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Resumo

Este artigo apresenta uma analise das politicas publicas para a gestéo de risco de desastres
na bacia do Rio Dois Rios, Nova Friburgo (RJ), abrangendo o periodo de dez anos apds o
desastre de 2011. Trata-se de um estudo de caso documental, que identificou duas acbes
emergenciais, um decreto municipal, duas leis municipais, trés planos municipais, dois
programas e oito projetos. Resultados indicam que o desastre influenciou a formulacéo e
implementacdo de politicas em vérias esferas governamentais, mas que a adogdo e
implementacdo destas politicas ocorreu de forma lenta, com pouca participacdo popular,
ficando aquém das necessidades da administragdo municipal, bem como das expectativas

da populacéo.
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Abstract

This paper presents an analysis of public policies for risk management of disasters in the
Dois Rios River basin, Nova Friburgo (RJ), covering the ten-year period after the 2011 event.
It is a documentary case study, which identified two emergency actions, one municipal
decree, two municipal laws, three municipal plans, two programs and eight projects. Results
indicate that the disaster influenced the formulation and implementation of policies in various
government spheres. Conclusions indicate that the development of these policies occurred
slowly, with little popular participation, falling short of the municipality's needs and the

expectations of its population.

Keywords: risk management; disasters; public policy; Nova Friburgo.

INTRODUCAO

O impacto dos desastres associados a episodios pluviométricos extremos ocorridos
nos ultimos dez anos - principalmente em Santa Catarina, no ano de 2008 e no Rio de
Janeiro, em 2010 e 2011, motivou avancos legais e institucionais que podem resultar na
tardia, mas muito bem-vinda incorporacdo da tematica da gestdo de riscos de desastres
(GRD) as agendas do planejamento urbano e da gestao publica, tendo como principal
desdobramento a Lei n. 12.608, de 10 de abril de 2012, que configurou um salto qualitativo
na gestao de riscos de desastres no pais (Nogueira; Oliveira; Canil, 2014). Esta lei pode ser
considerada como um marco juridico da politica publica nesta area, sendo responsavel pela
instauracdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e do Conselho
Nacional de Protecado e Defesa Civil (CONPDEC), além de autorizar a criacdo do sistema de

informacdes e monitoramento de desastres.

Neste sentido, o presente artigo apresenta uma andlise da aplicagdo desta e de
outras politicas publicas propostas pelas diferentes esferas de governo (federal, estadual e
municipal) em resposta ao evento extremo de 2011, que atingiu gravemente o municipio de
Nova Friburgo, no estado do Rio de Janeiro, resultando em 947 mortos e 300

desaparecidos, depois considerados mortos (Eiras; Silva; Filho, 2016).

Nova Friburgo faz parte da bacia hidrografica do Rio Dois Rios, sendo uma das
maiores da bacia do rio Paraiba Sul, onde também se situa a sub-bacia do rio Bengalas
localizado no curso superior do rio Grande (AGEVAP, 2022). Com uma area territorial de
935,429kmz, populacdo estimada de 189.939 pessoas e densidade demografica de 203,05

hab./km?, Nova Friburgo esta localizado na Regido Serrana do estado do Rio de Janeiro
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(IBGE, 2023). Em 2010, possuia 182.082 habitantes e a densidade demogréfica era de
195.07 hab./km?, sendo que 33.660 pessoas (IBGE, 2023) estavam expostas ao risco de
inundacgdes, enxurradas e deslizamentos. Naquela época, Nova Friburgo ja fazia parte das
regides criticas a desastres naturais no Brasil e era monitorado pelo Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (IBGE, 2018). E uma area com clima tropical
de altitude, que apresenta grande pluviosidade especialmente no verdo, chegando a mais

de 2000 milimetros de precipitacdo (Davis; Naghettini, 2000).

Nos dias 11 e 12 de janeiro de 2011, as chuvas esperadas para o més chegaram em
proporgéo e intervalo maiores do que era previsto. Dourado, Arraes e Silva (2012) informam
gue o mega desastre ocorreu por condicfes extremas de precipitacdo, cujo acumulado, em
24 horas, foi de 241,8 mm, alcancando um pico de 61,8 mm em uma hora, tragando um total
de acumulado do dia 1° ao dia 12 de janeiro de 573,6mm. Ainda segundo os autores, 0
ocorrido é considerado um dos maiores eventos de movimento de massa generalizados do
Brasil. Ottero, Chargel e Hora (2018), ao analisarem os dados do Sistema de Alerta do
Instituto Estadual do Ambiente (INEA) e de registros histéricos diarios da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), verificaram que em Nova Friburgo o tempo de recorréncia do evento de
2011 foi de 150 anos e chamam a atencdo para o fato de que na avaliacdo da criticidade de
um desastre, ndo se considere apenas o total precipitado, mas também outros fatores como
relevo, umidade do solo e ocupacéo de &reas de risco, além da ocorréncia de deslizamentos

anteriores.

A recorréncia de eventos climéaticos em grande escala, como também ocorreu no
municipio de Petropolis, em fevereiro de 2022, demanda politicas capazes de assegurar o
gerenciamento dos riscos antes (prevencdo, mitigacdo, preparacdo e alerta), durante
(resposta) e depois dos desastres (reabilitacdo e recuperagéo) (Tominaga; Santoro; Amaral,
2015). Neste sentido, durante a investigacao questionamos que tipos de politicas publicas
(municipais, estaduais e federais) foram produzidas no periodo de dez anos apds o evento
climatico de 2011 e como estas podem orientar a gestao de riscos em bacias hidrograficas.
Buscando responder a esta pergunta, conduzimos um estudo de caso documental, que
identificou duas a¢gBes emergenciais, um decreto municipal, duas leis municipais, trés planos

municipais, dois programas e oito projetos.

