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RESUMO

O trabalho objetiva discutir os fatores que contribuem para a ocorréncia das “tragédias anunciadas” no
urbanismo periférico brasileiro. A emergéncia climatica tem causado eventos extremos que afetam a gestdo
do territério. No Brasil, os impactos destes eventos sdo mais fortemente sentidos pela populagdo de baixa
renda, reforcando a desigualdade social constitutiva do pais, sujeito as consequéncias de seu particular
processo de urbanizacdo historicamente marcado pela negligéncia com a politica de habitagdo social.
Tomamos a tragédia ocorrida em Petropolis (RJ) em 15 de fevereiro de 2022 como arquétipo das crises
derivadas da conjugacdo entre urbanismo periférico e eventos climaticos extremos. Apresentamos seis
ocorréncias anteriores de chuvas fortissimas na cidade semelhantes a do ultimo desastre de 2022, cuja escolha
deu-se pela magnitude e relevancia, medida pela sua veiculagcdo na midia em analise documental. Verifica-se
no caso petropolitano, que o investimento em medidas estruturais dura o tempo da comoc¢do gerada pelo
desastre. Dissipada a atenc¢do e pressao da midia, os resultados se naturalizam e tornam parte da paisagem.
Como arquétipo, elucida como a urbanizagdo periférica reproduz um padrao de ocupacao do territério urbano
que vulnera crescentemente a populagdo e é capaz de retirar o elemento fortuito dessas tragédias, tornando-
as eventos certos, portanto, anunciadas.

Palavras-chave: processo de urbanizagao; politica habitacional; eventos climaticos extremos; governanga do
territério; Petrépolis

ABSTRACT

This work aims to discuss the factors that contribute to the occurrence of “announced tragedies” in Brazilian
peripheral urbanism. Climate emergency caused extreme events that affect territorial management. In Brazil,
the impacts of these events are most strongly felt by the low-income population, reinforcing the country's
constitutive social inequality, subject to the consequences of its particular urbanization process historically
marked by neglect of social housing policy. We take the tragedy that occurred in Petrépolis (RJ) on February
15, 2022 as an archetype of the crises arising from the combination of peripheral urbanism and extreme
weather events. We present six previous occurrences of heavy rains in the city similar to the last disaster of
2022, which were chosen based on their magnitude and relevance, measured by their coverage in the media
in documentary analysis. In the Petropolitan case, it can be seen that investment in structural measures lasts
as long as the commotion generated by the disaster takes place. Once media attention and pressure dissipates,
the results become naturalized and become part of the landscape. As an archetype, it elucidates how
peripheral urbanization reproduces a pattern of occupation of urban territory that increasingly violates the
population and is capable of removing the fortuitous element from these tragedies, making them certain
events, therefore, announced.

Keywords: urbanization process; housing policy; extreme weather events; territory governance; Petropolis
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A data de 15 de fevereiro de 2022 ficou na memadria de muitos como o dia em que ocorreu o
pior desastre ja registrado pela Defesa Civil na histéria do Municipio de Petrépolis. Naquele dia, estima-
se que a cidade perdera 232 moradores por conta dos deslizamentos de terras e encostas desencadeados
por fortissimas chuvas. Com quase um ano de diferenga, no dia 18/2/2023, a cidade de S3o Sebastido,
situada no litoral paulista, é acometida por tragédia semelhante em propor¢do e circunstancia. No final
do més de abril de 2024 ocorreu "a maior catdstrofe climatica" da histéria do estado do Rio Grande do
Sul, deixando mais de 160 mortos e sem casa mais de meio milhdo de gatchos.

Se tomarmos como exemplo o ano de 2022, podemos listar, pelo menos, uma tragédia por més.
O ano comegara com fortes chuvas no Espirito Santo, deixando aproximadamente duas mil pessoas
desabrigadas. Em fevereiro, Petrépolis e o estado do Rio de Janeiro. Em maio, o estado de Santa Catarina
alaga com as chuvas intensas por conta do ciclone Yakecan, fendmeno conhecido da regido. Nos meses
de maio a julho, o Nordeste foi palco para uma sequéncia de chuvas fortes, alagamentos e deslizamentos
de terra, afetando principalmente Pernambuco e Alagoas. Agosto trouxe um segundo ciclone a Santa
Catarina. Os estados de Goias e Parana alagaram com enxurradas em outubro. Em novembro, ocorréncias
em Bahia, Sergipe, Parand e Santa Catarina.

E de se destacar que, em maio deste mesmo ano, Itdlia, Espanha, Sérvia e Croacia também
enfrentaram chuvas torrenciais capazes de paralisar servicos de transporte e alagar ruas por algumas
horas. Estes eventos tornam-se preocupagdo rotineira enquanto a emergéncia climdtica torna-se
problema incontornavel. No entanto, os efeitos das chuvas torrenciais nos estados brasileiros
descortinam realidade muito diferente da europeia.

Todos os episédios tragicos ocorridos em diferentes regides do pais listados acima,
aparentemente desconexos dada a sua distancia geografica, explicitam conjuntura bastante problematica
da forma pela qual temos produzido nossas cidades no Brasil. Sdo eles, em verdade, pontos de inflexdo
para que nos ponhamos a repensar e discutir a segrega¢ao socioespacial que se nos faz tdo conhecida a
ponto de quase nos constituir.

O caso é que esta segregacao sempre foi sentida de maneira diferente por pessoas diferentes e,
a ascendéncia da emergéncia climatica com seus impactos na cidade apenas confirma de maneira
contumaz esta realidade, nela atuando como verdadeiro catalisador.

O presente trabalho pretende abordar as principais questdes que dao certeza a estes eventos
catastroficos, que ha muito ultrapassaram qualquer esséncia fortuita que outrora poderiam haver
possuido. Para tanto, propde-se como referéncia a analise do caso emblematico da cidade de Petrépolis
em funcdo da sua dimensdo exemplar para compreender o fendmeno que esta sendo estudado: possui

conhecido histérico de tragédias sentidas ciclicamente pela cidade, que lhes ddo o ar de verdadeiras
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tragédias anunciadas. Situado na Serra Fluminense, onde em 2011 morreram quase mil pessoas em
consequéncia de chuvas e alagamentos, foi esta tragédia que contribuiu decisivamente para a edicao Lei
n.12.608/2012, instituindo a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil.

O artigo estd organizado em quatro sec¢des, sendo esta introducdo a primeira delas. Na segunda,
o objetivo é discutir os fatores que contribuem para a ocorréncia destas tragédias anunciadas no
urbanismo periférico brasileiro. Na terceira, o foco é o episddio ocorrido em Petrdpolis em 15 de fevereiro
de 2022, tratando-o como arquétipo das crises derivadas da conjugacao entre urbanismo periférico e

deslizamentos de terras causados por fortes chuvas. Na quarta e Ultima secdo, sintetizamos as conclusoes.

1. O QUE LEVA A TRAGEDIAS ANUNCIADAS NO URBANISMO PERIFERICO BRASILEIRO

A legislacdo urbanistica, entendida como ordenamento do uso do solo, sempre foi uma
responsabilidade dos municipios. A Constituicdo de 1988 manteve esse entendimento, mas elevou o
Municipio a condicdo de ente federativo e responsavel pela politica urbana. Esta, no entanto, passou a
ser uma das dimensdes da politica social e ambiental em contexto de crescente polarizagdo espacial da
populacdo e da atividade econémica nas grandes cidades. Como resultado, a gestdo dos municipios
passou a se comprometer crescentemente com outras dimensdes da politica social, ainda que a politica
urbana tenha experimentado grandes avangos normativos, cujo apice foi a edicdo do Estatuto da Cidade,
suscitando a criacdo da disciplina do Direito Urbanistico.

A regulacdo urbanistica, entretanto, enfrenta limitagOes para sua efetividade porque é nas
cidades onde a maior parte da populacdo se reproduz, o que resulta em forte competicdo pela terra
urbana. Nestas condi¢Ges, o preco da terra reflete sua localizacdo, dependente de maior ou menor oferta
de infraestrutura urbanistica e social. Os governos municipais poderiam limitar as diferengas desta
infraestrutura se pudessem financia-las de forma homogénea, ou pelo menos mais capilarizada, no
territério urbano. Contudo, a expansao da mancha urbana torna crescentemente dispendioso o seu custo,
o que mantem a hierarquia dos valores da terra urbana desde as dreas melhor infraestruturadas até
aquelas situadas nas franjas das cidades.

