteristicas geogréaficas e climaticas. Os principais agravantes sdo a alta
precipitacdo pluviométrica, a topografia acidentada e o adensamento urbano associado a
impermeabilizacéo do solo.

O principal documento municipal que aborda a drenagem urbana é o Plano
Municipal de Saneamento Bésico (PMSB, PETROPOLIS, 2014), com um item dedicado
a um diagnostico do sistema de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas. Petropolis
n&o conta com um Plano Diretor de Drenagem de Aguas Pluviais. Tal tema é de extrema

importancia para a cidade visto que seu planejamento inicial levou em conta o tragado
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dos rios para a delimitacdo de quarteirdes, determinando-se que 0s rios deveriam correr
na frente dos terrenos, e sendo assim ocupada nos fundos de vales e encostas.

O rio Piabanha, encontrado na bacia hidrogréafica do rio Paraiba do Sul, é o
principal curso d’agua do municipio, passando pelos 5 distritos da cidade e recebendo
contribuicdo hidrica de todos eles. Dos seus 80 km, 59 km estdo localizados em
Petrdpolis. H& ocupacdo urbana em praticamente todo seu entorno, com diminuicéo da
densidade sentido norte, principalmente nos distritos de Pedro do Rio e Posse. O rio em
questdo € canalizado no 1° distrito, com muro de concreto, gabido e alvenaria de pedra
nas suas margens, voltando ao seu curso natural, sem canalizacdo, no 2° distrito, onde
apresenta grande declividade. A bacia apresenta diversos pontos criticos, com risco de
deslizamentos e principalmente inundagdes (PETROPOLIS, 2014).

N&o ha cadastro georreferenciado da rede de drenagem existente nos registros da
prefeitura municipal de Petropolis, o que é fundamental para a realizacdo de um
planejamento para a manutencao da rede a curto, médio e longo prazo, assim como para
obras de reposicdo e ampliagdo. De acordo com o PMSB, as visitas em campo mostram
que significativa parcela da area urbana dos 1° e 2° distritos possuem rede de micro
drenagem. No entanto, nas demais areas, onde se apresenta auséncia de pavimentagdo se
evidencia também a falta de estruturas de micro drenagem (PETROPOLIS, 2014).

Diversas obras foram feitas para melhorar a drenagem das &guas pluviais na
cidade, entre elas a canalizacdo de cursos d’agua, tendo como principal objetivo evitar as
inundacdes das areas impermeabilizadas. Um exemplo de obra executada € um tanel
extravasor, construido na década de 1970, que drena as aguas do final do rio Palatino no
1° distrito para o rio Piabanha desaguando ja no 2° distrito. Algumas intervencfes nos
canais e nas galerias, como retirada de residuos acumulados e pequenas obras para
contencdo, sdo executadas pela prefeitura municipal, por meio da COMDEP. No
municipio, o 6rgdo institucionalmente responsavel pela realizacdo de manutencao e
pequenas obras, além da fiscalizacdo de obras de maior porte, é a Secretaria Municipal
de Obras (PETROPOLIS, 2014).

3.3.5. Supresséo vegetal em Petrdpolis

A supressdo vegetal em Petropolis € um tema de significativa importancia
ambiental, visto que a cidade esta localizada em uma regiéo de serra do estado do Rio de
Janeiro, em area de mata atlantica, um dos biomas mais ameacados do mundo. Segundo

a Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Petropolis, a cidade possui cerca de 33,3%
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de sua area urbanizada, e uma cobertura de vegetacdo nativa de 56,5%, e florestas densas
representam cerca de 42,2% da cobertura vegetal total. Entre 2015 e 2020, foram
autorizados o corte de cerca de 28 mil arvores na cidade, em &reas publicas e privadas,
por motivos como a construcdo de edificacOes, a implantacdo de empreendimentos e a
abertura de novas vias de acesso (PETROPOLIS, 2020).

O municipio possui 0 Linha Verde, programa de Disque Denlncia para o
recebimento de informacd@es sobre ilicitos ambientais. O desmatamento florestal & um dos
crimes ambientais mais denunciados por meio do programa, tendo havido 682 denuncias
desde 2017 (Tribuna de Petropolis, 2022). A lei municipal 6.389, de 2006, regulamenta
normas gerais de fiscalizacdo ambiental, além do controle, monitoramento, preservagao,
protecdo e recuperacdo da flora na cidade. Ela estabelece como penalidades, no caso de
ndo haver prejuizo de natureza civil ou penal, adverténcia, multa, apreensdo de produtos
e/ou equipamentos e a suspensdo de atividades, além do infrator ficar obrigado a reparar
0 dano ambiental. Estabelece também a possibilidade de compensacdo ambiental em
fungéo de exigéncias de processo de licenciamento, no caso de movimentagdo de terra
previamente requerido que cause dano a cobertura vegetal, e na solicitacdo de corte de
arvores ou remocao de vegetacdo quando ndo houver risco (PETROPOLIS, 2006).

A Prefeitura Municipal de Petrdpolis disponibiliza em seu site documento de
pedido de vistoria para autorizacdo ambiental para remoc¢do de arvores em areas
particulares. Nele, é necessario indicar a causa, podendo ser por emergéncia, prevencao,
para fins de construcdo ou outro motivo a ser especificado. Exige alguns dados da area
objeto da supressdao, como a possivel presenca de curso d’agua a menos de 30 m do local,
de nascente no terreno e se o terreno apresenta declividade acentuada. Deve ser definida
em m2 a area aproximada a ser suprimida, assim como a quantidade de arvores para corte
e/ou poda (PETROPOLIS, 2015).

De acordo com 0 PMRR, apesar do uso do solo estar instanciado em legislacéo
municipal, e seu controle também ser atribuido a tal esfera, parte significativa do
municipio esta inserida em Area de Protecdo Ambiental (APA), tendo, assim, que seguir
as prerrogativas estabelecidas no Plano de Manejo da APA. Dessa forma, o tema
extrapola a esfera municipal, estando subordinada a geréncia da APA do Instituto Chico
Mendes de Conservacéo e Biodiversidade (ICMbio), tendo que ser consultada e podendo
atuar como 6rgdo fiscalizador (PETROPOLIS, 2017). Segundo o Plano de Manejo da
APA da Regido Serrana de Petropolis (MMA/IBAMA, 2007), a &rea tem baixa aptidao
agricola, sendo que as partes mais propensas a tal atividade estdo fora do municipio de
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Petropolis. Assim, 0 uso do solo na area da APA Petropolis no municipio de Petropolis
se da, principalmente com “ocupagdo urbana e para exploragdo por industrias e pelo setor
extrativista, tais como pedreiras e industrias de transformagao” (p. 2-139).

Outro aspecto relacionado a supressao vegetal na cidade é a remarcacdo da faixa
marginal de protecdo de rios e outros corpos hidricos. Esta é responsabilidade do INEA,
assim como a fiscalizacdo do uso do solo nas areas demarcadas. Além disso,
independentemente do nivel de atribuicdo de responsabilidades, deve-se fazer cumprir o
Caodigo Florestal (2012) e as resolucGes do Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA). Nédo hd uma atuacdo coordenada entre as diferentes esferas cabiveis
(PETROPOLIS, 2017).

As Figura 5 e 6, a seguir, mostram a evolucdo do uso do solo no Municipio,
comparando os anos de 1985 e 2023. Apesar da area de floresta ter aumentado, houve

alguma expansdo agropecudria e a rea nao vegetada aumentou 150%.

Figura 5 — Mapas de uso do solo no Municipio de Petrépolis em 1985 e 2023

Fonte: Adaptado de MapBiomas, 2023.

Figura 6 — Graficos de uso do solo do Municipio de Petropolis em 1985 e 2023

1985 1,79y, 40,15 2023 4,54 0,06

37,22

4,06 3,99

- Floresta

- Corpo d'agua
- Area ndo vegetada

- Agropecuaria

- Vegetacdo arbustiva e herbacea

Fonte: Adaptado de MapBiomas, 2023.
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3.3.6. Moradias em areas de risco em Petrépolis

E importante se abordar o tema de moradias em areas de risco para se ter maior
entendimento da situacdo de risco de desastre no municipio objeto de estudo. Isso devido
ao fato de que a existéncia de moradias em areas de risco é o principal fator
potencialmente danoso no caso de desastres naturais, podendo levar a perdas materiais
significativas, além de perdas de vidas humanas. Além disso, a existéncia de mordias em
areas de risco também é um fator que aumenta o risco da area quanto a deslizamentos.

No caso de Petrdpolis, 0 assunto é de extrema relevancia visto o relevo do
territorio. A cidade se espalha por entre os vales dos rios, como originalmente planejado
no projeto inicial da cidade. No entanto, a area urbanizada, a partir de certo momento
historico de ocupacdo, comeca a se expandir subindo as encostas dos vales, como exposto
a sequir.

O Plano Municipal de Reducdo de Risco (2017) de Petrdpolis apresenta um
historico de ocupac¢do no municipio. Segundo o documento, entre 1964 e 1976, quando a
cidade tinha entre 140 e 180 mil habitantes, a expansdo urbana se deu para areas mais
elevadas de encostas, com desmatamento de setores mais ingremes, mas ainda ocorrendo
de forma esparsa e, em geral, se respeitando os condicionantes legais quanto a
declividades acima de 37° e topos de morro. A partir de 1976, o que se observa no
municipio é a expansao urbana mais acentuada e desordenada, de forma irregular, indo
contra inclusive os parametros de restricdo de construcao vigentes na época.

Um estudo sobre a distribuicdo da populacdo em areas de risco no Brasil (IBGE,
2018), realizado a partir dos dados do censo demogréafico de 2010, indica que, em
Petropolis, ha 22.298 domicilios em areas de risco, totalizando 72.070 habitantes (24,4%
da populacéo).

Em geral, as areas de risco se situam em Areas de Preservacdo Permanente
(APPs), estando sob responsabilidade das trés esferas de poder (municipal, estadual e
federal). Como ja abordado, ndo h& coordenacdo entre tais esferas para tomadas de
deciséo, sendo isto um empecilho para o avanco na busca por solugdes (PETROPOLIS,
2017).