O artigo esta organizado em quatro secdes. A primeira apresenta o referencial teorico
da investigagdo; a segunda descreve os procedimentos metodologicos utilizados no
levantamento documental; a terceira se¢do apresenta os resultados e a Ultima traz as
conclusdes. Esta investigacdo oferece subsidios para a formulacdo de respostas mais

rapidas e eficazes frente ao aumento da frequéncia de eventos climaticos em larga escala.
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Busca ainda apoiar a gestdo compartilhada dos recursos hidricos na Bacia Rio Dois Rios,
auxiliando na recuperacéo e preparacao do municipio, que ainda sofre as consequéncias do
evento de 2011.

REFERENCIAL TEORICO

O referencial ted6rico apoia-se em documentos oficiais e publicagdes cientificas sobre
mudancas climéaticas e politicas relacionadas a eventos extremos. Um documento
importante nesta area é o Relatério Especial sobre Mudanca do Clima, do
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC, 2021), que descreve como 0
aquecimento global tem resultado em aumento na frequéncia, intensidade e duracdo de
eventos climaticos, incluindo ondas de calor e chuvas. O documento alerta que a mudanca
do clima pode exacerbar os processos de degradacdo da terra, inclusive por meio do
aumento na intensidade da pluviosidade e enchentes (IPCC, 2021, A 2.7, p. 12). Indica que
tais eventos estdo relacionados com o aumento da temperatura terrestre, que vem
ocorrendo desde o periodo pré-industrial (1850-1900), quando a temperatura média do ar
observada na superficie da Terra aumentou consideravelmente, mais que a temperatura
média global da superficie e que, de 1850 a 1900, e depois de 2006 a 2015, a temperatura
média do ar na superficie do planeta aumentou 1,53°C, enquanto a temperatura média
global de superficie (Global mean surface temperature — GMST), aumentou 0,87°C (IPCC,
2021, A 2.2, p. 11). O relatério destaca que tanto o aquecimento global, quanto a
urbanizacdo podem provocar 0 aguecimento nas cidades e seus arredores (efeito ilha de
calor). A expansdo da malha urbana também pode intensificar eventos extremos de chuva

sobre as cidades (IPCC, 2021, A 4.6, p.16), como ocorreu no caso de Nova Friburgo.

Outra importante referéncia nesta area € o Marco de Ac¢do Sendai para a Reducédo
do Risco de Desastres 2015-2030 (ONU, 2015), segundo o qual a gestédo eficaz dos riscos
de desastres contribui para o desenvolvimento sustentavel. Este documento ratifica o0 Marco
de Acdo de Hyogo (ONU, 2005) como um forte instrumento para ampliacdo da
conscientizacdo publica e institucional, gerando compromisso politico, concentrando e
catalisando as a¢bes de uma série de partes interessadas em todos os niveis para a

reducéo do risco de desastres.

O Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (ABDN), que cobre o periodo de 1991 a 2012,
assinala a complexidade do relevo da Regido Sudeste e afirma que essa regido possui a
maior diversidade de regimes climaticos do Brasil, apresentando-se como a area de maior
frequéncia de desastres naturais. Ainda segundo o ABDN (CEMADEM, 2013, p. 89), entre

as causas externas mais comuns dos movimentos de massa induzidos, estdo os cortes
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excessivos no pé das encostas durante a constru¢éo de rodovias e terraplanagem do relevo

para loteamentos, como também ocorreu em Nova Friburgo.

Outro aspecto relevante é a alternacdo na disponibilidade e na qualidade dos
recursos hidricos, que vém sendo provocada pelos dinamismos climéaticos. Santos,
Domiciano e Moura (2010, p. 63) constataram que a bacia hidrogréfica do rio Parana e
outras da mesma regido vém apresentando aumentos de 3 a 30% nas vazdes advindos do
crescimento na tendéncia de chuvas na regido. No caso da Regido Serrana do estado do
Rio de Janeiro, Ottero, Chargel e Hora (2018) concluiram que o histérico de chuvas,
especificamente em 2011 e 2013, resultou em eventos consideravelmente acentuados e
destacam que apesar dos resultados das andlises mostrarem valores diferentes das
relacbes P24h/Pdia, nota-se uma variabilidade espacial das chuvas, justificada pelas
distintas formas de relevo. Estas questfes se configuram como desafios para a gestéo e
governanca participativa das aguas. Segundo Rocha, Rosas e Nogueira (2021) o modelo
participativo é entendido como um conjunto de processos de dialogo que procuram incluir
diversos setores e grupos na andlise de uma questéo, seja para compartilhar conhecimentos
sobre um tema, ou para a identificacdo coletiva de desafios, ou ainda para planejar acdes e
tomar decisGes coletivamente. Segundo Gongalves (2012), os recorrentes desastres em
territério brasileiro e aqueles que tomaram feigBes catastréficas, como os que atingiram a
Regido Serrana do estado do Rio de Janeiro, exigem uma resposta no ambito das politicas
publicas, como ocorreu no caso da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC),
Lein®12.608, em 10 de abril de 2012.