Mantida a dinamica que leva a populac¢do escolher viver nas cidades, parte do crescimento urbano
ocorre sem regularizacdo urbanistica, tal como previsto pela Lei 6766/79, que tornava obrigatdrio que os
loteamentos urbanos de antigas propriedades rurais deveriam ser acompanhados de implantacao de
infraestrutura urbanistica pelos empreendedores imobilidrios. Assim, mesmo nos casos em que a
regularizacdo fundiaria estivesse estabelecida, a irregularidade urbanistica resultava em que as moradias
fossem construidas, mas ndo estivessem ligadas as infraestruturas necessdrias para a reproducdo social
de seus moradores.
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No ambiente pds-constitucional, os avangos normativos na regulacao urbanistica estimularam a
formulacdo da “cidade do plano”, mas muito distante da “cidade real”, marcada por forte ritmo de
urbanizacdo da populacdo e do processo da autoconstrucdo de moradias, sem obediéncia a legislacdo
urbanistica em vigor.

|”

Esta “cidade real”, além de inadequacdo urbanistica, também ocorre frequentemente em areas
nao-edificdveis, ndo passiveis de regularizacao, o que contribui para agravar a vulnerabilidade ambiental
destes territdrios, resultando naquilo que Erminia Maricato (2011) denominou de “urbanizacdo
periférica”, caracteristica do processo de urbaniza¢do no Brasil e de muitos outros paises de renda média
e ou baixa.

Esse quadro se torna mais preocupante quando combinado com os efeitos que o planeta
experimenta com as mudancas climaticas. Esse fenOmeno vem suscitando crescente engajamento social
uma vez que nao pode ser tratado com medidas pontuais de politica, mas requer uma abordagem mais
holistica e globalizada.

A urbanizagdo periférica torna os efeitos da mudanga climdtica muito mais potencialmente
dramdticos, afetando em particular a populacdo que habita aqueles territérios urbanisticamente
irregulares.

O municipio de Petrdpolis localiza-se a 70 quildometros de distancia do Rio de Janeiro, na Serra
Fluminense, tendo sua ocupacdo original bastante associada as “segundas residéncias” de habitantes do
antigo Distrito Federal®. Dai apresentar um centro histérico com muitos antigos palacetes, quase todos
atualmente transformados em sedes de instituicdes publicas ou privadas. Mas, ao se tornar um centro
industrial ao longo do século XX, sua populacdo urbana cresceu aceleradamente, o que levaria ao
aumento da producdo imobilidria, ainda que a populacdo de baixa renda ndo encontrasse solugbes de
mercado para sua necessidade de moradia. Marcado por seu relevo acidentado, com muitos morros
considerados dreas nao edificaveis pela legislagdo urbanistica, os pobres encontraram na autoconstrugao
destes morros, bem como nas margens dos rios que cortam o municipio, também territérios imprdprios
para construcao pela legislagdo ambiental, a estratégia possivel para ter onde morar em face da auséncia
de politica publica de moradia social.

O caso de Petrdpolis é paradigmatico enquanto apresenta, para além da ocorréncia mais recente,
pelo menos outras 6 (seis) de magnitude suficiente para ficarem eternizadas pela midia como tragédias.
A recorréncia destes eventos certos ndo é fruto do acaso, mas reveladora de diferentes processos que

dado forma a producdo das cidades brasileiras.

1 0 atual municipio do Rio de Janeiro foi a capital da Coldnia, depois do Império e da Republica desde 1763 a 1960.
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Outro ponto que merece esclarecimentos relaciona-se ao que estamos denominando de
“tragédias anunciadas”. A opc¢do pelo termo “tragédias” deu-se a partir de como a midia denomina os
eventos que aqui tratamos, acompanhado de “anunciadas”, por conta justamente da conjugacdo entre a
maior frequéncia de eventos climaticos extremos com a producdo imobilidria caracterizada pela
predominancia de autoconstrucdo fora das normas legais. As consequéncias chamamos “tragédias
anunciadas”. Tais tragédias impactam sobretudo esses territdrios produzidos na informalidade,
acentuando a desigualdade em nosso pais. O resultado é a segregacdo socioespacial em nossas cidades,
com a populacdo mais vulnerdvel sofrendo as piores consequéncias dos deslizamentos de terras causados
por chuvas volumosas e concentradas no tempo, como as ocorridas em Petrdpolis.

Como adiantamos na Introducdo, estas tragédias que ha muito ultrapassaram o limite do fortuito,
fazem com que tenhamos de voltar nossa atencdo para os principais aspectos desta urbanizacdo
periférica.

Trata-se de um processo caracterizado pela producdo de moradias que negligencia politica urbana
gue impde a implantacdo de servicos urbanos, a margem das politicas de gestao e controle do territério.
Processo este que decerto ndo se pode reputar como novo, sobretudo no que compete a formacao e
transformacao das cidades brasileiras desde meados do século XX. Desde entdo, o planejamento urbano
instituido esteve mais preocupado com a adaptacdo das cidades ao uso do automdvel do que em
solucionar a crise de moradia social (Roberto MONTE-MOR, 2005).

Como catalizador deste processo, a industrializacdo — destacadamente no periodo 1930-80 - traz
consigo intenso processo de urbanizacdo e formacdo de areas metropolitanas. A demanda por terra
urbana aumentou expressivamente por conta das migragdes rural-urbanas, extrapolando as capacidades
de controle do poder publico sobre a especulacdo fundiaria. (SANTOS, 2019).

Neste interim, a reforma urbana desponta na agenda das politicas publicas, afinal, a populagdo
urbana ultrapassou a rural ainda na década de 19607. Entrou na agenda das “reformas de base”, conjunto
de reformas que visavam reorganizar o Estado brasileiro para enfrentar as transformagdes econ6micas e
socioespaciais. Tais reformas, no entanto, seriam realizadas somente em parte, apds a ruptura
institucional ocorrida em 1964. No que concerne a politica urbana sobreveio a Lei n. ° 4.380, de 21 de
agosto de 1964, que instituiu o Plano Nacional de Habitagao e criou o Banco Nacional da Habitac¢do. Essa
politica habitacional contribuiu para a expansdo horizontal das cidades ao localizar nas franjas urbanas os

empreendimentos imobiliarios para a populacdo de baixa renda. A localizacdo destes empreendimentos

2 Segundo o Censo Demografico de 1970, a taxa de urbanizacdo da populagdo brasileira atingiu 52% do total de
habitantes.
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produziu moradias em regides distantes do centro e desacompanhadas de infraestrutura urbana que as
tornassem sustentdveis, ao arrepio da legislacdo que requeria igualmente esse tipo investimento.

Deste modo, essa forma de expansao das cidades, ndo foi apenas um “fechar de olhos” por parte
do poder publico, como usualmente se atribui como diagnéstico a questao urbana uma sucessao de nao
politicas (CINTRA, 1978). Ao contrdrio, produziu-se moradias distantes dos centros, o que suscitou
aumento dos deslocamentos pendulares, bem como a urbanizacdo extensiva autoconstruida foi
largamente empregada para lidar com o problema da falta de habitacdo. Naquele momento, tais medidas
contribuiram para lidar com a questdo sobre “onde aquelas pessoas iriam morar” sem que isso se tornasse
um 6bice ao mercado imobilidrio aquecido do centro e para quem podia pagar por ele. H3, tanto uma
atitude estimuladora e permissiva, quanto omissiva, que definiu o lugar dos pobres na metrépole, nas
franjas urbanas onde falta infraestrutura urbana para conferir adequabilidade destas moradias, segundo
o conceito consagrado pela Agéncia Habitat/ONU.

O direito a moradia adequada consagrado pela Agéncia Habitat ONU e adotado pela Secretaria
de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, ndo deve ser interpretado de forma restritiva. Deve,
ao contrario, ser visto como o direito de viver em algum lugar em seguranca, paz e dignidade. Para que o
direito a moradia adequada seja satisfeito, ha alguns critérios que devem ser atendidos: (i) seguranca da
posse; (ii) disponibilidade de servigos, materiais, instalacGes e infraestrutura; (iii) economicidade;
habitabilidade; (iv) acessibilidade; (v) localizacdo; e (vi) adequacdo cultural.

Para além desse crescimento extensivo, cabe destacar a omissdo do poder publico com a
ocupacdo de terras publicas e aquelas areas consideradas nao edificaveis, como encostas de morros ou
adjacentes as malhas rodovidria e ferroviaria. Esta negligéncia com o ordenamento urbanistico caracteriza
uma verdadeira “ndo-politica” que alimenta o processo de urbanizacdo periférica, incluindo até a
formacao de territdrios irregulares nos nucleos das cidades, como sdo os casos dos muitos assentamentos
informais incrustados em areas cujo valor da terra é elevado no Rio de Janeiro ou em Petrépolis.