Em nivel municipal, as acBes de controle urbano voltadas para a prevencdo de
risco de deslizamentos giram em torno da fiscalizagdo do cumprimento das leis

municipais para construgdo civil e remocdo de vegetacdo, baseadas no Cdodigo de Obras
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(1976) que esta em processo de revisdo, no Codigo de Posturas (2005) e na Lei de Uso,
Parcelamento e Ocupacéo do Solo (LUPOS) (PETROPOLIS, 1998). A fiscalizagdo, nesse
ambito, é responsabilidade da Coordenagdo de Fiscalizacdo da Secretaria Municipal de
Protecdo e Defesa Civil (PETROPOLIS, 2017). De acordo com o PMRR, as principais

dificuldades quanto a fiscalizagdo podem ser vistas a seguir:

e Falta de regularidade fundiaria nas areas de assentamentos precarios;

e Total desconhecimento pelos moradores da legislagdo municipal;

Falta de assessoramento técnico de engenharia, arquitetura, ou ainda, técnicos em

construgdo pelos moradores;

Baixo nivel socioecondmico e cultural da populagdo residente;

Desaparelhamento e falta crénica de pessoal para as a¢des de fiscalizacéo;

Centralizagdo da fiscalizagdo no 1° Distrito;

Incompatibilidade total da forma de abordagem preconizada para a fiscalizac&o de

uma cidade formal e os assentamentos precarios;

e Provincianismo, recorrentes intercessdes de chefias superiores, de vereadores,
etc.;

o Necessidade de recursos para o desfazimento de moradias, transporte e guarda de
pertences e aluguel social;

o Existéncia de um mercado imobiliario informal que impele que invasdes,
parcelamentos irregulares, construcdo de moradias para venda e aluguel
(PETROPOLIS, 2017, p. 111).

Assim, as sugestdes do documento, quanto a fiscalizacdo, passam por adequacoes
de procedimentos e abordagem considerando a cidade informal, assim como distinguindo
construgdes com fins habitacionais de outras com fins especulativos. E sugerida a
ampliacdo da fiscalizacdo para abranger também controle ambiental e desmatamento.
Sugere-se encaminhamento dos casos de familias em areas de risco para as Secretarias de
Habitacdo e de Trabalho e Assisténcia Social e Cidadania. Aborda-se como relevante o
combate as acBes especulativas em areas irregulares, ocasionando loteamentos
clandestinos, assim como gerando passivos quanto a obras, urbanizacdo e saneamento
basico. E proposto monitoramento por satélite, assim como criacdo de canal de
comunicagio para com a populago, possibilitando dentncias (PETROPOLIS, 2017).

Explicita-se, também, a necessidade de ampliacdo da atuacdo para fora dos 1° e
2° distritos, considerando que Pedro do Rio e Posse possuem grande correlacéo de areas
urbanizadas com &reas de risco alto e muito alto. Assim, afirma-se ser conveniente uma
equipe permanente em Itaipava, que também é o distrito que apresenta maior area com
perigo alto e muito alto. E apontado como importante, pelo PMRR, a integracao das a¢oes
de fiscalizacdo municipal com as esferas estadual e federal, através de convénios. Por fim,
sugere-se uma fiscalizacdo preventiva, em pactuacdo com a propria comunidade local,

atuando antes da consolidagdo das construcdes em areas de risco enquanto moradias, visto
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que uma vez instaladas as familias, suas remocdes necessitariam de recursos para
reassentamento ou aluguel social, além de acbes de desfazimento de moradias
(PETROPOLIS, 2017).

Considerando a perspectiva de expansdo e adensamento populacional
desordenados do municipio de Petropolis, o0 PMRR relata que, segundo relatorio do
Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) de 1991, a abordagem da situacéo habitacional
de Petropolis deve ser iniciada através da definicdo de regides propicias para tal expansao,
geotécnica, geomorfologica e geologicamente. Sugere-se, assim, a sobreposicdo dos
mapas de perigo com os mapas da Lei de Uso, Parcelamento e Ocupacdo do Solo
(LUPOS) para se chegar as areas mais favoraveis, considerando também o codigo
florestal, as resolucdes do CONAMA e o zoneamento da APA Petrdpolis. Além disso, o
IPT sugere a definicdo de critérios urbanisticos para a realizacdo de empreendimentos em
encostas, assim como exigéncia de projeto de terraplanagem, afim de evitar movimentos
de terra exagerados, assim como controle topografico da implantacdo dos
empreendimentos, considerando que hoje estdo por conta das empresas de terraplanagem.
Deve-se estabelecer critérios, também, quanto a implantacdo de sistemas de drenagem
superficial, contemplando as serviddes de 4gua (PETROPOLIS, 2017).

A Prefeitura Municipal de Petropolis, em 2012, elaborou o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), com o intuito de diagnosticar a situacdo de
habitacdo social no municipio, conhecendo suas demandas, caracteristicas, e 0s impactos
ambientais e urbanos. Almeja também entender as possibilidades legais, institucionais e
as medidas e acOes que estdo dentro do escopo da gestdo. O topico é de grande relevancia,
visto que as demandas habitacionais por parte da populacdo de baixa renda impactam
diretamente os efeitos das ocupagdes espontaneas e/ou irregulares. Sdo previstas, no
programa, agoes estruturais e ndo-estruturais. As a¢oes estruturais propostas séo producao
habitacional; lotes urbanizados; desenvolvimento de assentamentos precarios e melhorias
habitacionais. Ja as ndo-estruturais sdo regularizacdo fundiaria; reassentamentos,
indenizacdo e compra assistida; assessoria técnica a iniciativas de autoconstrucéo; banco
de projetos para construcdo em encostas (PETROPOLIS, 2017).

O PMRR afirma que a principal acdo estrutural para reduzir a ocupagéo de areas
de risco, assim como seu avango, € a producdo habitacional. O documento aborda
dificuldades quanto a viabilidade do programa Minha Casa, Minha Vida, principal
programa de habitacdo federal, no municipio de Petrdpolis. Uma delas diz respeito a

dificuldade de se encontrar terrenos extensos planos a pregos condizentes com orgamento
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do programa. Assim, os terrenos disponiveis nao atendem a escala de producdo almejada
pelas construtoras, e os valores de remuneragdo do programa nao € atraente para as
empresas da regido, considerando os custos com terraplanagem, drenagem superficial e
contencdo (PETROPOLIS, 2017).

Ha poucas experiéncias de producao habitacional geridas pelo municipio, assim
como sdo escassos 0s recursos disponiveis para tal finalidade, tanto em nivel municipal,
quanto estadual ou federal. Uma sugestdo é a producdo habitacional distribuida pelos
bairros, ao invés de concentrada em grandes lotes, tanto pela oferta de terrenos, quanto
pela espacialidade das 5000 familias cadastradas na Secretaria de Habitacdo, que devido
a rotina (trabalho, escola, familia), tm bastante resisténcia quanto a passar a morar em
outra regido da cidade. E importante relatar que ndo ha, na cidade, nenhuma unidade
habitacional do programa Minha Casa, Minha Vida destinada a familias com renda bruta
mensal de até R$ 1800,00 (PETROPOLIS, 2017).

No que se refere aos lotes urbanizados, a sugestao é que a Prefeitura disponibilize
lotes para a populagdo, para autoconstrucao, porém contando com o assessoramento do
poder publico. Um obstaculo € o preco dos terrenos em regides planas e de facil acesso
aos servicos basicos e as vias da cidade. PropGe-se, entdo, a operacao em conjunto, através
de cooperativa habitacional, visando a compra de materiais de construcdo em maior
escala, assim como de prestacdo de servico de obras, mesmo que em regides diferentes.
Também se aconselha parceria entre o poder publico e universidades, principalmente de
engenharia e arquitetura, visando o assessoramento dos projetos, além da criacdo de
banco de projetos para a construcio em encostas (PETROPOLIS, 2017).

Tangendo o desenvolvimento de assentamentos precérios, relata-se
principalmente execucdo de obras de drenagem em encostas, de construcdo de destino
final das &guas captadas nas encostas, assim como obras de estabilizacdo. Devido a
significativa presenga de assentamentos precarios em areas de risco alto ou muito alto,
entende-se como inevitavel a interferéncia do poder publico nessas comunidades. Esta
deve se dar através de agdes visando o reassentamento de familias, obras de drenagem
superficial, obras de saneamento basico, melhorias quanto a gestdo de residuos sélidos
nos locais, recuperagdo de areas degradadas, planejamento meticuloso da expansdo de
vias nessas comunidades (PETROPOLIS, 2017).

Ja referente a melhorias habitacionais, 0 PMRR afirma que algumas intervengoes
podem ser feitas no sentido de mitigacdo de risco e diminuir a vulnerabilidade das

habitagBes em areas de risco. Algumas delas sdo melhorias sanitarias, estruturais ou
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construtivas, além de drenagem e contencdo nos lotes. Quanto ao aspecto sanitario,
sugere-se evitar, em &reas de encostas, solucdes como fossas, filtros anaerdbios e
sumidouros, devido ao risco de vazamento e possivel infiltracdo no terreno. A distribuicéo
de agua deve ser feita por tubulacbGes enterradas, evitando solugdes individuais
(PETROPOLIS, 2017).

Entrando nas a¢es ndo-estruturais, aborda-se primeiro a regularizacdo fundiaria.
Esta é entendida como prioridade para inclusdo socio espacial de significativa parcela da
populacdo. Assim, deve-se oferecer, por parte do poder publico, assessoria quanto a
melhorias no ambiente urbano, visando tornar legal habitacbes em areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei, resgatando cidadania e melhorando a qualidade
de vida da populacdo. Deve-se observar, no entanto, os possiveis conflitos acerca, por
exemplo, da questdo de risco e da preservacdo ambiental (PETROPOLIS, 2017).

No que se refere a reassentamentos, indenizacdo, compra assistida e outras acoes
néo-estruturais relacionadas, sugere-se ser essencial para o sucesso de qualquer plano de
reducdo de risco. Nesse aspecto, é de significativa relevancia para reducédo de risco para
a populacdo a existéncia de programas de producdo habitacional, tornando viavel a
realocacdo de familias. De forma correlata ao que ja foi exposto anteriormente, sugere-se
0 reassentamento em area proxima a ja habitada, permitindo a familia a manutencéo de
vinculos ja estabelecidos, como a rede de apoio constituida pelas relacdes de vizinhanca
e atividades produtivas. O reassentamento pode ocorrer, também, através de compra
assistida, entendida como um auto reassentamento, sendo a familia a protagonista no
reassentamento, mas recebendo compensacao parcela de incentivo para a aquisicdo da
nova moradia, sendo todo o processo monitorado pelo poder publico. Pode se dar através
de reassentamento cruzado, no qual uma familia afetada pelo risco negocia com outra ndo
afetada pelo risco, passando a habitar a residéncia da Ultima, enquanto esta se propde a
realocacdo. As indenizacbes sdo, também, uma importante forma de incentivar o
reassentamento. Ela é feita de acordo com o valor de mercado do imével. Nas duas
ultimas modalidades de agdes visando o reassentamento, o Programa de Lotes
Urbanizados influencia de forma positiva (PETROPOLIS, 2017).

