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RESUMO

Os desastres naturais de origem hidrolégica tém se tornado recorrentes. Por esta razéo, a
Assembleia Geral da Organizacao das Nac6es Unidas — ONU aprovou, em dezembro de 1999,
a Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres — EIRD consolidada no Quadro de
Acéo de Hyogo 2005-2015: construindo o resiliéncia das nagdes e comunidades a desastres. O
Brasil tem acompanhado a tendéncia mundial com relagcdo aos desastres, particularmente com
relacdo as inundacBes das cidades, em sentido amplo, posto que contempla enxurradas e
alagamentos. O processo de urbanizacdo acelerado que o pais vem sofrendo desde a década de
1960 é um dos motivos apontados a vulnerabilidade das cidades aos eventos hidrologicos que
ttm impactado as cidades brasileiras. Nesta pesquisa revisam-se 0s conceitos de
vulnerabilidade, mitigacdo, resiliéncia, adaptacdo, inclusive no ambito das alteracdes do
clima, e de seguranca hidrica, no ambito dos desastres causados pelas inundacGes, com o
objetivo de avaliar a resiliéncia das comunidades a estes eventos extremos a luz do Quadro de
Ac0es de Hyogo — QAH. A metodologia usada é predominantemente qualitativa, com analise
de documentos e entrevistas. O objetivo desta pesquisa € avaliar o nivel de implementacgéo do
QAH pelo Brasil sob o ponto de vista da valorizacdo da prevencdo de desastres nas politicas
publicas. Os resultados obtidos demonstram o avango obtido pelo pais no ambito da
governanga e da identificagdo dos riscos, mas evidenciam a necessidade de gerir o
conhecimento adquirido, de reduzir os fatores de risco e de fortalecer a capacidade de

resposta.

Palavras chaves: Hyogo, cidades resilientes, inundagdes, seguranca hidrica.



ABSTRACT

Natural disasters of hydrological origin have become recurrent. For this reason, the United
Nations General Assembly approved, in December 1999, the International Strategy for
Disaster Reduction (ISDR) and the Hyogo Framework for Action 2005- 2015: Building the
resilience of nations and communities to disasters has consolidated the ISDR. Brazil has been
following the global trend concerning disasters and particularly those related to floods in
cities. The accelerated urbanization process that Brazil cities have been through since the
1960s is one of the reasons of their vulnerability to hydrological events. This research reviews
the concepts of vulnerability, mitigation, resilience, adaptation (including in the context of
climate changes) and water security and how these concepts relate to disasters caused by
floods in urban areas. This work aims to evaluate the resilience of communities to these
extreme events in light of the “Hyogo Framework of Action” — HFA. The applied
methodology is predominantly qualitative, based on documents and interviews analysis. The
objective of this research is to assess the HFA level of implementation by Brazil privileging
the disaster prevention public policies’ standpoint. The results demonstrate the progress the
country in governance and risk identification, but stress the need to manage knowledge

acquired, to reduce risk factors and strengthen the response capacity

Key words: Hyogo, resilient cities, floods, water security.
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INTRODUCAO

O rio que abastece as cidades € 0 mesmo que as invade, que as vulnerabiliza social,
ambiental e economicamente. Durante os eventos hidroldgicos a agua deixa de ser vista como
uma dadiva da natureza e passa a ser vista como responsavel pelas perdas de vidas e pelos
prejuizos materiais e de qualidade de vida que provoca (KAZMIERCZAK e CAVAN, 2011;
GUIMARAES, 2008).

A agua, percebida como fonte de toda vida sobre o planeta Terra, também é intuida
como fonte de desastres decorrentes de eventos naturais ou da acdo do homem sobre a
natureza (CHEVALIER e GHEERBRANT, 1992; CHIAPETTI e CHIAPETTI, 2011).

Quando a agua causa danos a vida humana, as infraestruturas pablicas e privadas e as
unidades habitacionais, além de danos ambientais, deixamos de entreter a natureza amiga e

criamos a nocao de natureza hostil (SANTQOS, 2008), causadora de desastres.