Essa férmula, vale dizer produgdo de moradia popular em locais cada vez mais distantes nas
periferias dos principais polos de emprego por conta da eleva¢do do prego da terra, perdurou e as grandes
cidades comecgaram a experimentar novos desafios trazidos pela intensa urbanizagdo. Como sdo os casos
da mobilidade urbana precdria e inseguranga publica.

Ainda assim, o governo federal instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida, repetindo a
experiéncia do BNH ao localizar nas areas periféricas seus empreendimentos imobilidrios (SANTOS;
VASQUES, 2019; COMPANS, 2012). Como consequéncia, o crescimento da producdo de moradias sociais

por meio do BNH ou do PMCMYV nao logra reduzir o déficit habitacional, especialmente quando referido
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ao componente qualitativo caracterizado pelo peso do custo da moradia no orcamento das familias de
menor renda.

Petrdpolis ndo escapa ao que se imp0s, infelizmente, como regra na producdo das cidades
brasileiras. De acordo com dados do censo de 2022, comporta uma populacdo de 278.881 habitantes,
majoritariamente urbana distribuida por 791,14km?2. Esta subdividida em cinco distritos — 12) Petrépolis,
29) Cascatinha, 39?) Itaipava, 42) Pedro do Rio e 52) Posse —, embora a maior parte da populagdo se
concentre em apenas um deles. O 12 distrito (Petrdpolis), é o que detém maior volume de atividades
econdmicas, empregos, equipamentos publicos, infraestrutura e servigos, abrigando o equivalente a 63%
da populagao.

E uma cidade que cresce precariamente nas encostas enquanto assiste o encarecimento de seu
centro. A ocupacdo dessas encostas é consequéncia da prodpria realidade geografica da cidade. Assim
como é, por exemplo, na cidade do Rio de Janeiro, em que a expansao se vé adstrita aos morros. Impedida
de se espalhar horizontalmente, a cidade se expande pelas encostas, realidade que incialmente fora
enxergada pelo poder publico - mas em verdadeiro paralelismo com o caso da cidade carioca -
extrapolando as capacidades de controle sobre essa ocupacao fora dos padrdes da legislacdo urbanistica.

Realidade esta, que agora ndo pode mais ser ignorada, enquanto o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS) classificara 11.568 residéncias como unidades de Risco Alto ou Muito Alto no que
tange ao escorregamento de encostas (PMP, 2012) e, pelo menos uma vez por ano, a cidade é acometida
por chuvas fortes, suficientes para por a precariedade dessas residéncias a prova.

Apds a entrada em vigor da Lei n.12.608/2012, ja havia previsdo normativa para que todos os
municipios contassem com estratégias de enfrentamento das consequéncias de eventos climaticos
extremos, que passaram a ser considerados esperados.

Essa lei é o resultado da conversdao em lei da Medida Provisdria de n? 547, de 11 de outubro de
2011. Esta, por sua vez, nasceu como uma resposta aos desastres ocorridos e a urgéncia e relevancia que
Ihe ddo causa “se justificam pela necessidade de oferecer, com a maior brevidade possivel, mecanismos
capazes de evitar ou minimizar os impactos de desastres naturais, que vém se tornando recorrentes nos
ultimos tempos, com graves repercussdes na populacdo atingida”*.

A Lei n. 12.608/2012 traz consigo a previsdo de criacdo de um sistema de informacdes e

monitoramento de desastres, voltado para a prevenc¢ao, mediante atuacdo integrada entre os entes

3 Plano Local de Habitacdo Social de Petrdpolis. 2012.

4 Exposicdo de motivos da Medida Proviséria de n2 547, de 11 de outubro de 2011 encontram-se no endereco
eletronico  https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02011-2014/2011/mpv/547.htm  (Ultimo acesso em
(19.05.2023)
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federativos destes eventos que perderam quase totalmente sua esséncia fortuita. Tanto é que, logo no
§22 artigo 22 de referida lei, temos que “A incerteza quanto ao risco de desastre ndo constituird ébice
para a adoc¢do das medidas preventivas e mitigadoras da situacdo de risco”. Esta lei é um curto passo em
meio ao que é o processo de construgdo da institucionalidade necessaria para lidar estes eventos certos.

Tornam-se verdadeiras tragédias anunciadas por todo o pais. Assim mostram os numeros
levantados pela organizacdo Politica por Inteiro em seu Programa de Monitoramento de Desastres”,
destacando o aumento exponencial de eventos climaticos ligados a tempestades e inundacgdes,
enxurradas e alagamentos.

O que, entdo, leva a tragédias anunciadas no urbanismo periférico brasileiro? Evidentemente que
a norma ndo é garantidora de que as medidas preventivas por ela instituidas sejam efetivas, ainda que
seja parte importante na construcdo das politicas. Mantidas as razdes para que a urbanizacao periférica
continue sendo a principal estratégica de producao imobilidria, maior do que a produc¢ao formal, segue o
risco de que a ocorréncia de chuvas fortes acometa mais tragédias e que estas afetem mais a populacao
dos assentamentos informais.

E esse risco de que o urbanismo periférico siga prevalente é muito grande. Apesar do avanco na
construcdo de moradias sociais pelo poder publico, as avaliagdes técnicas sobre o impacto do Programa
Minha Casa Minha Vida revelam que o déficit habitacional segue se reproduzindo ampliadamente por
distintos motivos: na Regido Norte faltam constru¢ées de novas moradias, mas na Regido Sudeste o
principal fator é decorrente do 6nus excessivo do aluguel, resultado da pressdao de demanda refletindo-
se na elevacdo do preco da terra urbana®. Esta dindmica do mercado imobilidrio garante a expans3o da
producdo informal de moradia, pois de acordo com Magalhdes, entre 2013 e 2023, “dos estimados 15
milhGes de novas moradias, menos de 3 milhdes tiveram algum tipo de financiamento. Ampliou-se a
irregularidade e a precariedade”’.

O caso referéncia de Petrépolis pode iluminar como as esferas municipal e estadual de governo
atuam frente a certeza destes eventos catastréficos. Além disso, pesquisamos a reunido de manifestagdes

de outros atores participes no processo de produgao da cidade, vitimas ou observadores do caso estudado

5 O programa de monitoramento de desastres encontra-se no endereco eletrénico
https://politicaporinteiro.org/desastres/ , Gltimo acesso em 19.05.2023.

6 FUNDACAO JOAO PINHEIRO (FJP). Brasil registra déficit habitacional de 6 milhdes de domicilios, noticia de
24.04.2024, disponivel em https://fip.mg.gov.br/brasil-registra-deficit-habitacional-de-6-milhoes-de-domicilios/
(altimo acesso em 10.10.2024)

7 MAGALHAES, Sergio. O valetudo é a regra. O Globo, Edicido de 12/06/2023, disponivel em
https://oglobo.globo.com/opiniao/artigos/coluna/2023/06/0-vale-tudo-e-a-regra.ghtml,  dltimo acesso em
04.07.2023.
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através do levantamento de documentos e sites oficiais, legislacdo e, sobretudo, matérias e noticias

veiculadas pela midia.

2. PETROPOLIS, UMA TRAGEDIA ANUNCIADA

O territério que conhecemos hoje como a cidade de Petrépolis comega a ser concebido como tal
no periodo colonial por conta da necessidade de encontrarem outro acesso as Minas Gerais que ndo fosse
por mar. Encantado com a regido apds a comitiva imperial ter se hospedado na fazenda do Padre Correia,
Dom Pedro | da luz a regido quando adquire a Fazenda do Cdrrego Seco, em 1830, e a denomina de
Imperial Fazenda da Concérdia — regido que corresponde hoje ao 1° Distrito de Petrdpolis, onde se
concentra a maior parte da populacdo. E, em 16 de marco de 1843, anos apds a morte de seu pai, Dom
Pedro Il assina o Decreto Imperial de nimero 1551 que cria a cidade de Petrépolis. Eis o nascimento da
cidade, se assim podemos colocar.

Até entdo no Brasil, somente Nova Friburgo tivera sua origem a partir de um ato oficial, no
entanto, Petrépolis fora a primeira a ser “criada por antecipacao”. Isto é, planejada. Afora a colaboracao
em estruturar as formas politicas e administrativas da cidade, o Major Julio Frederico Koeler fora
incumbido da missdao de conceber-lhe um plano urbanistico, que apresentou uma forma tentacular de
ocupacado ao longo do curso dos rios e corregos.