Outro aspecto abordado quanto a propostas de agdes ndo estruturais com o
objetivo de diminuir o risco de desastres € a assessoria técnica a iniciativa de
autoconstrucao, entendida como a construcdo autbnoma por parte da familia proprietaria
do terreno (formalmente ou informalmente), com os proprios recursos e mao de obra

familiar, de conhecidos, ou contratada de forma independente. O PMRR sugere que quase
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a totalidade de moradias presentes em assentamentos precarios no municipio de
Petrdpolis foi construida a partir da autoconstrugdo. 1sso significa que a autoconstrucéo é
o principal método de provimento de habitagdo para as familias de baixa renda da cidade.
Um diagndstico superficial relata que os terrenos escolhidos para a autoconstrugcdo, em
geral, estdo em areas de risco alto ou muito alto, assim como susceptiveis a enchentes ou
inundacdes, e muitas vezes se encontram também em APPs. Afirma-se também que,
geralmente, nessa modalidade de construgdo, é comum a mutilagdo do terreno com
taludes de corte e aterros instaveis, além das fundac6es serem feitas de forma geral e
padronizada, sem considerar as caracteristicas especificas do terreno ou da construcgéo, e
sem investigacdo geotécnica. As instalacBes hidrossanitarias, geralmente, ficam
aparentes, possibilitando vazamentos, e ndo se considera a drenagem das aguas pluviais
(PETROPOLIS, 2017).

Algumas sugestdes, por parte do PMRR, de atuacéo para o poder publico, sdo a
disponibilizacdo de cadastro de lotes em &reas seguras, orientacdo quanto a financiamento
para compra de materiais de construcdo e educacdo financeira, orientacdo quanto a
tipologia de construcdo adequada a area e assisténcia a familia no periodo de construcao.
Sugere-se também treinamento dos potenciais construtores, considerando familiares e
vizinhos, em técnicas construtivas, assim como para pedreiros da comunidade
(PETROPOLIS, 2017).

A Ultima acdo ndo estrutural proposta é a disponibilizacdo, para a populacéo, de
um banco de projetos para a construcdo em encostas. Algumas recomendacdes feitas pelo
IPT a partir de estudos decorrentes da catastrofe de 1988 sdo a habitacdo evolutiva,
considerando a construcao de casas embrido com perspectivas de ampliacdo; construgéo
limitada a terrenos de inclinacdo de 60% (31 °); que a movimentacdo de terra esteja
limitada ao proprio terreno; fundacdo a partir de estacas brocas com trados manuais ou
mecanicos; além de constru¢Ges multifamiliares em terragos, escalonando a encosta. Em
geral, 0 que se deve evitar ao se construir em encostas é a retirada de vegetacdo, a
movimentacdo de terra com descaracterizacdo da geometria da encosta, alteragdo no
regime de escoamento assim como geracdo de novas fontes de aguas superficiais e a
disposicao de materiais no terreno (PETROPOLIS, 2017).

3.4.METODOLOGIA

Primeiramente foi realizado uma contextualizagdo geral do municipio de

Petrdpolis, no estado do Rio de Janeiro, assim como uma contextualizacdo mais focada
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na gestdo de risco de desastres na cidade. Nessa etapa foi realizada pesquisa em legislacao
e documentacdo municipal quanto a fatores agravantes de desastres relacionados a chuvas
intensas, como gestdo de residuos solidos, drenagem urbana, supressdo vegetal e
edificacbes em areas de risco, assim como documentos diretamente relacionados a gestdo
de risco de desastres como Plano Municipal de Reducéo de Risco e Plano de Contingéncia
para Chuvas Intensas.

Para verificar in loco a participagdo popular quanto a percepgdo de risco e a
participacdo no processo de gestdo de risco de desastres foi aplicado questionario
semifechado a uma populacdo de 181 individuos. O questionario foi aplicado de forma
remota através do GoogleForms, compartilnado através de grupos, e com coletas de
respostas em vias publicas e terminais de 6nibus.

Para definir o niimero de entrevistas foi utilizado o programa “Célculo da
amostra” desenvolvido por Glauber Santos, onde foram definidas, a partir da populacao
de Petropolis, o nimero de entrevistas necessarias para se obter uma confiabilidade
margem de erro de 10% considerando uma confiabilidade de 95%. Dessa forma, para a
populacdo de Petropolis do censo de 2022, que é de 278.881 habitantes, obteve-se como

necessarias 97 entrevistas. A formula utilizada pelo programa mencionado € a seguinte:

3 N.Z%.p.(1-p)
n_Zz.p.(l—p)+e2.(N—1)

As variaveis da férmula representam:

n — amostra calculada;
N — populacéo;
Z — variavel normal padronizada associada ao nivel de confianca;
P — verdadeira probabilidade do evento;
E — erro amostral.
As perguntas foram divididas em grupos com informacdes socioeconémicas e

espaciais’ com variaveis independentes, para caracterizagdo da populacdo entrevistada,

1 As variaveis ‘idade’, e ‘nimero de pessoas na familia’ serio perguntas abertas, podendo-se inserir um
valor. A variavel ‘renda familiar’ sera agrupada por faixas de renda: menos de 1 salario minimo R$
1.412,00); de 1 a 3 salarios minimos (R$ 1.412,00 — R$ 4.236,00); de 3 a 6 salarios minimos (R$ 4.236,00
— R$ 8.472,00); de 6 a 10 salarios minimos (R$ 8.472,00 — R$ 14.120,00); acima de 10 salarios minimos
(R$ 14.120,00). A variavel ‘nimero de pessoas na familia’ sera inserida para que possa ser calculada a
renda per capta. Para a variavel ‘etnia’ estardo disponiveis as seguintes op¢des: branco; pardo; preto,
amarelo; indigena. Para a variavel ‘escolaridade’, estardo disponiveis as seguintes opgdes: ensino
fundamental incompleto; ensino fundamental completo; ensino médio incompleto; ensino médio completo;
ensino superior incompleto; ensino superior completo; pos-graduagdo completa. Para a variavel ‘género’,
estardo disponiveis as opg¢des: masculino; feminino; outro; prefiro ndo dizer. Para a variavel ‘regido
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sendo feitas perguntas quanto a faixa de idade, etnia, faixa de renda per capita,
escolaridade, género e regido habitada, para que analises do impacto de tais fatores quanto
a participacdo cidada possam ser feitas.

Em relacéo a percepcéo de risco, as perguntas foram elaboradas para analisar se o
individuo se considera em alguma situacéo de risco e se ja sofreu alguma perda?.

As perguntas relacionadas ao tema de participacdo cidadd foram elaboradas e
organizadas por interpretacdo propria, a partir das referéncias do IDL do Instituto Sivis
(MITOZO & MASSUCHIN, 2020) e no guia préatico de se avaliar a democracia do
Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (BEETHAM et al,
2008), porém, direcionadas a gestdo de risco de desastres e a construcdo de resiliéncia
urbana no contexto de Petropolis. Seguiram o mesmo modelo de pergunta da percepcao
de risco, sendo fechadas, devendo ser escolhida uma opgdo como resposta®. Ainda, foram
feitas mais 3 perguntas para ajudar a entender a relacdo da populagdo com o risco de
desastres e a esfera publica®.

O formulario ficou aberto para respostas do dia 31 de outubro de 2024 até o dia
30 de novembro de 2024, disponivel no endereco
“https://forms.gle/WEqAHd3T1wkcHTA08”. O questionario completo pode ser visto no
Apéndice .

Foram realizadas, também, duas entrevistas qualitativas com membros de duas
Associacdes de Moradores, a do Quarteirdo Suico (ou Baixo Caxambu) e a do Oswero
Vilaga. Ambos estdo em locais atingidos no desastre de 2022. Nessas entrevistas, as

habitada’, estardo disponiveis os nomes dos distritos municipais como opg¢do: Petropolis; Cascatinha;
Itaipava; Pedro do Rio; Posse.

2 Perguntas sobre percepcdo de risco:1. Vocé considera que mora em uma area: a. com risco de enchentes;
b. com risco de deslizamentos; c. com risco de enchentes e deslizamentos; d. sem riscos relacionados as
chuvas. 2. Vocé considera que passa por momentos de medo de perder a vida por causa de desastres
relacionas as chuvas?: a. sim; b. ndo. 3. VVocé considera que passa por momentos de perder pessoas proximas
por causa de desastres relacionados as chuvas?: a. sim; b. ndo. 4. VVocé considera que passa por momentos
de medo de perder bens materiais por causa de desastres relacionados as chuvas?: a. sim; b. ndo. 5. Vocé ja
sofreu perdas de pessoas proximas por causa de desastres relacionados as chuvas?: a. sim; b. ndo. Vocé ja
sofreu perda de bens materiais por causa de desastres relacionados as chuvas?: a. sim; b. no.

3 Perguntas sobre a participacio popular: 1. Vocé ja participou de assembleia puablica para discutir riscos
de desastres? 2. Vocé ja participou de reunifes de conselhos municipais para discutir riscos de desastres?
3. Vocé ja participou de reunibes com representantes do poder publico (prefeito, vereadores(as),
assessores(as), secretarios(as)) para discutir riscos de desastres? 4. Vocé ja participou de reunido com
membros da defesa civil para discutir riscos de desastres?

4 Perguntas sobre a relagio da populagio com o risco de desastres e a esfera ptblica:1. Com que frequéncia
voceé sente que as demandas em relagdo as chuvas sdo atendidas em seu bairro?: a. sempre; b. quase sempre;
c. de vez em quando; d. quase nunca; e. nunca. 2. De que forma vocé é informado(a) de situagdes de risco
relacionado a chuva na sua regido?: a. alerta sonoro (sirene); b. televisdo; c. internet (midia convencional,
jornais); d. mensagens oficiais (SMS ou whatsapp oficial da prefeitura ou defesa civil); e. amigos ou familia.
3. De que forma vocé poderia participar nas politicas publicas de Petrdpolis quanto as chuvas?
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perguntas elaboradas e organizadas por interpretacdo prépria a partir do objetivo de
entender a situacdo e o contexto dos locais quanto a risco de desastres relacionados a
chuva e ao engajamento da populacao e do Poder Publico na tratativa da questdo. Dessa
maneira, foram feitas perguntas abertas. Perguntou-se sobre o historico do territorio
guanto a desastres, assim como sobre a situacdo de drenagem urbana, coleta de lixo,
supressao vegetal e construcdo de novas moradias irregulares. Perguntou-se também
sobre a atuagdo do Poder Publico no territério, assim como quanto a abertura do Poder
Publico para ouvir as necessidades e demandas da populacéo e a incluir nas decisées no
ambito da gestdo de risco de desastres. As perguntas das entrevistas qualitativas realizadas
com representantes de associa¢Ges de moradores e membros da comunidade podem ser
vistas no Apéndice II.