As oscilagdes na pluviosidade, as alteracdes climaticas e as modificacdes no uso da
terra, aliadas a alta densidade demogréafica em &reas de risco tornam as cidades brasileiras
cada vez mais vulneraveis a desastres. A partir desta ampliacdo dos eventos de desastres, e do
agravamento das consequéncias para a sociedade, surge a preocupacao com a busca de maior
protecdo contra esses episodios. Dessa preocupac¢do, nasce o conceito de seguranca hidrica,
que expressa, para além da disponibilidade de agua potavel em quantidade e qualidade, a
garantia de que a agua nao causara desastres.

O desastre é, portanto, o resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo
homem sobre um cenario vulneravel, causando grave perturbacdo ao funcionamento de uma
comunidade ou sociedade envolvendo extensivas perdas e danos humanos, materiais,
econbmicos ou ambientais, que excede a sua capacidade de lidar com o problema usando
meios proprios (BRASIL, 2012d).

Os desastres naturais tornaram-se tdo recorrentes que a Assembleia Geral da
Organizacdo das NacOes Unidas (ONU) aprovou, em dezembro de 1999, a Estratégia
Internacional para a Redugdo de Desastres — EIRD (International Strategy for Disaster

Reduction — ISDR) e fundou o Escritério das Nagdes Unidas para a Reducdo de Risco de
15



Desastres (United National Office Disaster Risk Reduction — UNSIDR). Essa estrutura tem
por missdo coordenar agbes no sistema ONU para a reducdo do risco de desastre e,
principalmente, implementar a EIRD explicitada no documento “Quadro de A¢do de Hyogo

2005-2015: construindo a resiliéncia das nacfes ¢ comunidades a desastres.”

A EIRD visa promover, no ambito do desenvolvimento sustentivel, maior consciéncia
da importancia da reducdo do risco de desastres, de modo a tornar as comunidades mais

resilientes aos riscos naturais.

Destaque-se que a EIRD desenvolveu-se baseada nos artigos 174° e 180° do Tratado
que instituiu a Unido Europeia-UE (2010), os quais dispdem sobre os objetivos ambientais e
sobre as politicas em matéria de cooperacdo para o desenvolvimento, a serem perseguidos

pelos paises membros.

Sdo objetivos ambientais da UE: a preservacao, a protecdo e a melhoria da qualidade do
ambiente, protecdo da salde das pessoas, utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais,
promocdo, no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas regionais

ou mundiais do ambiente.

Para alcancar tais objetivos a UE e os Estados-Membros concentram seus programas de
ajuda nas organizac¢des internacionais, como a UNSIDR, sendo que tais programas decorrem
de conferéncias internacionais, como a Conferéncia Mundial sobre Prevencdo de Desastres
Naturais, realizada em Kobe, no Japdo, em 2005, que aprovou 0 Quadro de Acdo 2005-2015 e

a Declaragédo de Hyogo.

O Quadro de Acédo de Hyogo (QAH) foi aprovado e adotado por 168 membros das
Nagbes Unidas, inclusive o Brasil, em 2005, e estd fundamentado na Estratégia e Plano de
Acdo de Yokohama por um Mundo Seguro — Diretrizes para a Prevencdo, Preparagédo e
Mitigacdo de Desastres Naturais (Yokohama Strategy and Plan Action for a Safer World —
Guidelines for Natural Disaster Prevention, Preparedness and Mitigation) e objetiva construir

a resiliéncia das nag¢6es e comunidades face aos desastres naturais.
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No entanto, completados 10 anos da aprovacdo do QAH, ha que se avaliar o nivel de
implementacdo no pais, face a ainda recorrente ocorréncia de desastres, marcadamente

vinculados a eventos de inundacoes e cheias.