Em 1941, temos a primeira legislagdo a diferenciar as areas da cidade quanto aos seus usos. Quase
vinte anos depois, em 1960, surge o novo Cédigo de Obras, que refletia a complexidade de uma cidade
gue crescera e necessitava de uma melhor ordenacdo de seu espaco. Entre 1969 e 1970 foi elaborado o
Plano de Desenvolvimento Local Integrado. Havia um grande nimero de logradouros nao incluidos, o que,
ja naquela época, dificultava a rotina de aprovacao e fiscalizagao.

Outro ponto abordado foram os aspectos de preservagdo da paisagem natural a sua
compatibilizagdo com o crescimento urbano. Fizeram-se necessarias a delimitagdo de area de reserva e
de areas non-edificandi em encostas e coroas de morro. O problema era que atribuia a Assessoria de
Planejamento tarefa de delimitar essas areas, sem oferecer ao poder publico quaisquer instrumentos de
controle e ordenamento para a expansao urbana. Em 1978, a Prefeitura firma convénio com a FUNDREM,
com o objetivo de adequar os regulamentos de uso e parcelamento do solo a novas exigéncias do
desenvolvimento urbano de Petrépolis garantindo assessoria na revisdo do plano diretor do municipio e
estruturacdo de um nucleo permanente de planejamento. Com relacdo a legislagcdo urbana, somente o
regulamento de zoneamento foi elaborado, delimitando e classificando as zonas apenas no 12 e parte dos
22 distritos. Ainda, o decreto 90 em 25 de junho de 1981 apresenta uma politica de protecdo e valorizagdo
do patrimdnio histdrico e cultural e protecdo a paisagem natural.
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Desde entdo, ao longo dos anos até 1988, a regulacdo urbanistica da cidade sempre apresentou
especial atencdo a preservacao da paisagem natural e cultural da cidade, embora nao tenha considerado
a populagdo de baixa renda e as ocupacgses existentes, agravando de forma inescapavel o problema de
ocupacado desordenada crescente nas encostas.

Como ja se adiantou na introdugdo deste trabalho, os marcos temporais e legislativos até aqui
apontados ndo sdo os Unicos a marcar a histéria da cidade de Petrépolis. A data de 15/2/2022 ficou na
memoria de muitos como o dia em que ocorreu o pior desastre ja registrado pela Defesa Civil no
municipio. Naquele dia, o municipio de Petrépolis perdera 232 moradores por conta dos deslizamentos
de terras e encostas desencadeados por fortissimas chuvas.

Tampouco fora este o Unico dia a ficar na memdéria de muitos e a marcar a histéria da cidade de
Petrépolis. Podemos apontar, para além dele, pelo menos outras 6 (seis) ocorréncias de relevancia
suficiente para ficarem eternizadas pela midia como tragédias®.

O dia 14 de janeiro de 1966 é a primeira ocorréncia dessa magnitude de que se tem registro®,
sendo seguida por outra em 1979 que deixou 87 mortes. Como um filme que se repete, no mesmo ano
em que nascera a Constituicdo Federal, outra tragédia assola a cidade, deixando 183 vitimas!°. Tempos
depois, em macabro paralelismo, no ano de nascimento do Estatuto da Cidade — em 2001, Petrépolis é
acometida por outra tragédia decorrente das fortes chuvas e deslizamentos, quando faleceram 45
moradores!. Em 2002, um ano depois, estima-se que 50 pessoas tenham morrido pelo exato mesmo
motivo®,

Nesse entremeio temporal, é instituida na Constituicdo Federal de 1988 a obrigatoriedade de um
Plano Diretor - para os municipios com populagdo superior a vinte mil habitantes. O Estatuto da Cidade,

por sua vez, traz em seu bojo, um capitulo especifico sobre o referido instrumento. A redacdo atual da

8 S30 apresentadas no presente trabalho 6 (seis) ocorréncias de chuvas fortissimas na cidade de Petrépolis
semelhantes ao ultimo desastre de 2022. A escolha destas ocorréncias em especifico se dd pela magnitude e
relevancia, medida pela sua veiculagdo na midia, sendo certo que nao se ignora qualquer outra ocorréncia que ndo
tenha atingido estas propor¢Ges ou que ndo tenha recebido atencgdo suficiente da midia.

® Drama das Aguas cresce no E. do Rio. Correio da Manh3, reportagem de 1966, disponivel em
http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842 07&pagfis=68243&url=http://
memoria.bn.br/docreader#, Gltimo acesso em 16.02.2023.

10 Tragédia que matou 134 pessoas em 1988 completa 33 anos hoje. Didrio de Petrépolis, reportagem de 05 de
fevereiro de 2021, disponivel em https://www.diariodepetropolis.com.br/integra/tragedia-que-matou- 134-
pessoas-em-1988-completa-33-anos-hoje-190201, ultimo acesso em 16.02.2023.

1 Em 2001, 45 morreram em Petrépolis. Folha de S3o Paulo, reportagem de 2002, disponivel em
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff1012200205.htm, ultimo acesso em 16.02.2023.

12 petrdpolis: recordes de mortes e outros nimeros tragicos. Projeto Colabora, matéria publicada em 19 de fevereiro
de 2022, disponivel em https://projetocolabora.com.br/ods11/petropolis-recordes-de-mortes-e- outros-numeros-
tragicos/, ultimo acesso em 16.03.2023.
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referida legislacao traz exigéncias com o artigo 42-A de mapeamento, prevencao e estabelecimento de
medidas de regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos irregulares.

N3o seria surpreendente, ante notdrio histdrico, que se vislumbrasse a possibilidade de outras
tragédias como as passadas virem a acontecer no futuro. Em 2013 ndo foi diferente. E, dois anos depois,
em 2015, foram registrados em Petrdpolis pelo CEMADEN (Centro Nacional de Monitoramento e Alertas
de Desastres Naturais) 259 milimetros de chuva em seis horas. A rigor de exemplo, a precipitacdo média
de todo o0 més de fevereiro é de 240mm.

Naquele dia foram registrados 269 deslizamentos de terra pela Defesa Civil, calculando,
aproximadamente, que entre 80 e 100 residéncias tenham sido destruidas. Ndo podemos nos furtar de
mencionar que o crescimento da populacdo de Petrdpolis entre os anos 1970 e 2021 teria sido de 72,5%,
segundo dados do IBGE, e que a ocupacdo das encostas avancou a partir da segunda metade da década
de 70. Esta expansdo continuaria, como bem sabemos, até o ponto culminante, em 2022, quando ocorreu
a tragédia objeto deste trabalho.

Em atencdo a Constituicdo Federal de 1988, muito antes da existéncia do Estatuto da Cidade, o
Plano Diretor de Petrépolis de 1991, como era de se esperar por conta das tragédias de 1966 e 1988, ja
esbocava minima preocupacdao com as areas de risco. Abordando o tema com timidas mencdes e
diretrizes, cuja esséncia é o controle e fiscalizacdo, mais do que possiveis medidas visando ao combate e
prevencdo ao problema.

Em 2003, ja sob a égide do Estatuto da Cidade, a lei municipal n2 6.070, de 19/12/2003 vem para
revisar e atualizar o Plano Diretor. Mais uma vez, a legislacdo é pouco menos sucinta na abordagem de
medidas concretas e estruturadas de prevencdo contra as chuvas e deslizamentos. De 1991 para 2003,
houve alguma mudanca por conta da implantacdo de a¢gdes mestras, afora a reproducdo do contetdo do
Plano anterior: (i) cadastramento de areas de risco; (ii) celebragdo de convénios com érgdos competentes
para a implantagdo de estacBes meteoroldgicas, estudos geoldgicos e outros pertinentes e (iii)
implantagdo de programas de educagdo comunitdria sobre as condigGes fisicas ambientais locais.

Em 2005, noutra revisdo e atualizagdo do Plano Diretor pela lei municipal de n? 6.321, de
29/12/2005, vemos mais uma vez a repeticdo de alguns artigos, mas também algumas mudancas com
maior robustez a titulo de prevengao no capitulo referente as Diretrizes de Defesa Civil. A préxima revisao
e alteragdo do Plano Diretor de 2005 sé viria a ocorrer em 2014, pela lei municipal de n? 7.167, de
28/03/2014. Nesse entremeio, cumpre recordar que a cidade fora acometida por pelo menos dois
episodios tragicos de chuvas torrenciais e deslizamentos.