Os resultados apresentados foram analisados mediante as entrevistas realizadas,

as legislacdes vigentes e as referéncias bibliogréaficas.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1.RESILIENCIA URBANA EM PETROPOLIS

Petrdpolis tem implementado diversas agdes visando a mitigacdo dos riscos de
desastres naturais, com énfase nas areas de maior vulnerabilidade, como as encostas de
morros, onde ocorrem os deslizamentos. Entre as medidas de mitigacdo, destaca-se o
monitoramento por satélite das areas de risco, que tem contribuido para a identificacdo e
acompanhamento de zonas de alto perigo. A fiscalizacdo de areas de risco também foi
intensificada, mas ainda enfrenta obstaculos, como a falta de recursos humanos e técnicos,
0 que limita a abrangéncia e a efetividade das a¢des.

O Programa de Reassentamento de Familias em Areas de Risco, conforme
previsto no Plano Municipal de Reducéo de Riscos (PMRR), apresenta resultados mistos.
Embora algumas familias tenham sido realocadas para areas mais seguras, a falta de
terrenos adequados e a resisténcia das populagdes afetadas dificultam o avanco do
programa. A baixa viabilidade de terrenos planos e a resisténcia das familias em
abandonar seus lares sdo barreiras que prejudicam a continuidade do reassentamento.
Além disso, a expansao desordenada das areas urbanas e 0 mercado imobiliario informal
continuam a ser desafios persistentes, o que dificulta a implementacdo de solucdes de

longo prazo.
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Em relacdo a infraestrutura de resposta a desastres, Petrdpolis conta com um
sistema de alerta precoce, embora sua cobertura e efetividade ainda necessitem de
aprimoramento. A presenca de unidades de emergéncia em areas de risco é limitada, com
amaior parte da infraestrutura concentrada nos distritos centrais, deixando areas afastadas
do centro, como Posse e Pedro do Rio, em situacdo de vulnerabilidade. A atuacdo das
unidades de Defesa Civil €, em muitos casos, prejudicada pela falta de recursos e pela
insuficiéncia de equipes, dificultando a resposta rapida em situacfes de emergéncia.

Além disso, a coordenacéo entre as esferas municipal, estadual e federal continua
sendo um desafio. A auséncia de uma estratégia integrada de acdo entre essas esferas de
governo resulta em esforcos fragmentados, com falta de coordenacdo na alocacdo de
recursos e na execucdo de projetos de mitigacéo e resposta.

Os principais desafios para 0 aumento da resiliéncia de Petrépolis envolvem a
escassez de recursos, a falta de articulacdo interinstitucional e a grande vulnerabilidade
da populacéo em assentamentos precérios. A fiscalizagdo, embora essencial para impedir
novas construcdes em &reas de risco, esbarra em obstaculos estruturais como a escassez
de pessoal e a centralizacdo da fiscalizacdo no 1° Distrito, deixando areas periféricas
desassistidas. A alta concentracdo de populacdo de baixa renda em areas de risco, sem
uma alternativa habitacional acessivel, agrava a vulnerabilidade.

Além disso, a resisténcia das popula¢Ges em aceitar programas de reassentamento
ou mudancas estruturais em seus bairros, associada a falta de terrenos adequados e com
infraestrutura basica, complica a implementacdo de medidas que buscam diminuir a
ocupacdo em areas de risco.

O nivel de conscientizacdo da populacdo sobre os riscos de desastres naturais tem
aumentado, com a implementacdo de programas educativos voltados para a prevencdo de
desastres. No entanto, a eficicia desses programas ainda é limitada pela falta de
continuidade e de alcance em todas as areas da cidade. De acordo com dados do PMRR,
as areas com maior vulnerabilidade, como as zonas de encostas, concentram uma
populacdo com baixo nivel de escolaridade e acesso a informagdo, o que dificulta a
disseminacdo de praticas preventivas eficazes. A capacitagdo da populacédo para lidar com
situacBes de emergéncia, por meio de treinamentos e simulagdes, ainda é incipiente e
necessita ser ampliada.

A implementagéo de politicas publicas, como o Plano Municipal de Reducéo de
Riscos (PMRR) e o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), tem mostrado

resultados positivos em termos de planejamento e diretrizes para a gestdo de riscos e
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habitacdo. No entanto, as acdes previstas nesses planos enfrentam dificuldades
operacionais significativas, como a escassez de recursos financeiros, a falta de articulagéo
entre os diversos niveis de governo e as limitagdes impostas pela geografia local, que
dificultam a execucéo de acdes efetivas em areas de risco.

O PMRR, embora tenha apresentado um diagndstico claro sobre as areas de risco
e as estratégias de mitigacdo, ndo tem conseguido implementar todas as a¢Ges previstas,
principalmente no que diz respeito a realocagdo de familias e a construcdo de
infraestrutura adequada nas areas urbanas de risco. Ja o PLHIS, embora tenha um
diagnostico das necessidades habitacionais da populacéo de baixa renda, ainda carece de
uma execucdo robusta, com a falta de terrenos adequados e a resisténcia local dificultando
a implementacéo de solugdes habitacionais.

4.2.PARTICIPACAO CIDADA EM PETROPOLIS

A anélise da participacdo cidadd em Petropolis revela um cenario complexo,
caracterizado por um engajamento moderado da populacdo nas decisdes politicas que
afetam diretamente as suas comunidades, especialmente nas areas de planejamento
urbano, gestao de risco de desastres naturais e melhorias de infraestrutura. A participacao
se da& por meio de mecanismos formais e informais, mas enfrenta desafios estruturais que
limitam seu impacto efetivo.

Os principais mecanismos formais de participacdo cidada no municipio incluem
audiéncias publicas, conselhos municipais e consultas populares. A participacdo, no
entanto, tem sido predominantemente limitada a grupos organizados e a moradores dos
centros urbanos, com baixa presenca de comunidades das areas de maior risco. A
resisténcia da populacdo dessas areas a se deslocar para os eventos, somada a falta de
canais diretos de comunicacao, limita o impacto dessas discussoes.

Em geral, a estrutura participativa institucional de Petrdpolis estd inserida no
modelo de apresentar demandasse esperar solugdes, ndo num modelo de construcéo
participativa de solucdo. A falta de carater deliberativo ndo garante aplicagdo nem
efetividade das ideias e demandas apresentadas. Além disso, féruns comunitarios e
grupos informais, como associa¢fes de moradores, também desempenham um papel
significativo na articulagdo das demandas locais. No entanto, esses espagos muitas vezes
carecem de formalidade e de mecanismos claros para garantir que as sugestées sejam

efetivamente consideradas nas politicas publicas.
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A participacdo cidadd tem exercido certa influéncia sobre a formulacdo de
politicas publicas, embora com resultados limitados. No &mbito do planejamento urbano
e da gestdo de riscos, contribuicdes populares levaram a inclusdo de areas de risco em
planos municipais de intervencdo, como o Plano Municipal de Reducdo de Riscos
(PMRR), e também influenciaram ajustes em projetos de urbanizagdo. Por exemplo,
sugestdes de moradores sobre melhorias nas condigdes de drenagem e contengéo de
encostas foram incorporadas em projetos de infraestrutura em algumas areas vulneraveis.
No entanto, a incapacidade do municipio de realizar um monitoramento efetivo da
implementacao das acGes sugeridas pela comunidade tem sido um obstaculo importante.

Os principais desafios para uma participacdo cidada mais robusta em Petrépolis
envolvem barreiras de acessibilidade, desinformacdo e desconfianca nas instituicdes
publicas. A falta de recursos e de infraestrutura adequada, especialmente nos distritos
periféricos, dificulta o engajamento da populacgéo, que muitas vezes enfrenta dificuldades
para se deslocar até os eventos. Além disso, a baixa capacitacao técnica para compreender
os detalhes das politicas publicas e os processos administrativos tem sido uma limitacéo
significativa.

A desconfianca nas instituicGes publicas também é um fator que contribui para o
desinteresse da populagdo nas iniciativas formais de participacdo. Em algumas areas,
especialmente em bairros de alta vulnerabilidade, percebe-se a visdo da esfera politica
como algo separado da vida cotidiana local, prevalece a percepcdo de que as decisdes
politicas sdo tomadas sem considerar adequadamente as necessidades locais.

A conscientizagdo e capacitagdo da populagdo para participar de processos
decisorios tém avancado, mas de maneira desigual. Programas de educacdo civica e
treinamento promovidos pela Secretaria Municipal de Habitacdo e outras entidades tém
atingido um namero restrito de pessoas. A falta de um programa de educacgéo cidada de
longo prazo e o baixo alcance das campanhas de conscientizacdo resultam em um nivel
ainda modesto de participagdo informada.

Os programas de capacitagdo, quando realizados, sao bem recebidos, mas
enfrentam limitacGes logisticas, como a falta de recursos para expandir os treinamentos e
de articulagdo com as comunidades mais afastadas. A efetividade desses programas
também esbarra na resisténcia de parte da populacdo, que muitas vezes se sente
marginalizada ou descrente quanto a real eficacia da sua participacao.

Além disso, a implementacdo das propostas obtidas se da de forma desigual.

Enquanto algumas &reas receberam intervencdes, como a regularizacdo fundiaria e
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melhorias em sistemas de drenagem, outras ndo viram mudancas significativas. A falta
de coordenacdo interinstitucional e a escassez de recursos financeiros para execucao das

propostas tém limitado o impacto dessas acoes.

4.3.RESULTADOS DOS QUESTIONARIOS SEMIFECHADOS

Para o questionario aplicado a populacéo, obteve-se 181 respostas. De acordo com
o programa “Calculadora de amostra”, considerando uma confiabilidade de 95%, obteve-

se uma margem de erro de 7.3% para a quantidade de respostas obtidas.

4.3.1. Caracterizacéo socioeconémica da populacao

A pesquisa tem inicio fazendo a caracterizacao socioeconémica da populacéo. Isto
se faz necessario para que analises quanto a percepcao de risco e participacdo cidada
possam ser feitas observando grupos de individuos com caracteristicas em comum, como
renda, cor, ou distrito habitado.