Desse modo, o objetivo do presente trabalho foi avaliar o nivel de implementagdo do
Quadro de Acdo de Hyogo na prevencdo de desastres no Brasil, sob o ponto de vista da
valorizacdo da prevencdo de desastres nas politicas publicas. Tendo este objetivo geral
tracado, definiram-se como objetivos especificos: a) Verificar o quantitativo de municipios
que aderiram ao QAH; b) Analisar o processo de estruturacdo do sistema de prevencdo de
desastres em nivel federal; ¢) Compreender os critérios para priorizacdo de municipios a
serem monitorados pelo sistema de prevencdo de desastres; e d) Analisar a insercdo do QAH

nos municipios atingidos por inundacé&o.

Para apresentar os resultados do estudo, a presente dissertacdo estd dividida em trés
partes. A primeira trata do referencial teérico sobre eventos hidroldgicos criticos, sob a Gtica
da seguranca hidrica, das inundacgdes, do ciclo hidrologico e sua relacdo com as inundacoes,
dos desastres e 0 QAH, das perdas e danos decorrentes dos desastres de natureza hidrolégica,
dos conceitos de vulnerabilidade, mitigacéo, resiliéncia e adaptacdo, das medidas estruturais e

n&o estruturais e da governanga incidente sobre os desastres em ambito nacional.

Na segunda parte sdo apresentados e discutidos os procedimentos metodoldgicos
adotados e os resultados obtidos, os quais sdo devidamente discutidos. Por fim, a dissertacao
busca construir ligacbes entre os diferentes conceitos vertentes e a avaliacdo do nivel de
implementacdo do QAH pelo Brasil, sob o ponto de vista da valorizagdo da prevencdo de

desastres nas politicas publicas.
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1. REFERENCIAL TEORICO

1.1 SEGURANCA HIDRICA

A expressdo seguranca hidrica que corresponderia inicialmente a “agua segura, de boa
qualidade especialmente para consumo”, foi utilizada tanto no Relatorio Nosso Futuro
Comum (Relatério Brundtland), como no capitulo 18 da Agenda 21 (1992), agenda de
trabalho para o século em curso fundamentada nos principios declarados durante a
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD),

realizada no Rio de Janeiro, Brasil, em junho de 1992,

Posteriormente, a expressdo seguranca hidrica, foi usada no documento produzido pela
Associacdo Mundial pela Agua (Global Water Partnership — GWP) e apresentada durante o 11
Forum Mundial da Agua, em Haia, Holanda, no ano 2000. No texto (GWP, 2000) a expressao
seguranca hidrica, significa acesso a agua potavel suficiente, a um custo acessivel para levar
uma vida limpa, saudavel e produtiva, assegurando-se, desta forma, que o ambiente seja

protegido e melhorado.

Na sequéncia, Grey & Sadoff (2007), propdem que o conceito de seguranca hidrica
corresponderia a disponibilidade de uma quantidade e qualidade aceitavel de agua para a
salde, meios de subsisténcia, os ecossistemas e producdo, juntamente com um nivel aceitavel

de riscos relacionados com a 4gua a pessoas, ambientes e economias.

Em 2009, a GWP langou o TEC Backgrond Papers, n.° 14, redigido por Claudia Sadoff
e Mike Muller (2010). Neste documento, reconhece-se a base minima da definicdo de
seguranca hidrica proposta por Grey e Sadoff (2007), mas se destaca que a protecdo ao meio
ambiente é, em muitos casos, imperativa para resguardar os meios de subsisténcia das

comunidades e também abriga-las quando da ocorréncia de desastres naturais.

A GWP evoluiu no conceito de seguranca hidrica e o avango encontra-se explicitado em
sua Estratégia 2009-2013 (2008), que incentiva a busca de solu¢cdes capazes de favorecer a

seguranca hidrica, especialmente em face das alteracbes climatica. Em outras palavras,
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estabelece o vinculo entre seguranca hidrica e mudangas climéticas, bem como a necessidade
de tornar as populacdes resilientes a tais interagdes, ao tempo em que destaca a importancia
de buscar inovacOes técnicas e institucionais para que seja alcancada a seguranca hidrica

desejada.