Nesta pesquisa entende-se que a formulagédo de politicas publicas € um “estagio em
gue os governos democraticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em
programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (Souza, 2006,
p. 26). Silva e Almeida (2022) assinalam que a compreensdo da dinamica entre os atores
envolvidos na gestdo é fundamental para a construcdo de solucdes que sejam eficientes
para o desenvolvimento sustentavel. Neste sentido, surgem estratégias que a governanca é
capaz de fornecer a gestao para que se alcance a efetividade de valores, dentre os quais, o
cumprimento das leis, também chamado de compliance. Este termo é utilizado pela
administracdo publica como sinbnimo do principio de integridade. Quando da gestdo da
agua, a integridade relaciona-se as tomadas de decisdo de forma honesta, transparente,
responsavel e inclusiva pelos entes interessados, com fins a equidade e sustentabilidade,
especialmente a luz dos desafios que surgem com as mudangas climéticas. Segundo Souza
(2006) as politicas publicas desdobram-se em planos, programas, projetos, sistemas de
informacéo, dentre outras acfes que visam promover solu¢des para questdes que atingem a

sociedade. Incluem aspectos como a cooperacdo entre 0s governos, instituicbes e grupos
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sociais, assim como interesses econémicos, culturais, limites e conflitos. Neste sentido,
durante a pesquisa investigamos as politicas publicas propostas por diferentes esferas
governamentais como resposta ao evento extremo que atingiu Nova Friburgo em 2011,

indicando sua relacdo com a gestéo participativa das 4guas na bacia do Rio Dois Rios.
PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Conduziu-se um estudo de caso documental, em fontes oficiais (sites, diario oficial,
relatorios e publicagdes governamentais), tendo como recorte temporal o periodo que
compreende o periodo de dez anos apos o desastre de 2011. O levantamento teve 0 apoio
de servidores da Defesa Civil e Secretaria do Meio Ambiente de Nova Friburgo, que
contribuiram para que fossem identificadas: duas a¢6es emergenciais (uma federal e uma
estadual), um decreto municipal, duas leis municipais, trés planos municipais, dois
programas e oito projetos integrando diversos parceiros e esferas governamentais. Apés a
selecdo documental, realizou-se a leitura detalhada dos arquivos, seguida pela analise do
conteudo. Foram elencadas categorias tematicas de acordo com as esferas
governamentais, periodos e tipos de iniciativas desenvolvidas para a gestdo de riscos no

municipio de Nova Friburgo — RJ.

RESULTADOS

Resultados indicam que entre os anos de 2011 e 2022 foram desenvolvidas 18
propostas para a gestdo de risco de desastres em Nova Friburgo. Trés iniciativas foram
apresentadas pelo governo federal;, duas em parceria entre o governo federal e municipal;
uma apenas pelo governo estadual; trés em parceria entre o governo estadual e municipal;
sete apenas pelo governo municipal; e duas envolvendo o governo do estado e do
municipio, em colaboracdo com o governo japonés. Sintetizamos no Quadro 1 os tipos de
iniciativas oficiais, o ano de publicacéo, a esfera governamental responsavel, o titulo e o(s)
objetivos definidos em cada documento relacionado a gestdo de risco na area que
compreende a bacia hidrogréafica do Rio Dois Rios.

Quadro 1 — Levantamento das a¢des implementadas em Nova Friburgo,
aluz dalLei n®12.608/12, entre os anos de 2011 e 2022.

Tipo Ano Esfera Titulo Objetivo
2011 Estadual Sistema de Sirenes de I?ropagar alert_as SoNoros _preventlvos nas
Alertas areas com mais de 50 habitantes.

Fundo de Garantia por
Tempo de Servigco

2011 Federal (FGTS) liberado para as
vitimas da catastrofe.
(Atualmente chamado de

Acdes
emergenciais Permitir que trabalhadores tenham acesso

aos valores do FGTS.
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Saque Calamidade)

Decreto 2019

Municipal

Classificagao de areas
quanto ao risco de
desastres de origem
natural

Classificar as areas de risco de desastres
de origem natural com potencial de
escorregamentos  segundo a Carta
Geotécnica da Aptiddo Urbana de Nova
Friburgo.

2018

Municipal

Lei Organica n° 4.637, de
12/07/2018 do municipio
de Nova Friburgo.

Estabelecer plano permanente de
resiliéncia, nos termos dos principios
estabelecidos pela Organizagdo das
Nac6es Unidas (ONU).

Leis

2019

Municipal

Lei complementar n® 131,
de 16/12/2019

Permitir o Macrozoneamento Ambiental e
suas delimitagbes de forma transversal as
Unidades Territoriais de Planejamento -
UTP, em consonancia as diretrizes
estabelecidas nos incisos | e Il do art. 9°
da Lei Federal n° 6.938, de 31/08/1981 e

definir as Areas de Interesse Geolégico e
Geotécnico, onde haverd monitoramento
constante do Poder Publico e especial
atencdo quanto aos projetos e processos
de ocupacgdo, adocdo de contramedidas
preventivas e mitigadoras dos riscos,
controle da expanséo urbana e adaptagao
aos preceitos e normas do projeto GIDES -
Gestéo Integrada em Riscos de Desastres
Naturais, do Governo Federal, e as acdes
de Defesa Civil as quais definirdo onde
serdo priorizados os reassentamentos das
familias residentes nessas areas.”

2007-
2021

Municipal

Plano Diretor Participativo
de Nova Friburgo — Lei
Complementar n. 24

Considerar todo o territério municipal,
incluindo é&reas urbanas e rurais, com
especial atencdo a identificagcdo e ao
tratamento das singularidades das bacias
hidrogréficas dos rios Bengalas, Grande e
Macaé, instituidas, nesta Lei, como
Unidades Territoriais de Planejamento.

Planos
2007-
2021

Municipal

Plano Municipal de
Riscos e Desastres Nova
Friburgo

Estabelecer referenciais técnicos e
gerenciais que permitissem a
implementacdo de acdes estruturais e ndo
estruturais, oriundas do Poder Publico
Municipal, em prazos adequados aos
recursos orcamentarios do Municipio e a
eventuais aportes financeiros de origem
Federal e ou outros, para reduzir e
controlar as situagbes de riscos
associados a  escorregamentos e
solapamentos de margens de cOrregos,
gue ameagam a seguranca dos moradores
de assentamentos precarios existentes em
seu territorio.