E de se esperar que o Plano Diretor de 2014 refletisse a urgéncia de prevencdo que 0s casos, mais

certos do que fortuitos, exigem. Assim ocorreu. As ditas “situacGes de risco de deslizamento e cheias
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periddicas” deram um novo tonus de leitura aos artigos do Plano Diretor. A preocupa¢dao com a
realocacdo habitacional das familias € um dos objetivos da Politica Habitacional (art. 32, 1ll) do Plano
Diretor, tal como possui uma sessdo dedicada a assisténcia social que prevé o fornecimento de auxilio-
aluguel as familias desabrigadas ou com residéncias em risco iminente de desabamento (art. 35, XI).

Tampouco podemos olvidar os frutos da Medida Provisdria de n2 547, resposta ao desastre de
2011, que resultaram em modificacdes no Estatuto da Cidade, como as que tratamos anteriormente. Em
especifico, o artigo 42-A e as novas exigéncias impostas ao Plano Diretor. Por conta delas é que vemos a
inclusdo de uma sessdo dedicada apenas a mitigagao de riscos naturais. Em atento cumprimento a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil é que o Plano Diretor do
ano 2014 traz o Plano Municipal de Mitigacdo de Riscos em Encostas e Margens de Rios, tal como a
estrutura que ele deve possuir.

Oportuno que nos voltemos neste momento para o Plano Municipal de Mitigacdo de Riscos em
Encostas e Margens de Rios. Na primeira etapa de elaboracdo do plano, em julho de 2013, estabeleceu-
se o detalhamento da metodologia que seria utilizada. Importante mencionar: pela primeira vez a cidade,
com notdrias tragédias desde 1966, tem um plano que contempla toda a sua extensao, isto é, compreende
todos os seus distritos, do Centro Histdrico a Posse, e ndo apenas o 12. Merecem, ainda, destaque as

consideracgdes finais do documento®®:

[...] a experiéncia tem demonstrado que as agdes estruturais dissociadas de um plano
de ag¢des ndo estruturais focados na prevengdo ndo conseguem estancar a reproducdo
do sistema baseado nas seguintes equacdes do tipo: ocupagdo desordenada + areas
perigosas = areas de risco.

Enfim, devem ser propostas, também, medidas ndo estruturais que incidam nas causas
principais do surgimento das areas de risco: questdo fundiaria (uso social da terra) e
habitacional (lotes urbanizados e produg¢do habitacional).

O PMRR ndo pode ser visto como um instrumento de planejamento urbano, para a
elaboracdo de Mapas de Perigo e Risco, tdo somente indicando e hierarquizando Areas
de Risco Alto e Muito Alto. O PMRR pode, também, indicar areas disponiveis para o
crescimento da cidade, ou seja, area seguras, ou que, pelo menos ndo demandem
grandes investimentos para sua viabilizagao.

Por fim, este PMRR devera acender a discussdo para mais do que simplesmente
conhecer as Areas de Perigo e Risco do 22,32,42 e 52 Distritos mas, também, indicar
acGes ndo estruturais para ndo deixar reproduzir o sistema gerador destas areas em
areas perigosas nestas regides, dessa forma, contribuindo para a garantia de
Sustentabilidade de toda a Cidade de Petrépolis.

13Plano Municipal de Reducdo de Risco PMRR — 12(revis3o), 22, 32, 42 e 52 Distritos - Petrdpolis, RJ, p. 75, disponivel
em chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://sig.petropolis.rj.gov.br/cpge/Reflexoes.pdf,
ultimo acesso em 23.02.2023.
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Afora a urgéncia de dar conta das acles estruturais imediatas, é clara a preocupag¢ao com as
medidas ndo estruturais — aquelas que visam a prevencao e reversdao da real esséncia que da causa ao
problema: a questdo fundiaria e a habitacional. E, para tanto, ndo basta o mapeamento e o conhecimento
das dreas de risco, mas também o mapeamento e conhecimento de areas seguras o suficiente para
comportar a expansao da cidade.

O resultado de todas as etapas de confecg¢do fora o Plano Municipal de Reducdo de Risco dos 29,

32, 49 e 52 Distritos e a revisdo do PRR do 12 Distrito de Petrépolis, temos conclusdes alarmantes*:

A elaboragdo do Plano Municipal de Redugdo de Risco para o 29, 32, 42 e 52 Distritos e a
revisdo deste para o 12 Distrito, revelou 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 drea total urbanizada de todos os Distritos de Petrdpolis. [...]
Apesar de todas as dificuldades, o Poder Publico Municipal evoluiu muito em sua
capacidade de resposta as crises e no planejamento, captacdo de recursos e fiscalizagdo
de obras publicas, ou seja, para implementacdo de a¢Ges estruturais de reconstrugdo e
prevencdo. Entretanto, grandes esforcos tém que ser direcionados para o
aperfeicoamento e implantagdo de programas envolvendo a¢Ges ndo estruturais.

Além das razdes socioecondmicas, motivos politicos ligados a cultura do clientelismo,
acabaram por retardar ou nem empreender a¢ées ndo estruturais para a redugdo do
risco geoldgico-geotécnico em Petrdpolis. Outro fator contribuinte para uma certa
leniéncia dos administradores publicos no trato do assunto é o carater ciclico de
ocorréncia das catastrofes de maior severidade (1966/67, 1988, 2004 e 2011). Ou seja,
apds a ocorréncia de uma catastrofe, vem a comogao, os recursos afluem para as obras
de reconstrucdo, equipes sdo montadas, investimentos em Protecdo e Defesa Civil sdo
realizados. Entretanto, poucos anos depois os esforcos declinam até a estagnacao.

Este documento data de julho de 2013, dois anos depois da tragédia de 2011. A bem da verdade,
parece que as proprias conclusées do documento sdo o prenuncio do que viria a ocorrer no fatidico dia
15/02/2022. Atribui-se a certa leniéncia dos administradores publicos ao “carater ciclico de ocorréncia
das catastrofes de maior severidade (1966/67, 1988, 2004 e 2011)”, de modo que o investimento em
medidas estruturais dura o tempo da comocdo gerada pelo desastre. Destacamos: “poucos anos depois
os esforcos declinam até a estagnacdo”.

Em 2017, finalizadas todas as sete etapas de elaboracdo?®, nasce o Plano Municipal de Redugdo

de Risco, que é bastante didatico ao listar “O que deve ser feito?” e “A quem compete fazer o que?”.

14 plano Municipal de Redugdo de Risco PMRR — 12(revisdo), 22, 32, 42 e 52 Distritos - Petrépolis, RJ, p. 75, disponivel
em chromeextension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://sig.petropolis.rj.gov.br/cpge/Reflexoes.pdf,
Gltimo acesso em 23.02.2023.

15 As etapas foram divididas em: (12) Detalhamento da Metodologia e Ratificacido do Mapa Inventario de
Escorregamentos e Mapa de Manchas de Risco; (22) Sobrevoo de helicéptero para obtengado de fotografias; (32)
Mapeamento de Risco e Setorizacdo das Areas do 12 Distrito; (42) Mapeamento de Risco e Setorizagdo das Areas do
29,39 49 e 52 Distritos; (52) Detalhamento das Intervengdes; (62) Fechamento do PMRR e (72) Capacitagdo da Equipe
Técnica da PMP e Audiéncia Publica para apresentagao do Trabalho.
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Sobre este ultimo, o Plano subdivide as agdes em estruturais e ndo estruturais a serem executadas pelo
Municipio e pelo Governo do Estado.

Na pratica, (i) criar estratégias visando informar e sensibilizar as familias que ocupam areas de
Risco Alto e Muito Alto; (ii) incorporagao do PMRR ao Plano Diretor do Municipio; (iii) congelamento
quanto a reformas, ampliagGes e novas construcées em todas as areas de Risco Alto e Muito
Alto definidas no PMRR para todos os distritos; (iv) estabelecimento de competéncias para a¢des entre as
instancias Federal, Estadual e Municipal, observancia da Lei Federal No. 12.608/12; (v) Definicdo da
estrutura organizacional e atribui¢cGes de cada instancia; (vi) Definicdo do protocolo de comunicacgdo e
forma de articulagdo entre as instancias;

E, invariavelmente, a histéria confirma a previsdo eternizada nas conclusdes do documento
anteriormente reproduzidas, a tragédia ocorre, seguida de comocdao e uma campanha massiva de
recuperacao. Campanha massiva que acaba t3do logo se dissipa a comocdo e os resultados da tragédia se
naturalizam e tornam parte da paisagem. Isto pode ser constatado quando da analise do Portal de
Transparéncia da Prefeitura de Petrépolis.