Quanto ao género, 141 pessoas responderam como “género feminino”, 39 pessoas
responderam “género masculino” e 1 pessoa respondeu “outro”. Esses dados podem ser

vistos na Tabela 1, a sequir:

Tabela 1 — Frequéncia e propor¢éo de respostas quanto ao género

Género Frequéncia %
Masculino 39 2155
Feminino 141 77,90

Outro 1 0,95

Fonte: Autoria propria, 2024.

Quanto a renda familiar, 43 pessoas responderam que vivem com menos de um
salario minimo, 86 pessoas responderam que vivem com renda entre 1 e 3 salarios
minimos, 29 pessoas responderam que vivem com renda entre 3 e 6 salarios minimos, 18
pessoas responderam que vivem com renda entre 6 e 10 salarios minimos e 5 pessoas
responderam que vivem com mais de 10 salarios minimos. Os dados podem ser vistos na

Tabela 2, a seguir:
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Tabela 2 — Frequéncia e propor¢do de respostas quanto a renda familiar

Renda familiar Frequéncia %

Menos de 1 salario minimo

(menos de R$ 1.412,00) 43 23,76
1 a 3 salarios minimos

(R$ 1.412.00 a R$ 4.236.00) 86 4151

De 3 a 6 salarios minimos
(R$ 4.236,00 a R$ 8.472,00) 29 16,02
De 6 a 10 salarios minimos 18 994

(R$ 8.472.00a R$ 14.120,00) '

Acima de 10 salarios minimos 5 276

(Acima de R$ 14.120,00)

Fonte: Autoria prépria, 2024.

Quanto a escolaridade, 32 pessoas responderam que ndo completaram o ensino
fundamental, 8 pessoas responderam que apenas completaram o ensino fundamental, 9
pessoas responderam que ndo completaram o ensino médio, 34 pessoas responderam que
apenas completaram o ensino médio, 28 pessoas responderam que ndo completaram a
graduacdo, 40 pessoas responderam que terminaram a graduacdo, e 30 pessoas
responderam que pelo menos iniciaram a pds-graduacdo. Os dados podem ser vistos na

Tabela 3, a seguir:

Tabela 3 — Frequéncia e proporgéo de respostas quanto a escolaridade

Escolaridade Frequéncia %
Ensino fundamental incompleto 32 17,68
Ensino fundamental completo 8 4 42
Ensino médio incompleto 9 4 97
Ensino médio completo 34 18,78
Ensino superior incompleto 28 15,47
Ensino superior completo 40 2210
Pos-graduacao 30 16,57

Fonte: Autoria prépria, 2024.

Quanto a cor, 100 pessoas responderam que se consideram brancas, 41 pessoas
responderam que se consideram pardas, 38 pessoas responderam que se consideram
pretas e 2 pessoas responderam que se consideram amarelas. Os dados podem ser vistos

na Tabela 4, a seguir:
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Tabela 4 — Frequéncia e propor¢éo de respostas quanto a cor

Cor Frequéncia %
Branca 100 55,25

Parda 41 22 65
Preta 38 20,99
Amarela 2 1,10

Fonte: Autoria prépria, 2024.

Quanto a idade, 11 pessoas responderam que tém entre 15 e 25 anos, 64 pessoas
responderam que tém entre 26 e 39 anos, 80 pessoas responderam que tém entre 40 e 59
anos, 22 pessoas responderam que tém 60 anos ou mais, e 4 pessoas nao responderam.

Os dados podem ser vistos na Tabela 5, a seguir:

Tabela 5 — Frequéncia e propor¢do de respostas quanto a idade

Idade Frequéncia %
15-25 " 6,08
26 -39 64 35,36
40 - 59 80 44 20
60 ou mais 22 12,15
MN&o responderam 4 2,21

Fonte: Autoria propria, 2024.

Quanto ao distrito habitado, 155 pessoas responderam que moram em Petropolis,
16 pessoas responderam que moram em Cascatinha, 6 pessoas responderam que moram
em Itaipava, 3 pessoas responderam que moram em Pedro do Rio e 1 pessoa respondeu

gue mora na Posse. Os dados podem ser vistos no Tabela 6, a seguir:

Tabela 6 — Frequéncia e propor¢éo de respostas quanto ao distrito habitado

Distrito  Frequéncia %

Petropolis 155 85,64
Cascatinha 16 8,84
ltaipava 4] 3,31
Pedro do Rio 3 1,66
Posse 1 0,55

Fonte: Autoria prépria, 2024.
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4.3.2. Medo e percepcdo de risco da populacdo quanto a desastres

relacionados a chuvas intensas

Das 181 respostas obtidas, 144 responderam que passam por momentos de medo
de perder a vida por causa de desastres relacionados as chuvas, enquanto 37 pessoas
responderam que ndo passam por tais momentos de medo. Os dados podem ser vistos na

Tabela 7, a seguir:

Tabela 7 — Frequéncia e proporc¢do de respostas quanto a momentos de medo de perder a vida

por causa de desastres relacionados as chuvas

Frequéncia %
Sim 144 79,56
Nao 37 20,44

Fonte: Autoria prépria, 2024.

Em relagdo a medo de perder bens matérias devido a desastres relacionados as
chuvas, 145 pessoas responderam que passam por momentos nos quais sentem tal medo,
enguanto 36 pessoas responderam que ndo passam por momentos assim. Os dados podem

ser vistos na Tabela 8, a seguir:

Tabela 8 — Frequéncia e propor¢éo de respostas quanto a momentos de medo de perder bens

materiais por causa de desastres relacionados as chuvas

Frequéncia %
Sim 145 80,11
N&o 36 19,89

Fonte: Autoria propria, 2024.

Nesse sentido, 72 pessoas relataram ja ter sofrido a perda de algum bem material
devido a desastres relacionados a chuvas, enquanto 109 pessoas relataram nunca haverem
perdido nenhum bem material na mesma situacdo. Os dados podem ser vistos na Tabela

9, a seguir:

Tabela 9 — Frequéncia e proporcéo de respostas quanto a ja ter sofrido perda de bens materiais

por causa de desastres relacionados as chuvas

Frequéncia %
Sim 72 3978
Néo 109 60,22

Fonte: Autoria prépria, 2024.
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Quanto ao medo de perder pessoas proximas devido a desastres relacionados as
chuvas, 170 pessoas responderam que passam por momentos nos quais sentem tal medo,
enquanto 11 pessoas responderam que ndo passam por momentos assim. Os dados podem

ser vistos na Tabela 10, a seguir:

Tabela 10 — Frequéncia e proporcao de respostas quanto a momentos de medo de perder pessoas

préximas por causa de desastres relacionados as chuvas

Frequéncia %
Sim 170 93,92
N&o 1" 6,08

Fonte: Autoria propria, 2024.

Nesse sentido, 106 pessoas relataram ja terem sofrido a perda de pessoas proximas
devido a desastres relacionados as chuvas, enquanto 75 pessoas relataram nunca haverem
perdido nenhuma pessoa proxima no mesmo tipo de situacdo. Os dados podem ser vistos

na Tabela 11, a seguir:

Tabela 11 — Frequéncia e proporcéo de respostas quanto a ja ter sofrido perda de pessoas

préximas por causa de desastres relacionados as chuvas

Frequéncia %
Sim 106 58,56
N&o 75 41,44

Fonte: Autoria propria, 2024.

Tabela 12 — Frequéncia e proporcéo de respostas quanto a percepcdo de risco relacionado as
chuvas do local habitado

Tipo de risco da residéncia Frequéncia %

Risco de deslizamento 77 42 54
Risco de enchente 22 12,15

Risco de enchente e deslizamento 29 16,02
Sem risco 53 2028

Fonte: Autoria propria, 2024.

Quanto a percepcao de risco do local onde se mora, 77 pessoas responderam que

moram em local apenas com risco de deslizamento, 22 pessoas responderam que moram
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em local apenas com risco de enchente, 29 pessoas responderam que moram em local
com risco de enchente e deslizamento e 53 pessoas responderam que moram em local
sem riscos associados a chuvas. No total, 128 pessoas se percebem morando em situacédo
de risco relacionado a chuva. Os dados podem ser vistos na Tabela 12.

Através dos dados obtidos, pode-se perceber que a populacdo com renda de até 3
salarios minimos passa por momentos de medo de perder a vida, assim como por
momentos de medo de perder bens materiais, mais que a média da amostra. Enquanto
79,56% da amostra total relata passar por momentos de medo de perder a vida, 89,15%
da porcdo da amostra com renda familiar até 3 salarios minimos relata passar por
momentos de tal medo. Enquanto isso, 62,07% da por¢ao da amostra com renda familiar
entre 3 e 6 salarios minimos relata passar por tais momentos de medo, e 47,83% da porcao
da amostra com renda familiar superior a 6 salarios minimos passa pela mesma situacédo
de medo.

Além disso, pode-se observar semelhante padrdo para medo de perder bens
materiais. Enquanto 80,11% da amostra total relata passar por momentos de medo de
perder bens materiais devido a desastres relacionados a chuvas, para a por¢do da amostra
com renda familiar de até 3 salarios minimos, esse percentual sobe para 87,60%. Ja para
a porcao da amostra com renda familiar entre 3 e 6 salarios minimos, 65,52% relata passar
por momentos de perder bens materiais e, para a por¢do da amostra com renda familiar
acima de 6 salarios minimos, o percentual cai mais ainda, para 56, 52%. Os dados podem

ser vistos nas Tabelas 13 e 14, a sequir:

Tabela 13 — Medo de perder a vida geral e agrupado por renda familiar

Medo de perder a vida Amostra Frequéncia %

Geral 181 144 79,56

Até 3 salarios minimos 129 115 89,15
Entre 3 e 6 salarios minimos 29 18 62,07
Acima de 6 salarios minimos 23 " 4783

Fonte: Autoria propria.

Tabela 14 — Medo de perder bens geral e agrupado por renda familiar

Medo de perder bens materiais Amostra Frequéncia %

Geral 181 145 80,11

Até 3 salarios minimos 129 13 87,60
Entre 3 e 6 salarios minimas 29 19 65,52
Acima de 6 salarios minimos 23 13 56,52

Fonte: Autoria prépria.
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Pode-se perceber, também, que pessoas que se consideram pretas sofreram mais
perdas de bens matérias e de pessoas proximas que a média de respostas. Enquanto
39,78% da amostra total relatou ja ter sofrido perda de bens materiais devido a desastres
relacionados as chuvas, 53,66% da porcao da amostra que se considera preta deu 0 mesmo
relato. Para a por¢do da amostra que se considera parda, o valor cai para 39,47%; para a
porcdo da amostra que se considera branca, o percentual cai para 35,00%; e para a por¢ao
da amostra que se considera amarela, o percentual cai para 0,00%. Percebe-se que a
populacéo preta é a unica com valores acima do valor total. Os valores podem ser vistos
na Tabela 15.