2021

Municipal

Plano de Contingéncia
em Protecao e Defesa
Civil (PLANCON 2021-
2022) Nova Friburgo, RJ

Estabelecer acBes e responsabilidades
dos 6rgdos envolvidos na resposta as
emergéncias e desastres.

2013

Programas

Municipal

Programa “Apoio a
prevencéo e erradicacédo
de riscos em
assentamentos precarios”

Mapear as é4reas de risco de
escorregamentos e inundacdo, indicando
as areas prioritarias para a execucao de
medidas com base no grau de risco e no
valor por moradia para cada setor.

2016

Federal -
Municipal

Programa ETR (Estacdo
Total Robotizada)

Realizar a |Instalacdo de sensores
geotécnicos para monitoramento e
prevencédo de deslizamentos em morro.

2011
Projetos a
2019

Estadual -
Municipal

Aluguel Social

Pagar o Beneficio eventual mensal
constante da Lei Orgénica da Assisténcia
Social de 1993 a mais de 2700 familias
desabrigadas apos 2011.

(Oito anos depois, 35 familias ainda
recebiam o aluguel social por terem
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judicializado o processo apés retornarem
ao municipio)

2011 Estadual - | Relatério Anual Servigo Mapear as areas de risco e elaborar cartas
Municipal | Geolégico do Brasil geotécnicas.

Obra para contencio do Canalizar o Rio Bengalas por parte do
Rio Bgn alas e Cgrre o Instituto Estadual do Ambiente (Inea) e do
2013 Federal , 9 . 9 Ministério das Cidades, com verbas do
D’antas, Nova Friburgo — - .
RJ Programa de Aceleracdo do Crescimento
) (PAC 1)
2013 Construir habitagBes para abrigar parte
a Federal Minha Casa Minha Vida das familias que ficaram sem moradias por

2016 conta da ocorréncia de 2011.

Estudo de interferometria SAR, com o
Estadual - | Relatério Anual Servigo intuito _ de . dete(_:t_ar movimentacdes - de
2014 o P ; massas e instabilidade das encostas em
Municipal | Geologico do Brasil :
longo prazo, empregando imagens
historicas (1997-2012)
Zﬁtrrceegg Manual Técnico para Levantar informacdes sobre 0s
ia00Neses elaboracgéo, transmissao movimentos de massa, inundacdes

2018 |1@P ' | e uso de Alertas de Risco | graduais e enxurradas e elaborar um

Governo . A
de Movimentos de Massa | manual com procedimentos a serem
Federal e . : : .
o vol. 2 - Projeto Gides-Jica | seguidos.
Municipio
Projeto SABO - “Projeto
Parceria de Desenvolvimento da Desenvolver 2 (dois) projetos executivos
Capacidade Nacional ~ proje ~
entre os - gue serdo a base para a implantacao de
. para Contra Medida ~ . :
2020- | japoneses, . obras de prevencéo utilizando barreiras de
Estrutural diante dos ~ .

2021 Governo Desastres relacionados a retencdo de fluxo de detritos em
Federal e . localidades do municipio de Nova Friburgo
Municipio sedimentos para a - RJ e Teresopolis — RJ

Construcao de Cidades

Resilientes”
Instalar sensores de umidade dos solos
gue medem a quantidade de agua no solo
a trés metros de profundidade. Esses
equipamentos estdo integrados a uma

2019- | Federal - Rede Geo Cemaden Plataforma de Coleta de dados conhecida

2022 | Municipal com PCD Geotécnica. Estes dados séo

transmitidos, em tempo real, para a Sala
de Situacdo do Cemaden e da Defesa
Civil, permitindo a emissdo de alertas de
risco de desastres naturais.
Fonte: os autores, 2023.
Destaca-se nos dados o protagonismo do municipio, que liderou sete iniciativas

préprias, duas em parceria com o governo federal, trés em parceria apenas com 0 governo

do estado; e duas com o governo do estado do Rio de Janeiro e do Japdo. Nota-se que as

iniciativas foram distribuidas ao longo do tempo, o que indica uma certa morosidade na

formulacdo e implementacdo de politicas publicas ap6s o desastre. Em 2011 foram

registradas trés iniciativas; em 2013, duas; em 2014, uma; em 2016, uma; em 2018, duas;

em 2019, duas; e em 2021, uma. Também foram registradas inciativas que se referiam a

periodos mais longos, sendo duas entre 2007 e 2021; uma entre 2011 e 2019; uma entre
2013 e 2016; uma entre 2020 e 2021; e uma entre 2019 e 2022. Duas politicas ja existentes

sofreram modificacBes para atender as novas demandas, que foi o caso do Plano Diretor

Participativo de Nova Friburgo (Lei Complementar n. 24, de 2006) e do Plano Municipal de

Riscos e Desastres de Nova Friburgo.
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Destacam-se nos resultados alcancados as contribuicbes de cada uma destas
politicas para a gestdo de riscos na bacia hidrografica do Rio Dois Rios. Iniciamos
identificando duas acGes emergenciais, ambas implementadas no ano de 2011. A primeira
acdo, chamada “Saque calamidade”, foi instituida pelo governo federal e permitiu que os
contribuintes das regides atingidas pela catastrofe pudessem realizar o saque do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Este saque obedeceu aos parametros
estabelecidos pelo Ministério do Trabalho, ap6s o decreto do estado de calamidade publica
ou emergéncia pela Prefeitura, com reconhecimento do Ministério da Integracdo Nacional.

Mais de 5 mil pessoas puderam optar por sacar o valor de suas contas.