E importante ressaltar que a GWP (2008) expressa que um mundo com seguranca
hidrica aproveita a capacidade produtiva da agua e minimiza sua forca destrutiva. Desta
forma, num mundo com seguranca hidrica a protecdo as comunidades é assegurada contra
inundacgdes, secas, deslizamentos de terra e doencas transmissiveis pela dgua, tendo em vista
que esta protecdo € vital para o desenvolvimento econémico, social e dos ecossistemas,

porque reduz a pobreza, promove a educacdo e aumenta a qualidade de vida.

Lautze & Manthrithilake (2012) indicam que a primeira definicdo de seguranca hidrica
foi formulada pela GWP (2000) e a segunda foi elaborada por Swaminathan (2001), que
envolve a disponibilidade de 4gua em quantidade e qualidade em perpetuidade adequada para
satisfazer as necessidades domésticas, agricolas, industriais e de ecossistemas. Para estes
autores, a terceira definicdo pode ser representada por Cheng et al. (2004), que defenderam o
acesso a agua potavel a um custo acessivel para permitir a vida saudavel e a producdo de
alimentos, assegurando que o ambiente da agua esteja protegido e os desastres relacionados

com a agua, como secas e inundacdes, prevenidos.

O conceito de seguranca hidrica tem evoluido desde a década de 1990, de acordo com
Cook & Bakker (2012), tendo por base a visdo integrativa proposta pela GWP (2000), mas as
autoras consideram que questdes como a acessibilidade a agua, bem como as necessidades
humanas, a salde ecoldgica e as abordagens tém variado segundo 0s interesses dos USUarios

ou do ramo de pesquisa, assim como da escala em que se observa o assunto.

Para Cook & Bakker (2012), um conceito amplo de seguranca hidrica esta relacionado
com a boa governancga da agua, no sentido de que cada uma facilita a outra: seguranca hidrica
define metas para boa governanga da agua, e boa governanca agua € necessaria para avancar

rumo a seguranca da dgua em nivel operacional.

Observa-se, na trajetoria do conceito de seguranca hidrica, que sua concepcdo evoluiu

de um plano individual ou familiar para um coletivo ou comunitario, em que as necessidades
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passam da sobrevivéncia e saude do individuo para um direito coletivo. Além disso, o
conceito de seguranca hidrica passa a lidar tanto com a escassez quanto com a abundéncia da
agua enquanto problema (diferentemente da seguranca alimentar que trata da auséncia de
alimento em quantidade e qualidade), com impactos sobre o bem-estar humano e também do

ambiente, abarcando a nogéo de riscos e desastres.

Em virtude do desenvolvimento recente do conceito ainda ndo ha no Brasil uma
formulacdo de seguranca inscrita em politicas, quer na forma de leis, quer na forma de
programas e projetos governamentais. Todavia, um passo nesta dire¢ao foi dado em 2013 pela
Ageéncia Nacional de Aguas (ANA) e Ministério da Integracdo (MI), por intermédio de sua
Secretaria de Infraestrutura Hidrica, no ambito do Programa de Desenvolvimento do Setor
Agua (INTERAGUAS), para elaboracdo de um Plano Nacional de Seguranca Hidrica
(PNSH).

Os Termos de Referéncia do PNSH traduzem seguranca hidrica como garantia de oferta
de agua para o abastecimento humano e para as atividades produtivas, de forma a possibilitar
o enfrentamento de desequilibrios entre a oferta e a demanda por agua, o desenvolvimento
econdmico e regional, por meio de intervencles estruturantes, de carater estratégico em

territoério nacional.