Tabela 15 — Perda de bens materiais agrupado por cor

Perda de bens

Cor Total materiais
Frequéncia %
Geral 181 72 39,78
Branca 100 35 35,00
Preta 4 22 53,66
Parda 38 15 39,47
Amarela 2 0 0,00

Fonte: Autoria propria.

Tabela 16 — Perda de pessoas préximas agrupado por cor

Perda de pessoas

Cor Total préximas
Frequéncia %
Geral 181 106 58,56
Branca 100 52 5200
Preta 41 22 53,66
Parda 38 32 84,21
Amarela 2 0 0,00

Fonte: Autoria propria.

Além disso, 58,56% da amostra total relatou ja ter sofrido a perda de pessoa(s)
préxima(s) devido a desastres relacionados as chuvas. No entanto, considerando apenas
a porcdo da amostra que se considera preta, o valor sobe para 84,21%. Da porcéo da
amostra que se considera parda, 53,66% ja perdeu alguém proximo devido a chuvas; para

a porcao que se considera branca, o valor cai para 52,00%; e para a por¢do da amostra
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que se considera amarela, o percentual obtido foi 0,00%. Novamente, o valor para a
porcao da amostra que se considera preta € o Unico acima do valor total. Os valores podem
ser vistos na Tabela 16.

Quanto a percepcéo de risco do local onde se mora, enquanto 29,28% da amostra
total ndo considera haver riscos relacionados as chuvas, para a por¢do da amostra que se
considera preta, o valor cai para 23,68%. Para a por¢do da amostra que se considera parda,
0 percentual é de 29,27%; para a porcdo que se considera branca, o valor sobe para
31,00%; e para a populacdo que se considera amarela, o percentual é de 50%. Nesse
topico, a populacdo preta ndo foi a Unica com percentual abaixo do valor total; a
populacdo que se considera parda também esta, mas por apenas 0,01%, ndo representando
diferenca significativa. Ou seja, pessoas pretas moram mais em locais com risco, de

acordo com suas proprias percepcdes. Os dados podem ser vistos na Tabela 17, a seguir:

Tabela 17 — Percepgdo de risco onde se mora agrupado por cor

Cor Total Sem risco
Frequéncia %
Geral 181 53 29,28
Branca 100 31 31,00
Preta 41 9 21,95
Parda 38 12 3158
Amarela 2 1 50,00

Fonte: Autoria propria.

4.3.3. Participacdo cidada e interacdes do poder publico com a populacéo

guanto a desastres relacionados a chuvas intensas

Das 181 pessoas que responderam ao questionario, 46 relataram ja terem
participado de alguma assembleia publica para discutir riscos de desastres, enquanto 135

disseram nunca terem participado. Os dados podem ser vistos na Tabela 18, a seguir:

Tabela 18 — Frequéncia e proporgao quanto a participacdo em assembleia publica para discutir

risco de desastre

Frequéncia %
Sim 46 25 41

N&o 135 74,59
Fonte: Autoria propria.
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Em relacdo a participacdo em reunido com representantes do poder publico
(prefeito, vereadores, assessores, secretarios) para discutir riscos de desastres, 52
relataram j& terem participado, enquanto 129 disseram nunca terem participado. Os dados

podem ser vistos na Tabela 19, a seguir:

Tabela 19 — Frequéncia e proporcao quanto a participacdo em reunido com representantes do

poder publico para discutir risco de desastre

Frequéncia %
Sim 52 28,73
N&o 129 71,27

Fonte: Autoria propria.

Em relacdo a participacdo em reunido de conselhos municipais para discutir riscos
de desastres, 54 relataram ja terem participado, enquanto 127 disseram nunca terem

participado. Os dados podem ser vistos na Tabela 20, a seguir:

Tabela 20 — Frequéncia e proporcdo quanto a participagdo em reunido de conselhos municipais

para discutir risco de desastre

Frequéncia %
Sim 54 29,83
N&ao 127 7017

Fonte: Autoria propria.

Em relacdo a participacdo em reunido com membros da defesa civil para discutir
riscos de desastres, 72 relataram ja terem participado, enquanto 109 disseram nunca terem

participado. Os dados podem ser vistos na Tabela 21, a seguir:

Tabela 21 — Frequéncia e proporcao quanto a participacdo em reunido membros da defesa civil

para discutir risco de desastre

Frequéncia %
Sim 72 39,78
N&o 109 60,22

Fonte: Autoria propria.

Quanto a percepcao da frequéncia em que o Poder Publico atende as demandas do

bairro quanto a chuva, 35 pessoas responderam “nunca”; 64 responderam “quase nunca’”;
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58 responderam “de vez em quando”; 14 “quase sempre”; ¢ 10 “sempre”. Os dados podem

ser vistos na Tabela 22, a seguir:

Tabela 22 — Frequéncia e proporcdo quanto ao atendimento por parte do poder publico as

demandas locais quanto as chuvas

Frequéncia %

MNunca 35 19,34
Quase nunca 64 35,36
De vez em quando 58 32,04
Quase sempre 14 7,73
Sempre 10 552

Fonte: Autoria prépria.

Sobre a forma pela qual se informa quanto a situacdes de risco relacionado a
chuva, 48 pessoas sao informadas através de alertas sonoros, 36 pela televisdo, 75 pela
internet considerando midias convencionais e jornais, 119 através de mensagens oficiais,
como WhatsApp ou SMS oficial da prefeitura ou defesa civil, e 52 disserem serem
informados por amigos ou membros da familia. Para essa pergunta, foi possivel selecionar

mais de uma resposta. Os dados podem ser vistos na Figura 7, a seguir:

Figura 7 — Frequéncia e proporcdo quanto a forma de se informar sobre situa¢@es de risco

relacionado a chuva

Alerta sono (sireng) 48 (26,5%)

Televisdo 36 (19,9%)

Internet (midia convencional,

o 75 (41,4%)
jornais)

Mensagens oficiais (SMS ou

119 (65, 7%
whatsapp oficial da prefeitura o... (65.7%)

Amigos ou familia 52 (28,7%)

0 25 50 75 100 125

Fonte: Autoria propria.

Outro ponto interessante observado € que pessoas que ja sofreram perdas de bens
materiais e/ou que ja sofreram perda de pessoas proximas devido a chuvas apresentam

participacao levemente maior nas reunides propostas pelo poder publico.
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Enquanto 39,78% da amostra total ja participou de reunido com membros da
defesa civil para discutir risco de desastre, 47,22% da por¢do da amostra que j& sofreu
perda de bens materiais, e 44,34% da por¢do da amostra que j& sofreu perda de alguém
préximo disse ja ter participado de reunido semelhante. Enquanto 25,41% da amostra
total disse ja ter participado de assembleia publica para discutir risco de desastre, 36,11%
da porcdo da amostra que ja sofreu perda de bens materiais, e 32,08% da porc¢do da
amostra que ja sofreu perda de alguém proximo disse ja ter participado de assembleia
publica semelhante. Para participacdo em reunides de conselhos municipais para discutir
riscos de desastres, 29,83% da amostra total relatou ja ter participado, enquanto 40,28%
da porcdo da amostra que ja sofreu perda de bens materiais, € 36,79% da porcdo da
amostra que ja sofreu perda de alguém préximo disse ja ter participado de reunido de
conselho municipal semelhante. Da mesma forma, reunides com representantes do poder
publico tiveram participacdo de 28,73% da amostra total, 34,72% da por¢do da amostra
que ja sofreu perda de bens materiais, e 35,85% da porcao da amostra que ja sofreu perda
de alguém proximo disse ja ter participado de reunido de conselho municipal semelhante.

Tais recortes podem ser vistos na Tabela 23, a seguir:

Tabela 23 — Participacao cidada geral e agrupado por pessoas que j& sofreram perdas de bens

materiais e por pessoas que ja sofreram a perda de pessoas proximas

Perda de bens Perda de pessoas

Tipo de reuniao Geral materiais préximas
Frequéncia % Frequéncia % Frequéncia %
Total 181 100,00 72 39,78 106 58,56
Assembleia publica 48 25,41 26 36,11 34 32,08
Defesa civil 12 39,78 34 47 22 47 44 34
Conselho 54 29,83 29 40,28 39 36,79
Poder publico 52 28,73 25 34,72 38 35,85

Fonte: Autoria propria.

4.4 RESULTADOS DAS ENTREVISTAS QUALITATIVAS

Na conversa com representantes da Associacdo de Moradores do Quarteirdo
Suico, entendeu-se uma longa relagéo do territorio com deslizamentos de terra. A regido
foi fortemente atingida no desastre de 1988, assim como em 2022. Os membros relataram
haver problemas com coleta de lixo, porém sem acumulos em ribanceiras. Relataram

problemas de drenagem e, em muitos pontos, a auséncia dela, ocasionando enxurradas.
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Relataram uma supresséo vegetal em locais de risco realizada pela prépria populacao
local. Segundo o relato, foi feito um descampado, onde ha pneus para se sentar, como
uma espécie de praca irregular, frequentada por usuarios de drogas do bairro. Apesar de
ndo ter havido muita construgdo nova irregular na regido nos ultimos anos, relatou-se uma
dificuldade de se impedir as que tiveram inicio, tendo que recorrer ao ministério publico
pois ndo houve fiscalizacéo por parte do municipio nem abertura para dendncias.

Quanto a atuacdo do poder publico no local, contou-se sobre projetos aprovados
de contencéo e drenagem para pontos da regido apos o desastre de 2022, porém que nunca
foram executados, sendo necessario, novamente, recorrer ao ministério publico. Além
disso, reclamou-se da falta de abertura por parte do poder publico para a participacdo da
populacdo nas tomadas de decisdo quanto as propostas para a regido. O que foi relatado
foi que a poder publico chegou com os projetos prontos, sem haver espago para ouvir as
demandas da populacdo. Vale ressaltar que se observou uma distancia entre os membros
da associacdo de moradores e o governo municipal atual, ndo havendo colaboracdo ou
proximidade.

Na conversa com 0s representantes da Associacdo de Moradores do Oswero
Vilaca, relatou-se também a longa relacdo da regido com deslizamentos. O local, assim
como o anterior, também foi bastante atingido pelas chuvas de 1988, assim como as de
2022. Nesse caso, apesar de ter sido dito que a coleta de lixo costuma funcionar bem, ha
pontos de acumulo de lixo em locais de ribanceira. Pode-se entender, assim, que nao é
devido a uma coleta ineficiente, mas uma inconsequéncia de parte da populacéo local.
Relatou-se também sérios problemas de drenagem, com ocorréncia de enxurradas. Nao
foi mencionado problemas de supressao vegetal, exceto no caso de um morador que esta
ampliando sua casa. A populacao também reportou poucas novas construcées irregulares
nos ultimos anos, mas também mostrou tal situacdo como delicada, tentando ser resolvida
primeiro internamente, entre os proprios moradores. Nao houve fiscaliza¢do da prefeitura
quanto a isto.