A segunda acdo emergencial foi a instalacdo do Sistema de Sirenes e Alertas, que
ocorreu no Ultimo semestre de 2011, ap6s o mapeamento realizado pela Defesa Civil nas
areas de maior risco geoldgico e hidrolégico nas comunidades friburguenses. Esta acéo foi
determinada pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, resultando na instalacdo de 39

equipamentos em 24 comunidades.

Além das duas acBes emergenciais, durante a pesquisa identificamos também o
Decreto n° 285, de 24 de setembro de 2019, que tratou da classificacdo das areas com
potencial de escorregamentos de acordo com a Carta Geotécnica da Aptiddo Urbana de
Nova Friburgo. O principal objetivo desse decreto foi formalizar um Plano de Informacdes
gue destacou as limitacdes do meio fisico em relagdo ao potencial de escorregamentos nas
encostas. O territorio do municipio foi compartimentado, para fins metodoldgicos, em
unidades geoldgico-geotécnicas e foi produzido um “Inventario Histérico de
Escorregamentos ocorridos e de Escorregamentos Potenciais”. A partir de entdo, foram
estabelecidas estatisticamente as areas potenciais e os setores de acordo com o grau de

potencialidade de ocorréncia dos escorregamentos.

Ao longo da investigacao foram identificadas duas leis. A primeira foi a Lei Organica
n° 4.637, de 12 de julho de 2018, que estabeleceu o Plano Permanente de Resiliéncia, nos
termos indicados pela Organizagéo das Nagfes Unidas (ONU), formalizando a participacdo
do municipio no Programa Cidades Resilientes e estabelecendo parametros para sua
efetivagdo. A segunda foi a Lei Complementar n® 131/2019, criada para delimitar os
parametros urbanisticos para construcao civil e dispor sobre 0 Macrozoneamento Ambiental
e 0 Zoneamento de Nova Friburgo. O Art. 1°, paragrafo Unico, define 0 macrozoneamento
ambiental como a espacializagéo das areas com caracteristicas comuns, fundamentadas em
uma analise que reune fatores que detalham a natureza como a vegetacdo, 0S recursos
hidricos, a estrutura, a forma do relevo e de usos presentes no territério, permitindo, assim,
suas delimitagBes em consonancia as diretrizes da Lei Federal n. 6.938/1981, que determina

0 zoneamento ecoldgico econdmico como meio de organizagdo do territério, indicando os
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padrbes de protecdo ambiental que se destinam a assegurar a qualidade dos recursos
hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento

sustentavel e a melhoria das condi¢cées de vida da populacéo.

No que diz respeito ao planejamento para prevencdo de riscos, identificou-se dois
planos: o Plano Diretor e o Plano de Riscos e Desastres. Quanto ao primeiro, a Constituicdo
de 1988 instituiu o Plano Diretor como um instrumento da politica urbana regulamentado
pela Lei Federal n°® 10. Em Nova Friburgo, tal plano apresenta as diretrizes para os
processos administrativos sobre a tematica ambiental; e na proposta de revisdo para o
Plano Diretor Participativo de Nova Friburgo, em 2015, foi evidenciada justamente a questéo
da vulnerabilidade do solo e as diretrizes especiais a serem tratadas de acordo com Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001.

Em novembro de 2021, a Defesa Civil do municipio apresentou o Plano de
Contingéncia em Protecao e Defesa Civil (PLANCON), que se refere a apresentacdo dos
procedimentos protocolares que séo utilizados pela Defesa Civil do municipio e 6rgédos afins,
envolvidos direta e/ou indiretamente na resposta as emergéncias climaticas em seu
territério. Ademais, esse Plano foi baseado em estatisticas e relatérios advindos de varios
6rgdos, como da propria Secretaria Municipal de Defesa Civil, do Servico Geoldgico do
Brasil (CPRM), da Geréncia de Geomatica (Secretaria Municipal de Meio Ambiente) e da
Geologia e Estudos Ambientais (REGEA).

Quanto aos programas, em 2013 foi criado o Programa intitulado “Apoio a Prevencao
e Erradicacdo de Riscos em Assentamentos Precarios”, que apresenta os resultados do
mapeamento de risco de escorregamentos e inundacao de 99 areas na regido do municipio
de Nova Friburgo, definidas e indicadas pelos técnicos da Prefeitura e Defesa Civil local.
Foram avaliadas situacbes de risco com graus diferenciados quanto a probabilidade de
ocorréncia de escorregamentos, o tipo dos processos envolvidos e a potencialidade dos
eventos, determinando, entdo, a delimitacdo dos setores de risco. E além do grau de risco,
também foram indicadas as areas prioritarias para a execucao dessas medidas com base no

valor por moradia para cada setor.

Outro programa que também passou a fazer parte do processo de monitoramento foi
a Estacdo Total Robotizada, criada pelo Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de
Desastres Naturais (CEMADEN). Nova Friburgo foi o segundo municipio da regido serrana
do Rio de Janeiro a receber a instalacdo de sensores geotécnicos para monitoramento e
prevencédo de deslizamentos em morro. A tecnologia implementada detecta a movimentacao
do solo nas &reas em aclive através de um equipamento denominado Estagdo Total

Robotizada (ETR), instalado na Escola Municipal Lafayette Bravo Filho, instituicdo que esta
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localizada em frente a encostas e areas vulneraveis a deslizamentos no distrito de
Conselheiro Paulino. No entorno das encostas também foram instalados 100 prismas que
refletem o sinal de infravermelho emitido pela ETR e indicam, em milimetros, qualquer tipo

de movimentacé&o de terra.