A visdo de seguranca hidrica explicitada nos Termos de Referéncia é parcial e
problematica porque limita-se a definicdo das principais intervencdes estruturantes do Pais
(barragens, sistemas adutores, canais e eixos de integracdo). Além disso, parece dissociada da
gestdo integrada de recursos hidricos e aparenta desconsiderar a relevancia das medidas nédo
estruturantes para garantir a oferta de dgua para o abastecimento humano e para 0 uso em
atividades produtivas, assim como para reduzir os riscos associados a eventos criticos (secas e

cheias).

Ademais, consta da justificativa dos Termos de Referéncia que, o citado Plano, busca
promover uma integracdo com os instrumentos ja estabelecidos pela Lei n® 9.433, de 1997
(BRASIL, 1997), dentre os quais, os planos de recursos hidricos, entendidos como planos
diretores que visam fundamentar e orientar a implementagéo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), entretanto ndo se observa nenhuma conexdo ou produto que explicite tal

intencdo.
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Quanto a integracdo entre a PNSH e a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), ndo ha sequer qualquer mencao, fato que revela um paradoxo, posto que o Plano,

entre outros objetivos, busca reduzir os riscos associados a escassez hidrica e inundacdes.

Ressalte-se que os produtos do PNSH sdo: a) inventério e analise de cada grupo de
Estados; b) estudo integrado dos problemas de oferta de agua ou de controle de cheias em
bacias criticas; c) detalhamento de cada proposta de intervencao selecionada para compor o
referido Plano; e, d) elaboracdo do préprio PNSH. Mas como obter tais produtos sem
considerar a PNPDEC e sem observar os compromissos assumidos pelo pais que ratificou o
QAH?

Whittington et al (2013), destacam que hé duas abordagens para lidar com a seguranca
da &gua. Uma delas busca melhorar a seguranca da agua ao longo do tempo, por meio de
resultados, na forma de objetivos e metas, mediante uma combinacédo de politicas, reformas e
projetos de investimento. A segunda abordagem observa o risco da auséncia de seguranca
hidrica e visa gerencia-los com vistas a reducdo da vulnerabilidade aos choques resultantes da
variabilidade climatica e dos desastres relacionados com a agua.

A primeira abordagem descrita por Whittington et al (2013), reflete, parcialmente, a
direcdo escolhida pelo PNSH, mas que para ser completa precisaria incorporar a possibilidade
de rever a PNRH e incorporar a PNPDEC.

E importante pontuar que o conceito de seguranca hidrica em construcdo no Brasil
parece destoar da complexidade do conceito em elaboragdo no plano internacional,
especialmente porque desconsidera a segunda abordagem descrita por Whittington et al
(2013).

Outro aspecto a ser trazido para esta discussdo € a aprovagdo pela Assembleia Geral
(GA/10967) da ONU, em 28/07/2010, de que 0 acesso a agua potavel e ao saneamento basico
passa a ser reconhecido como um direito humano essencial. Para Saito (2011), este fato exige
no minimo uma reflexdo sobre se a ideia hegemdnica de considerar a dgua como bem

econdmico é compativel, no principio e nas agdes decorrentes, com a ideia de dgua como
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direito humano, e se o resultado dessa reflexdo vai exigir uma mudanca nos fundamentos
listados no artigo 1° da PNRH (BRASIL, 1997).

Esse questionamento se torna ainda mais importante no contexto da emergéncia e
fortalecimento do conceito de seguranga hidrica, em que o bem-estar humano, seu direito a
agua, e ainda a prevencao de riscos de desastres tanto pela escassez como pelo excesso de

agua, assume um lugar central na gestao da agua.

Além da nocdo de direito, ha que se chamar a atencdo para a centralidade do principio
da solidariedade no contexto da gestdo dos riscos de inundacdes. A luz desse principio, os
Estados-Membros da UE, ou que aderiram ao QAH, sdo incentivados a procurar uma
reparticdo equitativa de responsabilidades, nos casos em que determinadas medidas séo
decididas conjuntamente para beneficio de todos, inclusive no que se refere a gestdo dos
riscos de inundacdes ao longo dos cursos de agua.