Constatamos que 2022 foi mais uma tragédia anunciada, j4 que anos depois, dissipada a
comocgado, declinaram os esforcos e investimentos nos trés principais programas da cidade: “Infraestrutura
em Espacos Publicos”, “Cidade Resiliente” e “Habitacdo Petrépolis”.

No ano anterior a tragédia de 2022, pode-se observar uma grande queda nos investimentos da
Prefeitura de Petrdpolis em obras e acGes de prevencgdo de desastres. O orcamento aprovado nos anos
de 2020 e 2021 destinado a Infraestrutura em espacos publicos, que compreende os gastos com obras de
drenagem, de desassoreamento de rios e contengdo de encostas é de aproximadamente RS 3 milhdes por
ano. Em 2020, o dispéndio com esse orgamento aprovado representou 79%. No ano seguinte, em 2021,
caiu drasticamente para RS 854 mil, somente 28% do que havia sido aprovado®®.

O programa cuja finalidade é o mapeamento de areas de risco, fortalecimento da defesa civil e
adogdo de medidas de prevengao de desastres, o “Cidade Resiliente”, teve um investimento de 93% do
orcamento aprovado, totalizando RS 40 mil. Em 2021, o or¢camento aprovado para referido programa era
de RS 340 mil, mas apenas RS 12 mil foram investidos.

Por fim, o “Habitacdo Petrdpolis”, focado na diminuicdo do déficit habitacional teve um

investimento massivo em 2020, uma vez que foram gastos cerca de RS 1,5 milhdo, mais de 443% do valor

16 Estes numeros foram extraidos do Portal da Transparéncia do Municipio de Petrdpolis, disponivel em
https://web2.petropolis.rj.gov.br/transparencia/, tltimo acesso em 18.06.2023.
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orcado. Alarmante é que, em 2021, o investimento fora sé de RS 8.500, totalizando um 1,8% do
or¢camento aprovado.

Estes nimeros, anteriores a 2022, quando contextualizados poderiam levar a outras perguntas:
Esta queda drastica nos investimentos em comparacdo com o or¢camento poderia refletir a ciclica e
prevista dissipacdo da comogao? Doutra parte, poderia ser um reflexo da pandemia de Covid-19?

Independente do motivo, fato é que a prefeitura de Petrépolis ndo poderia alegar
desconhecimento do risco do evento certo que assola a cidade de tempos em tempos. Tampouco,
passada a tragédia, a comocao e realizadas as principais obras de recuperac¢do da cidade, poderia ser
deixada de lado a principal e mais latente consequéncia: para onde vao as pessoas ou, melhor, por que a
populacdo segue ocupando as areas de risco?

Estimou-se que em 2017 ainda existiam petropolitanos a espera de uma unidade habitacional
desde a enchente de 1988 e, aquela época, o déficit era de 12 mil casas, com 47 mil pessoas residindo em
areas de risco’. Estima-se, também, que a ocupacio irregular em Petrdpolis tenha tido um crescimento
de 108% nos ultimos 35 anos!®, mesmo depois de todas essas grandes tragédias - em 1985, a area
construida no municipio sobre locais de risco era de 198,7 hectares, ao passo que em 2020 a ocupacgao
passou para 414,9 hectares®®.

A situacdo piora quando, ainda em agosto de 2022, meses apods a tragédia, os trés conjuntos
habitacionais destinados as vitimas das tragédias anteriores (2011, 2003, 2002, 1988) ainda estavam na
fase inicial de seus processos por conta da falta de licengas por parte da Prefeitura. Governo do Estado e
Prefeitura quando questionados “lavaram suas maos”: segundo o governo estadual, a responsabilidade
era da Prefeitura que havia negado a necessdria licenga para construir; ja a Prefeitura alegou que um dos

terrenos destinados as obras é atravessado por galerias de dguas pluviais®.

7 Matéria do Diario de Petrépolis, veiculada em 2017, disponivel

em https://www.diariodepetropolis.com.br/integra/petropolis-tem-pela-primeira-vez-plano-de-reducao-
de- riscos-para-toda-a-cidade-120693, ultimo acesso em 22.02.2023.
18 Dado extraido de levantamento feito a pedido do G1 pela MapBiomas com base em imagens de satélite e dados
do IBGE.
1% Dados extraidos do site da Sociedade de Engenheiros e Arquitetos do Estado do Rio de Janeiro, disponivel em
https://seaerj.org.br/2022/02/25/tragedia-que-atingiu-petropolis-poderia-ser-evitada-com- investimento-do-
poder-publico-e-a-valorizacao-dos-profissionais-
especialistas/#:~:text=Conten%C3%A7%C3%A30%20de%20encosta%2C%20planejamento%20urbano,
hist%C3%B3ria%20d0%20Rio%20de%20Janeiro., Gltimo acesso em 23.02.2023.
200 imbrdglio apenas aumenta quando nota do municipio contradiz a vers3o da Prefeitura confirmando a do Estado.
Fato é que, independentemente deste “disse me disse”, fica clara a falta de comunicacdo entre os entes federativos
e a falta de execugdao de uma Politica Habitacional minimamente estruturada que praticamente obriga as pessoas a
encontrarem moradia em locais de risco. Matéria da Tribuna de Petroépolis, veiculada em

03.08.2022, disponivel em https://tribunadepetropolis.com.br/noticias/enquanto-deficit-
habitacional-cresce-construcao-de-unidades-nao-teve-avancos/, Ultimo acesso em 22.03.2023.
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Como adiantado no inicio do trabalho, a geografia particular da regido serrana baliza o
crescimento da cidade, que se da precariamente nas encostas, areas onde a legislacdo ndo permite
edificacdo. A ocupac¢do das encostas pela populacdo de menor renda ndo foi para ela uma escolha.
Decerto, tampouco, as consequéncias dessa ocupacao indevida ndo foram desejadas pelo poder publico.
Mas a leniéncia com a ocupacdo irregular tem consequéncias e cabe ao poder publico alguma acgdo
mitigadora da crise.

0 auxilio concedido pelo municipio, apds a tragédia de 2022, era de R$500,00 reais, valor irrisdrio
frente aos pardmetros do mercado imobilidrio, podendo ser acrescido em R$300,00, excepcionalmente,
conforme opinido do corretor de imdveis em entrevista, a seguir comentada. Isso faz com que as familias
gue dependem exclusivamente do auxilio aluguel concedido pelo municipio se vejam obrigadas a
migrarem para outra drea de risco. Pelo fato de ndo lhes restar outra opc¢ao, é que se voltam para o que
Ihes é possivel, na medida do quanto podem pagar. Em matéria da Tribuna de Petrépolis, destacamos

uma entrevista com um corretor de imdveis da regido sobre o tema?%:

“0 valor de 500 é quase um deboche. Pela minha visao, pelo meu radar, entre 60 e 70%
dos desabrigados depende sé disso. Outros ndo, outros estdo se redesenhando em
questdo de estrutura familiar: o marido, a mulher, o filho, estdo puxando a sogra, porque
a sogra também perdeu a casa, entdo a unido dessas rendas, consegue com
complemento dos quinhentos reais, ir para uma area razoavel. Agora, quem depende
exclusivamente do municipio, do beneficio do auxilio aluguel, essas familias realmente
vao fazer a migracdo, vao fazer a permuta de uma area de risco para outra area de risco.
O mercado ja estava com escassez de casas, embora tivesse muita oferta de
apartamento. E num periodo agressivo de algumas horas, muitos senhorios congelaram
o valor, outros ndo flexibilizaram e outros até aumentaram o valor por conta da
demanda. E ndo estou conseguindo operar negdcios, estou até abrindo mdo da minha
comissdo para colocar consciéncia na cabeca do proprietario para flexionar, subtrair,
diminuir o valor para poder encaixar as inten¢des dele alugar e do interessado em ir
para o imével urgente.

J4 vi crise por causa do impeachment, vi crise por conta da pandemia, e agora estou
assistindo essa que é especialmente na nossa cidade, mas jamais vi tamanha
especulagdo imobilidria como estd acontecendo agora.”