Além dos programas, durante o levantamento documental foram identificados oito
projetos. O primeiro, chamado de Mapeamento de Risco, faz parte dos procedimentos do
Servigo Geoldgico do Brasil (SGB) e seu objetivo é realizar atividades visando a aquisi¢ao e
integracdo de dados, o que envolve estudos de campo, analises quimicas, geocronoldgicas
e mineraldgicas, precedidas de informacBes obtidas por sensoriamento remoto,
levantamentos geoquimicos e aerogeofisicos, além de dados paleontolégicos, segundo
consta no Relatério Anual Servico Geologico do Brasil (2011, p. 17). Logo nas paginas de
abertura do documento, informa-se que a equipe da CPRM/SGB participou do mapeamento
do risco remanescente no municipio de Nova Friburgo em 2011, e que a equipe de gedlogos
foi convocada na acdo emergencial pelo Governo Federal para identificacdo, delimitacédo e
caracterizacdo de areas de risco nos estados, sendo as informacdes geoldgico-geotécnicas
disponibilizadas para as equipes municipais da Defesa Civil e para o0 CEMADEN; a vista

disso, foram identificadas 254 areas de riscos remanescentes.

Em 2014, a CPRM/SGB publicou no Relatério Anual do Servico Geoldgico Brasil
(CPRM, 2014) o primeiro estudo de Interferometria Synthetic Aperture Radar (SAR), com o
intuito de detectar movimentacdes de massas e instabilidade das encostas em longo prazo,
empregando, entdo, imagens historicas (1997-2012). A analise comprovou que ja havia
movimentacdes de massas antes do desastre de 2011, mesmo em areas vegetadas; e esse
mesmo relatério também aponta a parceria Brasil-Japdo, no Projeto de Fortalecimento da
Estratégia Nacional de Gestdo Integrada de Riscos em Desastres Naturais (GIDES), criado
em 2013, em parceria com a Agéncia de Cooperacado Internacional do Japdo (JICA). Os
municipios participantes do Projeto eram Blumenau (SC), Petrépolis (RJ) e Nova Friburgo
(RJ), uma vez que foram os que mais sofreram com as consequéncias dos desastres
naturais de 2008 e 2011. A reducao dos riscos de desastres geoldgicos, através de medidas
preventivas ndo estruturais, € um dos principais objetivos da parceira efetivada entre o Brasil
e o Japdo. A Defesa Civil de Santa Catarina (2022) acrescenta que 0 projeto também
oferece suporte a formulacdo de politicas e ao desenvolvimento de metodologias para
aperfeicoar o gerenciamento dos riscos de desastres de movimentos de massa,
considerando 0s seguintes aspectos: avaliacgdo e mapeamento de areas de risco,
monitoramento e alerta (sistemas de alerta antecipado de risco e planos de contingéncia),
obras de prevencao e reabilitacdo (critérios para definicdo e para projeto) e planejamento da

expansao urbana em areas com suscetibilidade a movimentos de massa.
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A metodologia empregada deu origem as Cartas de Perigo Geoldgico, que segundo
0 Servico Geoldégico do Brasil (CPRM, 2022), € um estudo elaborado em consonancia com
as diretrizes e objetivos estabelecidos pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil,
com o intuito de subsidiar as politicas de ordenamento territorial e prevencdo de desastres.
Em 2022, o municipio fazia parte do JICA e estava no Projeto para Aprimoramento da
Capacidade Técnica em Medidas Estruturais contra Movimentos Gravitacionais de Massa
com Foco na Construcdo de Cidades Resilientes — Projeto SABO. O principal objetivo era a
formulacdo de padrbes técnicos para barragens do tipo sabo “SABO” — do japonés “as”
(sedimento) e “bo” (protegédo). Segundo Cacgador (2022), essas barragens consistem em
estruturas normalmente feitas de concreto, utilizadas para prenderem sedimentos e outros
solidos vindos de fluxos de detritos. S&o colocadas a montante de areas de risco a serem
protegidas ou em outras posi¢des na bacia hidrografica. Dentre as suas fun¢des, ainda se
destacam: diminuicdo da declividade do talvegue, reducéo da energia potencial do fluxo de
detritos, retencdo da parte dos sedimentos e troncos mobilizados pelo fluxo de detritos, e
dessa forma, a reducdo de volume, permitindo a passagem de uma quantidade de
sedimentos que ndo prejudique a vida das pessoas e a seguranca do patrimdnio nas areas
de risco. Essas barragens também podem estabilizar os sedimentos ao longo do leito do
talvegue, o que impede a sua inclusdo no fluxo de detritos. O projeto JICA se tornou um
componente de grande importancia, ndo somente pelo seu potencial e grandeza, mas por
mostrar-se um exemplo de que cooperacdes internacionais Sao cruciais para que as

experiéncias sejam trocadas e focadas na prevencéo de desastres naturais.

Em 2022, Nova Friburgo também recebeu equipamentos de monitoramento do
“Projeto Rede GEO CEMADEN". Foram cinco sensores de umidade do solo da Estacéo
Total Robotizada (ETR), que medem a quantidade de dgua no solo, instalados a trés metros
de profundidade. Esses equipamentos foram integrados a uma plataforma de coleta de
dados conhecida com PCD Geotécnica; esses dados séo transmitidos em tempo real para a
Sala de Situacdo do CEMADEN e da Defesa Civil, 0 que permite a emissdo de alertas de

risco de desastres naturais.