Destaque-se, por fim que, de acordo com o Tratado (2010) que criou a UE, os Estados-
Membros podem tomar medidas de gestdo dos riscos de inundacgdes, em conformidade com o
principio da subsidiariedade e da proporcionalidade consagrados no artigo 5.° do mencionado
Tratado. Observa-se, portanto, que a preocupagdo com a prevencao de riscos de desastres em

gue a 4gua tenha protagonismo na origem desses eventos se torna crescente.

1.2 AS INUNDACOES

O Brasil definiu, classificou e codificou os desastres por meio da Instrugédo
Normativa/MI n.° 1 de 24 de agosto de 2012 (BRASIL, 2012d), tendo tomado por base o
sistema adotado pelo Banco de Dados Internacional de Desastres (Emergency Events
Database — EM-DAT). Esse banco de dados é gerenciado pela Organizagdo Mundial de Salde
— OMS/ONU em conjunto com o Centro para Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres
(Centre for Research on the Epidemiology of Disasters — CRED).

Os bancos de dados globais tém como objetivo principal responder as necessidades dos
tomadores de decisdo na identificacdo das areas mais afetadas e vulneraveis aos desastres
naturais (PEDUZZI et al, 2005).
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A estratégia para a reducdo do risco de desastre adotada pelo UNSIDR é reduzir os
danos causados por desastres naturais, registrados perante o CRED, tais como terremotos,
inundacdes, secas e ciclones por meio de esforgos sistematicos para analisar e gerir as suas
causas e evitar os desastres, por meio da reducdo da vulnerabilidade social e econdmica, além
de se preparar melhor em razdo dos acontecimentos adversos, mediante a ado¢do de uma ética

de prevencao.

O QAH é o instrumento para a implementacdo da estratégia de reducdo de riscos de
desastres e tem como objetivo geral aumentar a resiliéncia das na¢fes e das comunidades e

evitar perdas de vidas humanas, de bens sociais, econdmicos e ambientais.

Dentre as formas de desastres, aquelas decorrentes de inundagdes séo as que atingem o
maior nimero de pessoas no mundo e tém maior histérico de frequéncias, por isso merecem

destaque.

Além disso, a frequéncia de inundacbes ao redor do mundo aumentou
significativamente nos ultimos vinte anos e atinge, especialmente, as populacdes residentes no
meio urbano (JHA et al, 2012).

O Brasil acompanha a tendéncia mundial em relacdo as inundacdes. O processo de
substituicdo da paisagem natural pela cultural (SANTOS, 2008a) verifica-se tdo intensamente
que, de acordo com o ultimo Censo (IBGE, 2010), 84% da populagdo brasileira encontra-se

em regides urbanas, enquanto 0s 16% restante situa-se nas regides rurais (Tabela 1).
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Tabela 1 — Distribuicdo da populacao brasileira segundo o urbano e o rural, nos Censos
Demograficos — 1960/2010.

1960 1970 1980 1991 2000 2010
Urbana 32.004.817 | 52.904.744 | 82.013.375 | 110.875.826 | 137.755.550 160.925.79
Rural 38.987.526 | 41.603.839 | 39.137.198 | 36.041.633 | 31.835.143 29.830.007
% 45,08% 55,98% 67,70% 75,47% 81,23% 84,36%
Urbano

Fonte: IBGE <www.ibge.gov.br>.

Segundo Maricato (2001), o processo de urbanizacdo representa um movimento
acelerado de agigantamento das cidades que, em termos numéricos, passou de 18,8 milhGes
de habitantes nas areas urbanas em 1940 para cerca de 138 milhdes em 2000, acrescentando

mais de 125 milhdes de pessoas aos assentamentos urbanos.