Nesse caso, 0S membros pareceram mais satisfeitos com as intervengdes
realizadas pela gestdo atual do municipio. Foram feitas diversas obras de contencdo no
local. Relatou-se ter havido diversas reunides dos moradores com o poder publico para
definir as prioridades de intervencéo no bairro. Diferente do primeiro caso, o bairro teve
projetos executados e finalizados apos a tragedia de 2022. No entanto, a participacdo da
populagéo que pdde ser observada ndo se trata de envolver a populacéo na gestéo de risco
de desastres, mas sim apenas uma participacdo nas prioridades de reparo dos danos
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causados pelas chuvas. Em oposic¢éo ao caso anterior, percebeu-se maior envolvimento e

colaboragdo dos membros com a gestéo atual.

4.5.DISCUSSAO

A resiliéncia de uma cidade, especialmente em contextos vulneraveis como o de
Petropolis, esta intrinsecamente ligada a presenca e efetividade de politicas publicas e
legislacBes que integrem acOes preventivas, mitigadoras e corretivas. Esses instrumentos
legais séo fundamentais para estruturar o planejamento urbano, o gerenciamento de
desastres e a protecdo de populaces em situacdo de risco, além de promover a justica
social e o desenvolvimento sustentavel.

O planejamento urbano, orientado por politicas publicas robustas, desempenha um
papel crucial na prevencdo de ocupacGes em areas de risco. Ferramentas como o
zoneamento urbano, planos diretores e mapas de suscetibilidade sdo indispensaveis para
limitar construcdes em encostas instaveis e areas sujeitas a deslizamentos. Além disso,
programas educacionais e campanhas de conscientizacdo baseados em legislacbes como
a Lei Federal n° 12.608/2012, que incorpora principios de defesa civil e educagdo
ambiental nos curriculos escolares, contribuem para o desenvolvimento de uma cultura
de prevencdo e resiliéncia. Essas acGes sdo complementadas por iniciativas como o
programa “Escola Resiliente” de Petropolis, que tem como objetivo engajar a populagdo
e disseminar informacdes sobre os riscos geoldgicos e climaticos.

Outro elemento essencial para a construcdo da resiliéncia urbana é a
implementacao de politicas habitacionais eficazes, que garantam alternativas de moradia
digna e segura para familias reassentadas de areas de risco. Programas de habitacao social
e incentivos financeiros desempenham papel central nesse processo, reduzindo a
exposicdo ao risco e combatendo desigualdades como o racismo ambiental e a
discriminagdo socioeconémica, frequentemente evidenciados nas areas mais vulneraveis.
Essa abordagem exige uma atuacgdo &gil e proativa do poder publico, que deve priorizar
a prevencdo e a mitigacdo antes que as ocupagdes em areas de risco sejam consolidadas.

A resiliéncia urbana também depende de investimentos em infraestrutura e
tecnologias voltadas a prevencdo e mitigacdo de desastres. Medidas como a construgédo
de sistemas eficientes de drenagem e contenc¢do, bem como o monitoramento constante
de encostas, sdo acdes fundamentais que precisam ser integradas as politicas publicas.

Além disso, o fortalecimento da fiscalizacdo, principalmente em relacdo a expansédo
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urbana em éareas de risco, e da coordenacdo interinstitucional, tanto entre esferas de
governo quanto entre diferentes setores, € indispensavel para o sucesso das estratégias de
resiliéncia.

No ambito legal, a Lei n® 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecéo
e Defesa Civil (PNPDEC), é um marco ao estabelecer diretrizes e responsabilidades para
estados e municipios na gestao de riscos e desastres. Aliada ao Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), que regula o uso do solo e a funcdo social da propriedade, essa legislacdo
fornece instrumentos importantes para ordenar o crescimento urbano e garantir a protecdo
de populagdes em areas vulneraveis. Em nivel municipal, planos como o Plano Municipal
de Reducéo de Risco (PMRR) de Petropolis oferecem diretrizes especificas para mitigar
desastres, embora sua implementacdo pratica ainda enfrente limitagdes significativas e
ndo incluem a populacéo na gestao de risco de desastres e nas tomadas de deciséo.

Os desafios relacionados a resiliéncia urbana em Petropolis ndo se limitam a
implementacdo de politicas publicas e legislagdes. Deve-se mudar a perspectiva de
atuacdo frente a desastres da cultura de reparos e remediacGes de danos para a cultura da
prevencdo. A coordenacdo interinstitucional, fundamental para otimizar recursos e evitar
sobreposicOes de esforcos, ainda é insuficiente. Ademais, a falta de recursos adequados
para implementar politicas e fiscalizar seu cumprimento compromete a efetividade de
muitas agdes planejadas.

No campo da participacdo cidada, observou-se uma estrutura participativa do
municipio de Petrépolis com auséncia de espa¢o participativo de cunho deliberativo. Ha
espagos em que a populacdo pode participar para se inteirar de assuntos ou para propor
ideias, mas ndo ha espacos de construcdo coletiva e com garanta de que a proposta
construida sera executada. Se tratando da participacdo cidadd em quest@es relacionadas a
desastres, o proprio documento norteador no municipio menciona sua importancia, no
entanto ndo é propositivo quanto ao tema. Além disso, os planos de contingéncia para
chuvas intensas também refor¢cam a importancia da participacéo cidada na gestéo de risco
de desastre no municipio. Este define formas de participagdo da populacéo, porém apenas
como preparo para situacoes de resposta a desastres, para reduzir a perda de vidas. Assim,
entende-se que ndo ha abertura por parte do poder publico para construir em conjunto
com a populacéo a gestdo de risco de desastres no municipio; a populagdo nao participa
dos processos de tomada de decisdo. Embora existam mecanismos que permitem
influenciar as politicas publicas, a efetividade dessa participacdo é restrita por fatores
como a falta de incentivo para a participacdo, acesso dificultado das populagdes mais
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vulneraveis, a desinformacdo e a resisténcia aos processos burocraticos. Esses fatores
dificultam o engajamento pleno da populagdo e, consequentemente, a integracdo das
demandas comunitarias no planejamento urbano e nas politicas de mitigac&o de risco.

Para superar essas barreiras, € necessaria a criacdo de mecanismos de participacéo
mais acessiveis e inclusivos, com a descentralizacdo dos processos de consulta publica e
a capacitacdo da populacdo para engajar-se nos processos decisorios. Deve-se testar
modelos participativos para ver o mais adequado, e deve-se criar mecanismos de
construcdo coletiva em espacos deliberativos, garantindo a execucéo das propostas. Além
disso, é imprescindivel combater desigualdades socioecondmicas e o racismo ambiental,
que intensificam a vulnerabilidade de determinadas populagdes. A coordenacdo efetiva
entre as esferas municipal, estadual e federal, acompanhada do fortalecimento dos
recursos destinados a implementacdo das a¢6es sugeridas pela populacéo, € essencial para
alcancar resultados mais inclusivos e sustentaveis.

Os resultados do questionario aplicado a populacdo indicam que 70% da
populacdo se percebe morando em um local com algum risco relacionado a chuva. Em
torno de 80% da populacao passa por momentos de medo de perder a prépria vida ou de
perder bens matérias, e 94% passa por momentos de medo de perder alguém proximo.
Além disso, percebe-se medo de perder a vida e/ou de perder bens materiais entre pessoas
com renda familiar de até 3 salarios minimos consideravelmente maior, 0 que pode
indicar uma maior situacdo de vulnerabilidade por parte dessa populacdo. Além disso,
pessoas pretas relataram ja haver perdido bens materiais e/ou pessoas proximas levemente
mais que o total da amostra.

Sobre as respostas quanto a participacdo, percebe-se uma baixa participacdo por
parte da populacdo. Entre 25% e 30% da populacédo ja participou de alguma atividade
com cunho mais administrativo (reunides de conselhos, com representantes eleitos, e/ou
assembleias publicas), enquanto 40% ja participou de atividades com membros da defesa
civil. Aproximadamente 55% da populagdo entende que o poder publico atende as
demandas da chuva no seu bairro nunca ou quase nunca, 32% entende como de vez em
quando, e 13% entende que o poder publico sempre ou quase sempre atende as demandas
guanto a chuva do proprio bairro. Além disso, 65,7% da amostra relatou ser informada de
situagdes de risco por mensagens oficiais, sendo 0 meio que mais alcanca a populacéo.
Pbde-se notar também, apesar de ainda baixa, uma maior participagdo por parte da

populacdo que ja sofreu perda de bens materiais e/ou de alguém proximo devido a



86

desastres relacionados as chuvas. Isto corrobora com a literatura, que indica maior
disponibilidade para engajamento das pessoas afetadas.

As conversas com 0s membros das Associagcbes de Moradores mostram uma
ineficiéncia por parte da gestdo publica na gestdo de risco de desastres no municipio.
Percebe-se que a atuacdo é mais voltada para a resposta a desastres e ao reparo de danos
do que, de fato, voltada para a construcdo de uma cidade resiliente. Além disso, percebe-
se uma falta de integracdo dos temas que impactam a gestdo de risco de desastres na
atuacdo do poder publico. Auséncia de drenagem se mostra comum, ocasionando
enxurradas, e a falta de fiscalizacdo, associada a falta de educacdo e conscientizacdo
ambiental facilitam agravantes, como acumulo de lixo, supressdo vegetal e expansdo
urbana irregular em areas de risco. Através de tais conversas, percebeu-se também uma
relacdo de maior consulta a populacdo e maior nivel de intervencdo no local onde se tem
mais envolvimento e melhor relacdo com a gestdo publica, sugerindo parcialidade da
atuacdo do poder publico.

A construcdo da resiliéncia urbana em Petropolis exige uma abordagem integrada,
que alinhe politicas publicas efetivas, legislacdes consistentes e vise ampliar a
participacdo cidada ativa. Somente com a superacao dos obstaculos estruturais e a adocao
de estratégias inclusivas para repensar a cidade, seré possivel transformar Petropolis em
um modelo de resiliéncia e desenvolvimento sustentavel, garantindo a protecdo das

populacdes vulneraveis e a preservacdo de seu territorio.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo avaliar a resiliéncia urbana, a gestéo de
risco de desastres e a participacdo cidada em Petropolis, com énfase na capacidade do
municipio em enfrentar desastres naturais, especialmente em areas vulneraveis a
deslizamentos e inundacgdes. A anélise foi conduzida com base em dados qualitativos e
quantitativos, destacando as politicas publicas implementadas, os mecanismos de
participacdo popular e os desafios persistentes na gestdo urbana e na gestéo de risco de
desastres.