Dentre os projetos listados, destacou-se também o Aluguel Social, que € um
beneficio previsto pela Lei n® 8.742 de 1993 e pelo Decreto n° 6.307 de 2007, cuja funcéo é
auxiliar familias com dificuldade de moradia, observadas situacdes de calamidade publica,
tais como: enchentes, desabamentos e/ou secas; interdicdo de imovel em situagdo de risco,
como os localizados em encostas; de vulnerabilidade social que impecga ou dificulte o
custeio de aluguel ou compra de um imével e ainda as familias afetadas por obras do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) (Noguera, 2022). Em Nova Friburgo, o

beneficio eventual mensal foi concedido a mais de 2.700 familias desabrigadas apds a
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situacdo de calamidade do ano de 2011. Em 2019, 35 familias ainda recebiam o aluguel
social por terem judicializado o processo ap0s retornarem ao municipio; e de 2011 a 2016, o

valor pago era de quinhentos reais.

Ainda sobre habitacdo, o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) foi criado
pelo governo federal em 2009 com o objetivo inicial de construir habitacdes para familias
cuja renda era inferior a trés salarios-minimos e, com isso, reduzir o déficit habitacional no
pais (Foragi, 2012). Segundo a Prefeitura de Nova Friburgo, trés mil familias ficaram
desabrigadas em 2011; desse total, 500 receberam indenizacéo e 2.500 foram beneficiadas
pelo aluguel social até o término das obras dos conjuntos habitacionais; cerca de 1.600
familias residem nos 2.180 apartamentos (com 42m? cada) do conjunto de nove
condominios situados na localidade denominada “Terra Nova”, Distrito de Conselheiro

Paulino.

Para fins de mitigacdo e prevencdo, a obra de canalizagdo do Rio Bengalas foi
iniciada em 2013, contando com desapropriagdes de constru¢cdes ao longo de suas margens
no Distrito de Conselheiro Paulino e com a constru¢do da Avenida Brasil, melhorando o
trafego ao longo da via. O INEA informou que as obras emergenciais foram realizadas como
forma de mitigar o grande impacto ocasionado pelas inundagbes. Os projetos e obras em
execucdo foram produzidos pelo Consércio Rio Bengalas (formado pelas empresas EIT
Engenharia e Ferreira Guedes) e visavam dar continuidade as acdes iniciadas pelo INEA,
com recursos do Fundo Estadual de Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano
(FECAM) (INEA, 2013).

Ao analisar os 18 planos, programas e acdes desenvolvidos em Nova Friburgo como
resposta, reabilitacdo e recuperagdo apos o desastre de 2011, pode ser constatado que a
gestdo de riscos exige a compreensdo de fatores econdémicos, politicos e culturais proprios
de cada regido, assim como a funcdo, interesses e maturidade técnico-cientifica das
organizacdes e profissionais envolvidos na proposicdo e implementagdo das politicas
publicas. Desta forma, € preciso que haja um efetivo dialogo governamental, envolvendo as
trés esferas, sobre aspectos como governanga, estrutura organizacional, funcdes,
responsabilidades, estratégias, capacidades, competéncias, sistemas de informacdao,
processos decisérios e cultura organizacional (Ministério de Desenvolvimento Regional,
2020, p. 4).

Foi ainda possivel registrar que os eventos climaticos em grande magnitude, como
ocorrido em Nova Friburgo, tem um impacto que excede o territdrio atingido pelas
inundacdes e movimentacBes de massa, pois influenciam a dinamica politica local, regional

e nacional. Nota-se, por exemplo, que o evento de 2011 na Regido Serrana do Rio de
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Janeiro impulsionou a criagdo da Lei n°® 12.608/2012 que estabeleceu a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(CONPDEC) e o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC). Também
influenciou formulacdo da Lei Estadual n. 6442/2013, que obriga a insercdo de

mapeamentos e estudos de risco nos planos diretores dos municipios.

Além da dimensdo politica, os documentos revelam a preocupacdo com a
recuperacao econdmica e social da populacdo. O Relatério de Avaliacdo de Perdas e Danos
elaborado pelo Banco Mundial (2012), com o apoio do Governo do Estado do Rio de
Janeiro, estimou em R$ 4.8 bilhGes as perdas e danos totais das inundacdes e
deslizamentos da Regido Serrana do Rio de Janeiro em janeiro de 2011. E aponta que o
valor omite impactos substanciais sobre os setores da educacdo e da saude, 0os quais ndo
puderam ser considerados por falta de informac¢8es detalhadas. Foram R$ 2.2 bilhdes (46%)
do total de custos correspondentes aos danos, custos diretos das inundacbes e
deslizamentos. Ja as perdas, relacionadas aos custos indiretos do desastre, foram
estimadas em R$ 2.6 bilhdes (54% dos custos totais). No setor habitacional, as perdas e
danos foram estimados em R$ 2.6 bilhdes, enquanto nos setores de infraestrutura e
produtivos, os custos diretos e indiretos foram estimados em R$ 1 bilhdo e R$ 896 milhdes,
respectivamente. O custo para reconstrucdo de habitagbes populares, nos sete municipios
em estado de calamidade publica, foi estimado em R$ 479 milh&es, desconsiderando alguns
itens como a aquisicdo e preparacdo de terrenos e a expansédo das redes de infraestrutura

de energia e saneamento basico até os novos conjuntos habitacionais.