Quando entrevistado na mesma semana da tragédia??, o governador Claudio Castro, também

abordou a tematica do aluguel social, reconhecendo o fracasso do programa enquanto medida

21 Matéria do Didrio de Petrdpolis, veiculada em 2017, disponivel

em https://www.diariodepetropolis.com.br/integra/petropolis-tem-pela-primeira-vez-plano-de-reducao-
de- riscos-para-toda-a-cidade-120693, ultimo acesso em 22.02.2023.
22 Noticia da Tribuna de Petrépolis, veiculada em 21/02/2022,

disponivel em https://tribunadepetropolis.com.br/noticias/aluguel-social-de-r-500-e-especulacao-
imobiliaria-deixara- mais-de-11-mil-familias-sem-moradia-segura/, ultimo acesso em 22.02.2023.
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emergencial e se comprometendo a construir moradias definitivas para as familias — que se afigura como

a primordial solucdo para o problema:

“O principal é o ‘Casa da Gente’, é dar uma moradia digna para essas pessoas fora da
drea de risco. E a prioridade da prioridade, que foi dito no dia do lancamento, (em
relagdo) as pessoas do aluguel social é analisar o montante ja gasto ja daria para
construir muitas residéncias e muita gente ja estaria fora do aluguel social. Aluguel social
nado é uma politica publica, ndo é e ndo sera uma politica publica. Ela é um paliativo para
esse momento, infelizmente o que era paliativo virou permanente. A gente tem que
mudar esse peso para mudar esse paliativo e as pessoas tenham a sua residéncia”

O motivo da permanéncia do que o governador destaca como paliativo se da pela suposta
inexisténcia de residéncias. E o “paliativo” permanece em 2023 com a confirmacdo da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social e Direito Humanos do beneficio do aluguel social para as familias que
dele ainda precisem?. Um ano apds a tragédia, em 2023, Petrdpolis ainda possui cem pontos de riscos
em obras. “Até o momento, o que vemos é que fomos esquecidos pelo poder publico. Muito pouco foi
feito até agora. Petrdpolis estd abandonada”, é o relato de uma moradora que perdeu a casa e a familia
na tragédia do ano anterior®*.

Cumpre que nos demoremos um pouco mais sobre a questdao da producdo dessas moradias,
enfoque outrora prometido pelo governador. Acerca da construcdo dessas residéncias, naturalmente, é
necessaria a producdo de elevada quantidade de unidades habitacionais para dar conta do enorme déficit
habitacional acima exposto. A questdao que se coloca é que sejam construidas em locais seguros, mas
onde? Arigor de exemplo, fora disponibilizado terreno, ao Estado pela Prefeitura, para alojar 300 familias
na localidade do Caititu, regido do Vale do Carangola.

Ocorre que, a regido é inadequada para o estabelecimento de tantas familias por ser
ambientalmente delicada, segundo o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Rio de Janeiro®. Malgrado
as boas intengdes da prefeitura e governo do Estado de resolver a questdao de forma econdémica e pratica
construindo em grandes quantidades, a falta de areas para producdo desses grandes empreendimentos

de habitagdo social é uma realidade em Petrdpolis. Cada vez mais, percebe-se a busca por alojar esses

23 Matéria do Didrio de Petrépolis, veiculada em 08.11.2022,

disponivel em https://www.diariodepetropolis.com.br/integra/estado-confirma-que-aluguel-
social-de-r-800-continua- para-vitimas-da-tragedia-em-2023-222878, ultimo acesso em 23.02.2023.
2 Matéria no Jornal Extra, veiculada em 15.03.2023, disponivel em
https://extra.globo.com/noticias/rio/apos-um-ano-de-tragedia-que-deixou-241-mortos-petropolis-tem- cem-

pontos-de-risco-sem-obras-25660407.html, ultimo acesso em 23.02.2023.
% Nota disponivel em https://www.caurj.gov.br/nau-petropolis-divulga-nota-sobre-moradia/, Ultimo acesso em
21.02.2023.
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empreendimentos distantes do centro, medida cuja efetividade devemos questionar, embora esteja em
linha com a tese da urbanizacao periférica anteriormente aludida.

De fato, essa forma de execucdo de politicas publicas de habitacdo pode acabar por constituir um
“contrato futuro de novos problemas”, enquanto nao apresenta uma base disruptiva frente a urbanizagao
periférica. Isto é, a execugdo dessas politicas, por meio da construcdo de moradia nessas localidades
distantes do centro, se dard sempre em terrenos cujo preco da terra é baixo. Ainda que ndo mal-
intencionada, a atividade estatal que deveria impedir a reproducdo das condi¢des de irregularidade
fundidria e urbanistica acaba tornando-se um processo de "enxugar gelo" como demonstrado pelas
avaliagdes técnicas dos impactos do PMCMV, anteriormente referido.

Decerto estas construcdes em formatos de grandes empreendimentos ndo sdo a unica solucdo.
Ao contrdrio, sdo problemas, uma vez que ndo ha areas que os comportem adequadamente por conta da
geografia da regido. De acordo com o laudo do INEA 576/2018, quando da indicagdo do mesmo para

implantagdo de um empreendimento Minha Casa Minha Vida em 2018, tinha-se:

A drea em questdao é ambientalmente delicada e socialmente inapropriada para que
tantas familias ali se estabelegam. De acordo com laudo do INEA (576/2018, quando da
indicagdo do mesmo para implantagdo de um empreendimento Minha Casa Minha Vida
em 2018), a regido é umida e encharcada, caracterizada por densa vegetacdo de Mata
Atlantica em estagio inicial e médio de regeneragdo natural, com nascentes e olhos
d’agua dispersos e suas areas de preserva¢do permanente, compreendida em uma Zona
de Protecdo Especial municipal caracteristica de areas de preservacdo sem qualquer
previsdao de construcdo ou atividade humana. Com feigdes rurais, nem mesmo acesso
adequado e infraestrutura urbana o local possui26.

O Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Rio de Janeiro questiona essa logica de produgdo em
massa para moradia nas cidades brasileiras por aprofundar um modelo urbano injusto e desigual. Face a
este problema, o Conselho propde a realizagdo de um estudo mais profundo de possibilidades mais
adequadas e de menor escala - para 100 ou 150 unidades habitacionais, ou até menos — capazes de dar
conta de uma provisdao habitacional de qualidade em dreas ja infraestruturadas e em torno de
centralidades.

Em levantamento dos imdveis no 12 Distrito de Petrépolis, descortinaram-se e catalogaram-se 63
imdveis ociosos, somando uma metragem de 216.782, m2 que seria suficiente para suprir
aproximadamente 60% da metragem de terra urbana necessdria para eliminar o déficit habitacional dos
assentamentos precdrios do primeiro distrito — segundo o PLHIS do Municipio, seriam necessarios 362.625

m2 (MAGALHAES, 2016). A descoberta destes nimeros apenas mostra uma das areas da cidade, de modo

26 Nota disponivel em https://www.caurj.gov.br/nau-petropolis-divulga-nota-sobre-moradia/, Ultimo acesso em
21.02.2023.
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gue conduz consequentemente a pergunta sobre quantos imdveis ociosos existem na area urbana de toda
a cidade.

Trabalhos como este levantam, além de numeros, a realidade de desconhecimento sobre a area
que deveria estar sendo planejada e trabalhada estrategicamente. Logo, a afirmacdo de que ndo ha
terrenos cercanos disponiveis para execucdo dos empreendimentos ndo condiz totalmente com a
realidade. SolugGes, certamente existem, mas por que os entes federativos fracassam em lograr enfrentar
o problema da moradia social dentro da norma, desestimulando a ocupacdo de areas de risco?

Os municipios ndo contam com orcamentos que lhes permitam arcar sozinhos com os custos da
producdo de moradia social. No entanto, sdo competentes para utilizar instrumentos juridicos de controle
do uso do solo urbano, incluindo o IPTU progressivo no tempo em caso de descumprimento da funcao
social da propriedade. Este instrumento deve, entretanto, ser regulamentado em lei municipal. De acordo
com estudo do IPEA (2015), havia apenas trés municipios no pais que regulamentaram o instrumento. E
Petrépolis ndo estava entre eles.

Tamanha omissdo das prefeituras suscita o questionamento sobre as razbes de tal
comportamento. Estudos sugerem que os municipios tenham grande dificuldade em administrar o IPTU
porque i) o cadastro imobilidrio ndo é atualizado no ritmo da producdo de moradias, parte da qual
produzida na informalidade; ii) a vulnerabilidade social de parcela importante dos contribuintes leva a
gue sejam isentos do tributo; iii) a planta genérica de valores ndo pode ser atualizada “de oficio”, mas
apenas mediante lei (SANTOS, 2022; CARVALHO JR, 2021). Em realidade, prefeitos e vereadores
negligenciam a atualizacdo do cadastro e da planta de valores por pressdo dos proprietdrios e
empreendedores imobilidrios locais, uma vez que a terra urbana tornou-se importante componente da
riqueza, tal como indicado por Piketty (2014). Em tais condicGes, tem sido cada vez mais dificil a regulacdo
publica da terra urbana de modo a fazer prevalecer as fung¢des sociais da propriedade e da cidade.