A pesquisa revelou avancgos tecnoldgicos e estruturais significativos na construgdo
de uma cidade mais resiliente, especialmente no que tange as politicas de mitigagéo de
desastres, como a implementacdo de programas como 0 monitoramento por satélite.

Entretanto, os resultados quanto a eficiéncia sdo incertos, e ha pouca acdo focada em



87

prevencdo. No mais, no que tange a gestdo urbana e a inclusdo da populagdo na tomada
de decisdo, ha pouco avanco. Programas de reassentamento de familias em areas de alto
risco tém demonstrado resultados importantes na reducdo da exposicdo a desastres, mas
ndo sdo dados a prioridade devida no municipio. A criacdo e implementacdo do Plano
Municipal de Reducéo de Riscos (PMRR), embora ainda incompleta em algumas areas e
com sua nova versdo pendente, representa um marco importante no planejamento urbano
e na gestéo de riscos.

Apesar dos avangos, a pesquisa também evidenciou desafios significativos que
ainda comprometem a plena implementacéo de uma gestao de risco eficaz e a ampliacédo
da resiliéncia urbana. A principal dificuldade reside na falta de recursos para financiar
acOes de mitigacdo em larga escala, como a ampliacdo da infraestrutura de drenagem e o
fortalecimento de sistemas de alerta precoce. Além disso, a descoordenacgdo entre as
esferas municipal, estadual e federal tem dificultado a execucao de projetos integrados,
com frequentes lacunas no compartilhamento de informacgdes e na aplicacdo de politicas
conjuntas.

Outro obstaculo importante foi a resisténcia de algumas comunidades em areas de
risco, que, muitas vezes, por falta de alternativas viaveis, ndo colaboram plenamente com
as politicas de reassentamento ou as orientacdes de mitigacdo. A limitacdo da capacidade
institucional também se mostrou um fator impeditivo, uma vez que a administracao
municipal enfrenta dificuldades para coordenar multiplas frentes de acdo simultaneas,
como a gestdo de risco e o desenvolvimento de infraestrutura urbana.

Para avancar na construcdo de uma cidade mais resiliente e sustentavel, é
necessario adotar uma abordagem mais integrada e participativa. Em primeiro lugar, é
fundamental ampliar os mecanismos de participacdo cidadd, com especial atencdo as
populacbes mais vulnerdveis. Sugere-se estudar a possibilidade do estabelecimento da
participacdo em certas atividades como de cunho civil, e oferecer beneficios como
incentivos fiscais ou até dias de folga no trabalho de acordo com o nivel de participacéo
do cidaddo. Programas educativos e de conscientizagéo sobre riscos naturais e alternativas
de resiliéncia devem ser intensificados, visando capacitar a populac¢éo para que se torne
protagonista na gestdo de sua seguranca e bem-estar. E necessario que se estabelecam
mecanismos participativos deliberativos, que integrem a populacdo na construcdo de
solugdes e na tomada de decis&o.

No que tange a gestdo de risco, é necessario fortalecer as politicas de mitigac&o,
ampliando a fiscalizacdo das areas de risco e a implementacdo de obras de infraestrutura,
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como drenagem e conteng&o de encostas. A expansao dos programas de reassentamento,
especialmente nas areas mais criticas, deve ser priorizada, com a oferta de alternativas
habitacionais seguras e integradas a cidade. Tambem é essencial fortalecer os sistemas de
alerta e resposta a desastres, garantindo uma comunicacdo mais eficiente e agil, além de
treinar constantemente a populacgéo e os servigos de emergéncia.

O futuro da gestao de risco e resiliéncia em Petropolis dependera da continuidade
e expansdo das acOes ja implementadas, com foco na integracdo entre os diferentes niveis
de governo e a sociedade civil. A colaboragéo entre a administracdo municipal, o governo
estadual, a Unido e as organizacGes da sociedade civil € essencial para enfrentar desafios
como a escassez de recursos e a falta de coordenacédo. A utilizagdo de novas tecnologias,
como dados geoespaciais e plataformas digitais, pode melhorar a coordenacao das a¢des
e ampliar a participacdo cidadd, permitindo um planejamento mais eficiente e
transparente.

Além disso, é imperativo que o municipio de Petrépolis invista em capacitacdo
continua para seus gestores e a populacéo, de modo a fomentar uma cultura de resiliéncia
e preparacao frente aos desastres naturais. Nesse contexto, a educacéo civica e ambiental,
aliada a politicas publicas mais inclusivas e transparentes, pode ser um fator-chave para
uma gestdo urbana mais participativa e sustentavel.

Em suma, a gestdo de risco de desastres e a promocéo da resiliéncia urbana em
Petropolis enfrentam desafios complexos, mas também apresentam oportunidades
significativas para o fortalecimento da cidade e da participacdo cidada. A continuidade
da implementacéo de politicas publicas voltadas para a reducao de riscos, a melhoria da
infraestrutura e o engajamento da populacdo nas decisdes politicas sdo essenciais para
garantir uma cidade mais segura, justa e sustentavel no futuro. A transformacao da gestédo
urbana em Petrdpolis dependera de uma abordagem integrada, que considere tanto as
especificidades locais quanto as necessidades globais de adaptacdo as mudancas

climaticas e a resiliéncia urbana.
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APENDICE | - Questionario semifechado elaborado e organizado a partir de interpretacéo
propria

Avaliacao da participacéo da populagdo na Gestédo de Risco de Desastre em Petropolis

1.

6.

Formulério para pesquisa de dissertacdo de mestrado do Programa de Engenharia Urbana
da Escola Politécnica da Universidade Federal do Rio de Janeiro com o intuito de avaliar
o0 nivel de participacdo da populagéo na gestdo de risco de desastre em Petropolis - RJ.
Pesquisa andnima apenas para moradores de Petrépolis.

Indica uma pergunta obrigatéria

Caracterizacdo da populacdo

Idade (digite um nimero): *

Renda familiar: *
Marcar apenas uma oval.

Menos de 1 salario minimo (menos de R$ 1.412,00)
De 1 a 3 salarios minimos (de R$ 1.412,00 a R$ 4.236,00)
De 3 a 6 salarios minimos (de R$ 4.236,00 a R$ 8.472,00)

De 6 a 10 salarios minimos (de R$ 8.472,00 a R$ 14.120,00)
Acima de 10 salarios minimos (acima de R$ 14.120,00)

Numero de pessoas que residem em sua casa (digite um nimero): *

Vocé se considera; *
Marcar apenas uma oval.

Amarelo(a)
Branco(a)
Pardo(a)
Preto(a)

Escolaridade *
Marcar apenas uma oval.

Ensino fundamental incompleto
Ensino fundamental completo
Ensino médio incompleto
Ensino médio completo
Ensino superior incompleto
Ensino superior completo
Pds-graduacdo

Quanto ao género, voceé se considera: *
Marcar apenas uma oval.
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Género feminino

Género masculino
QOutro

Prefiro ndo responder

Distrito em que mora: *
Marcar apenas uma oval.

Petrépolis
Cascatinha
Itaipava

Pedro do Rio
Posse

Percepcao de risco e participagdo da populacéo

10.

11.

12.

Vocé considera que vocé mora em uma area: *
Marcar apenas uma oval.

Com risco de enchentes

Com risco de deslizamentos

Com risco de enchentes e deslizamentos
Sem riscos relacionados as chuvas

Vocé considera que passa por momentos de medo de perder a vida por causa de
desastres relacionados as chuvas? *

Marcar apenas uma oval.
Sim
N&o

Vocé considera que passa por momentos de medo de perder pessoas proximas por
causa de desastres relacionados as chuvas? *

Marcar apenas uma oval.

Sim

Né&o
Vocé considera que passa por momentos de medo de perder bens materiais por causa
de desastres relacionados as chuvas? *

Marcar apenas uma oval.

Sim

Né&o
Vocé ja sofreu perdas de pessoas proximas por causa de desastres relacionados as
chuvas? *
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14.

15.

16.

17.

18.
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Marcar apenas uma oval.
Sim
Néao

Vocé ja sofreu perda de bens materiais por causa de desastres relacionados as chuvas?
*

Marcar apenas uma oval.

Sim

Néo
Vocé ja participou de assembleia pablica para discutir riscos de desastres? *
Marcar apenas uma oval.

Sim

Nao

Vocé ja participou de reuniBes de conselhos municipais para discutir riscos de
desastres? *

Marcar apenas uma oval.
Sim
Né&o
Vocé ja participou de reunibes com representantes do poder publico (prefeito,

vereadores(as), assessores(as), secretarios(as)) para discutir riscos de desastres? *
Marcar apenas uma oval.

Sim
Néo

Vocé ja participou de reunido com membros da defesa civil para discutir riscos de
desastres? *

Marcar apenas uma oval.
Sim
N&o

Com que frequéncia vocé sente que as demandas em relagdo as chuvas séo atendidas
em seu bairro? *

Marcar apenas uma oval.

Sempre

Quase sempre

De vez em quando
Quase nunca



19.

20.
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Nunca

De que forma vocé é informado(a) de situagdes de risco relacionado a chuva na sua
regido? *
Marque todas que se aplicam.
Alerta sono (sirene)
Televiséo
Internet (midia convencional, jornais)
Mensagens oficiais (SMS ou whatsapp oficial da prefeitura ou defesa civil)
Amigos ou familia

De que forma vocé poderia participar nas politicas publicas de Petropolis quanto as
chuvas?
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APENDICE Il — Entrevista qualitativa elaborada e organizada a partir de interpretacéo
propria
Perguntas que orientaram as entrevistas com representantes de associacfes de moradores e
membros das comunidades:

1. Qual é o contexto e o histérico do bairro em relagdo a desastres?

2. Como esta a situacao de acamulo e coleta de lixo no bairro?

3. Como estd a situacdo de drenagem urbana no bairro?

4. Como esta a situacdo de cortes de arvores, desmatamento e supresséo vegetal em geral

no bairro?

o

Como esté a situacdo de construcdo de novas moradias em areas irregulares no bairro?
6. Como foi a atuacdo da prefeitura no bairro desde o desastre de 2022?
7. Como foi a participacdo da populacdo nesse processo?