A avaliacdo de perdas e danos do Banco Mundial (2012) também indica que somente
em Nova Friburgo as obras de contencdo de encostas custariam mais de R$ 1 bilhdo e
representariam cerca de 85% do custo de todas as obras do tipo na regido, ou 58% dos
custos indiretos totais do desastre estimados nos sete municipios. Em relacdo aos
subsetores da area de infraestrutura de saneamento, atenta-se para o alto custo das obras
de recuperacdo nos canais de Nova Friburgo, orcadas em aproximadamente R$ 350
milhdes (Banco Mundial, 2012). Dados parciais do Relatério revelam que no setor
educacional, o Ministério da Educagéo autorizou o repasse no valor de R$ 74 milhdes para a
recuperacdo da rede publica de ensino. Na area da saude, os danos a rede publica e
privada somaram R$ 2.5 milhdes, tendo o Ministério da Salde autorizado o repasse no valor
de R$ 8.7 milhes para ampliacdo do atendimento hospitalar na regido. As perdas e danos
minimos no setor sdo estimados em R$ 11.2 milhdes. Em relacdo a infraestrutura de
telecomunicagfes, o custo de recuperacdo dos 242 quildbmetros de rede danificados ou
destruidos foi estimado em R$ 9.3 milh6es (Banco Mundial, 2012). Segundo Dourado,
Arraes e Silva (2012) o governo do estado do Rio de Janeiro investiu R$ 188.451.196,08 em
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79 obras em seis municipios da regido afetada, sendo Nova Friburgo, o municipio que mais

recebeu recursos.

Apesar dos recursos financeiros disponibilizados pelos governos federal e estadual, as
politicas implementadas nos dez anos apés o desastre de 2011 ndo foram capazes de
assegurar a plena recuperacdo do municipio. Como acao emergencial, por exemplo, o
Aluguel Social nao foi suficiente para que muitas familias pudessem se abrigar, favorecendo
0 retorno dessas pessoas para as casas que foram condenadas pela Defesa Civil, assim

como ocorreu em Petropolis.

Sobre o sistema de alerta e alarme, Ximenes, Montezuma e Sato (2017) realizaram
uma pesquisa com a comunidade do Cardinot, em Nova Friburgo, e concluiram que tal
medida possui pouca abrangéncia na bacia hidrografica e conta com a participacdo de
poucas pessoas envolvidas para informar um grande nimero de moradores de areas de
risco, sendo ainda necessario sensibilizar e motivar a comunidade neste sentido. O estudo
relata que a implantacdo de radiocomunicacdo é um grande avangco para a difusdo de
informagfes em situacbes de emergéncia, mas que a gestdo de riscos de desastres ainda é
realizada pela comunidade sem o apoio governamental, que permanece com o modelo de
gestdo tecnocéntrico e militarizado. Carvalho (2019) deixa explicito no seu estudo com
moradores do bairro CArrego D"antas, em Nova Friburgo — RJ, localidade muito afetada em
2011, que nao houve protagonismo dos moradores nas etapas do programa de gestédo de

risco.
CONCLUSOES

O desastre de 2011 na Regido Serrana do Rio de Janeiro foi decisivo para que fossem
formuladas e implementadas politicas estratégicas para a gestdo de risco em varias esferas
governamentais, com desdobramentos significativos do ponto de vista legislativo e
institucional. Do ponto de vista legal, houve a criacdo e implementacéo da Lei n°® 12.608/12,
Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil, que viabilizou a estruturacéo técnica da Defesa
Civil. Do ponto de vista institucional, destaca-se a articulacdo entre diversos érgaos, com
protagonismo do CEMADEM e da Defesa Civil, que consolidaram um sistema de

coordenacdo para o gerenciamento de riscos.

No entanto, Carvalho (2019) afirma que a centralizacdo do gerenciamento nacional, de
responsabilidade do CEMADEN, acaba por operar com dados incipientes, enfrentado
problemas de integracdo entre os 6rgaos, bem como sobrecarregando as Defesas Civis dos
municipios. As chefias locais assumem, na integra, a responsabilidade, emergindo questdes

quanto ao modelo institucional adotado. Ao se considerar este cenario, nota-se que apesar
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da existéncia de normativas nacionais e internacionais - como o Plano Nacional de
Adaptacao (PNA), de 2016, o Estatuto das Cidades (Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001),
ou ainda da insercdo da Agenda das NacbGes Unidas por meio dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), em especial os 6, 11 e 13 - a implementacdo de
politicas em nivel local ainda carecem de sistematizacdo e efetividade na mitigacdo dos

riscos de desastres naturais.

Neste sentido, destacam-se pelo menos trés aspectos: a necessidade de apoio
governamental para a Defesa Civil em nivel local; amparo legal (com leis especificas) para
proibir e fiscalizar continuamente a construcdo em areas de risco no municipio de Nova
Friburgo; e a promocdo de projetos de educagdo ambiental que fortalegam os vinculos
comunitarios, de forma articulada com as instituicdes responsaveis pela prevencdo de
desastres. O estudo também assinala que é fundamental a criacdo de politicas de
desenvolvimento territorial que implementem programas com enfoque nas bacias
hidrogréaficas para que se tornem unidades geograficas de gestdo de risco de desastres,

como também propuseram Pacheco, Oda e Marchezini (2023).

Conclui-se, que embora haja uma Politica Nacional, a coordenacdo de acdes para a
implementacdo de politicas e programas em municipios com alta propensao a desastres,
como Nova Friburgo, ainda ocorre de forma lenta, com pouca participacdo da populacdo e
baixa efetividade na gestdo da bacia hidrografica. Entre diversos fatores que versam sobre
as questdes de seguranca, destacam-se o baixo numero de profissionais efetivos das
instituicdes responsaveis, bem como as barreiras administrativas entre as instituigdes, sejam
da mesma esfera ou de esferas distintas. O relatério IPCC (2021) também aponta para a
possibilidade de riscos se tornarem ainda mais acentuados no periodo do verdo nos
proximos anos. Desta forma, apesar dos esforcos empreendidos, na probabilidade de um
novo evento da mesma magnitude ocorrida em 2011, a populacdo de Nova Friburgo podera
estar em melhores condi¢cdes de seguranca considerando o que ocorreu ha doze anos. No
entanto, mesmo com as politicas implementadas, estas ainda podem ser consideradas

aquém das necessidades de um municipio vulneravel a novos desastres.
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