Solugdes para a producdo de moradia social poderiam incluir outras possibilidades distintas da
construgdo de grandes conjuntos localizados nas franjas das cidades. E que também ndo fossem resultado
da autoproducdo irregular fundiaria e urbanisticamente. A regularizagao urbanistica tem sido identificada
como a principal conquista da politica brasileira de habitagdo social apds a Constituicao de 1988. Sua
eficacia, contudo, tem sido baixa frente ao cipoal de normas dificultando o seu tramite burocratico
(CORREIA, 2018, 2020).

Adicionalmente, o Censo Demografico de 2010 ja tinha permitido contabilizar o estoque de
imdveis vazios — mais de 6 milhGes, um nuimero superior ao déficit habitacional que, naquela ocasido,

somava 5,4 milhdes de unidades. Estes imdveis poderiam ser utilizados por moradias sociais, o que
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estimularia a mistura social, um objetivo de politica habitacional que vem sendo experimentado em
cidades como Nova York e Paris (LIMA, 2018; OLIVEIRA, 2016).

Esta ndo parece ser uma estratégia de facil viabilidade no Brasil, como ilustram dois casos
emblematicos. O primeiro refere-se a luta pelo direito a moradia de antigos ocupantes de casas no Jardim
Botanico no Rio de Janeiro. Apesar de que parte dos que reclamaram seu direito ter apresentado os
documentos necessarios para seu reconhecimento legal, a Associacdo de Moradores conseguiu embargar
esse direito (MENDONCA, 2016). Um segundo caso emblematico refere-se ao depoimento do prefeito de
Sdo Sebastido (SP), segundo o qual a prefeitura tinha logrado um financiamento da Caixa EconGmica
Federal para constru¢do de um condominio de 400 casas do MCMV, mas os moradores de média e alta
renda conseguiram embargar o projeto junto a CEF?’. Ou seja, mesmo diante dos esfor¢os dos governos,
tem prevalecido o interesse dos proprietdrios fundidrios em manter uma ambiéncia segregada dos pobres

de modo a garantir seu valor patrimonial.

CONCLUSAO

Desde os anos 1970, os cientistas vém alertando sobre os efeitos do aquecimento global,
defendendo uma mudanga de ordem social e econémica para preservar biomas e vidas humanas. Nao
conseguiram ser ouvidos sendo quando eventos climdticos extremos passaram a afetar a vida cotidiana
em regides ricas do planeta. Imagens de Nova Orleans devastada pelo Furacdo Katrina, em 29/8/2005, ou
Nova York, também afetada por outro furacdo, o Furacdo Sandy, em 22/10/2012, passaram a ser tratados
com a seriedade sugerida pelos cientistas.

Elevacdo do nivel dos oceanos pelo degelo, chuvas torrenciais, invernos ou verdes rigorosos sao
eventos que passaram a ser ocorréncias comuns como consequéncia do aquecimento global. Trata-se de
fendmenos da natureza em reagao ao uso intenso dos recursos naturais num ritmo mais acelerado do
que a sua capacidade de regeneragao. Requerem politicas que estimulem uma nova relagdo entre
sociedade e natureza, o que ndo tem sido um desafio pequeno frente a prdticas socioecondmicas

fortemente arraigadas na cultura ocidental pés-Revolugdo Industrial.

27 Felipe Augusto (PSDB), prefeito de S3o Sebastido (SP), em entrevista, revela que foram os moradores de segundas
residéncias que conseguiram impedir o financiamento da CEF a um condominio do MCMV: “H4 dois anos, lancei um
programa para a construcdo de 400 casas. Houve um absurdo: os moradores de média e alta renda, incluindo
empresarios e famosos, reuniram-se com a prefeitura simplesmente negando a construgdo de casas populares. Fui
simplesmente bloqueado por pressdo popular e cancelaram nossos programas na Caixa Econémica Federal”, matéria
disponivel em https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2023/02/23/litoral-sp-prefeito-diz-que-casas-
populares-foram-barradas-em-bairro-nobre.htm?cmpid=copiaecola), ultimo acesso em 14.06.2023.
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No Brasil, pensdvamos estar livres de furacdes e os eventos climdticos mais graves eram chuvas
torrenciais que acarretavam deslizamentos de terras. Atualmente, ciclones extratropicais ja foram
detectados no Sul do pais, evidenciando efeitos de mudancas climaticas. Mas, o maior perigo dos eventos
extremos da natureza segue sendo as chuvas volumosas em curto periodo de tempo, como foi a tragédia,
acertadamente anunciada, que acometeu o Rio Grande do Sul em maio de 2024.

No caso brasileiro, os efeitos das chuvas se combinam com a falta de politica de moradia social
adequada frente ao intenso processo de urbaniza¢do. O predominio de producdo informal frente aquela
do mercado imobiliario levou a ocupacdo de morros e areas vulneraveis ambientalmente ou mesmo em
terras publicas. Além de ndo obedecer a legislacdo urbanistica, grande parte destas moradias
autoconstruidas ndo recebem tratamento técnico de engenharia ou arquitetura, deixando-as mais frageis
frente aos eventos extremos, como foi o caso ocorrido em Petrdpolis, aqui tratado como caso referéncia
das consequéncias peculiares brasileiras, quando a mudanca climatica se conjuga com urbanizacado
periférica.

Como explicitado na introducdo, o presente trabalho pretendeu levantar as principais questdes
gue ddo causa ao que colocamos como tragédias anunciadas. Despojadas de qualquer esséncia fortuita
qgue outrora poderiam haver possuido, as chuvas torrenciais que assolam as cidades brasileiras e
transbordam em matérias de jornal, descortinam conjuntura bastante problematica da forma pela qual
temos produzido nossas cidades no Brasil.

Ainda que a Constituicdo de 1988 tenha elevado o Municipio a condicdo de ente federativo e
responsavel pela politica urbana, grande parte das politicas publicas sdo de competéncia concorrente com
os outros entes, a politica ambiental ai incluida. Quando a gestdo da crise decorrente das consequéncias
das chuvas cruza com a politica urbana, como é o caso em tela neste estudo, é necessario estabelecer
uma cooperagdo interfederativa para lidar com a crise. Cooperagao que ndo tem sido frequente no
federalismo brasileiro, muito mais comum tem sido a competi¢do entre os entes. Em Petrépolis, ndo foi
diferente: o governo estadual argumenta que transfere recursos orgamentarios e oferece condi¢des para
construir moradias sociais, mas a prefeitura municipal alega que os recursos sdo insuficientes para
recompor a infraestrutura destruida e que a drea onde o Estado pretendia localizar o condominio de casas
€ ambientalmente vulnerdvel. E, como o estudo do caso sugere, os avangos normativos no controle
ambiental estdo inseridos na legislacdo municipal, mas segue em curso uma lacuna entre a norma e sua
efetividade.

Ainda, outro obstaculo que o poder publico enfrenta é a prdpria sociedade. Como vimos, parte
da populacdo local faz prevalecer seu interesse em manter uma ambiéncia segregada dos pobres de modo

a garantir o valor patrimonial de seus imodveis. Assim, sdo criados obstaculos ndo previstos pelos
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constituintes de 1988, que nao consideraram a possibilidade de que partisse da prépria populacdo
detentora de porc¢des relevantes dos espacos urbanos, a resisténcia contra a utilizacdo de instrumentos
juridicos de ordenamento urbano pelas prefeituras.

A dindmica econémica tem resultado na prevaléncia do interesse mercantil sobre a terra urbana
frente ao seu uso para fins de moradia como um direito social. Neste contexto, o avan¢o normativo
experimentado seja na politica urbana como na politica ambiental sofre limitacdes quanto a sua
efetividade em relacdo aos direitos humanos, mesmo quando constitucionalizados como direitos sociais.
Esse cendrio alimenta o que chamamos de urbanizagdo periférica que quando associada as mudancas
climdticas tornam seus efeitos mais graves para a populagao habitante dos territdrios urbanos irregulares.

Foi o que o caso emblematico das chuvas em Petrdpolis tristemente corroborou.
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