A urbanizacdo se caracteriza ndo apenas pelo crescimento demogréafico, mas pela
artificialidade fabricada a partir de restos da natureza primitiva, encobertos pelas obras dos
Homens. As cidades passam a se distinguir como lugar de praticas ndo-agricolas (SANTOS,
2008). Para Maricato (2001), essa fabricacdo representa um movimento de construcdo do que
se chama cidade, incluindo as necessidades de trabalho, abastecimento, transportes, saude,

energia, agua.

O Brasil, como os paises em desenvolvimento, ndo se preparou para 0 processo de
urbanizacdo em andamento e, consequentemente, ndo oferece a infraestrutura adequada aos
gue habitam o espa¢o urbano porque o processo se da de forma espontanea, sem qualquer
planejamento, fato que repercute na ocupacdo desordenada e inapropriada para a saude da
populacdo e do ambiente. Nesses espacos o Estado, em geral, ndo atua, seus servigos nao
estdo disponiveis, seja em razdo da incapacidade de fornecé-los ou até mesmo porque nédo 0s

prioriza. A gestdo da dgua em tais espacos € tdo desordenada como a gestdo do solo.

O Brasil acompanha a tendéncia mundial quanto ao crescimento da urbanizacéo,
chegando a ultrapassar a média mundial e das regides mais desenvolvidas do planeta no que
se refere & propor¢do da populacdo urbana em relagdo a populagéo total, mantendo também a

taxa de crescimento nas projecGes futuras até o ano 2050 (Tabela 2).
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Tabela 2 — Proporc¢édo da populacdo urbana em relacdo a populacao total, em 2010 e em dados
projetados até 2050.

% Urbano
ANO 2010 2020 2030 2040 2050
Brasil 84,3 86,8 88,6 89,9 91,0
Média das Regibes mais
desenvolvidas do mundo 77,1 79,3 81,5 83,5 85,4
Média mundial 51,6 56,2 60,0 63,2 66,4

Fonte: Organizacdo das Nagdes Unidas <http://esa.un.org/unpd/wup/CD-ROM/Default.aspx>.

Além disso, o crescimento ndo apenas das metropoles mas especialmente das cidades de
porte médio, e das litoraneas de modo geral, chama a atencdo para as consequéncias
socioambientais decorrentes da velocidade dessas transformacdes espaciais, surgindo, entdo,
0s debates sobre a adocdo da bacia hidrografica como unidade de planejamento, inclusive das

cidades.

Neste contexto, considerar as inundagdes como adversidade natural contra a qual se
deva lutar e combater é negligenciar outras formas de adaptacdo dos homens as inundacdes e

desconsiderar medidas capazes de minimizar seus efeitos (WHITE, 1945).

As discussOes e estudos sobre as medidas mais apropriadas para evitar ou diminuir 0s
desastres causados pelas inundagdes, especialmente em dareas urbanas, e habilitar as
comunidades a conviver com as inundac@es, tornando-as resilientes aos seus impactos e
menos vulneraveis aos desastres que delas resultam, passam a ocupar a agenda de governos.
O surgimento mais recente do conceito de seguranca hidrica (CHENG et al, 2004; GWP,
2008; COOK & BAKKER, 2012) é sinal desse movimento, que antes valorizava a

potabilidade da 4gua (dgua segura), passando entdo a incluir a prevencdo de desastres.

Além da percepcdo do fendbmeno, os danos provocados pelas inundagdes chamam a
atencdo, o que levam a considerar como eventos que provocam maior impacto sobre as
cidades brasileiras, em razdo dos danos perceptiveis que provocam, tais como: quantidade de
vitimas fatais; quantidade de pessoas afetadas; destruicdo de unidades habitacionais, de

unidades publicas e privadas; poluicdo ou contaminacao da agua, entre outros.
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Os eventos hidroldgicos expressos em numeros pelo Anuério Brasileiro de Desastres
Naturais (BRASIL, 2013c), elaborado pelo Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e
Desastres (CENAD), parte integrante da Secretaria Nacional de Defesa Civil (SEDEC),
vinculada ao MI (BRASIL, 2013b), informa que 7.067.958 de brasileiros (3,55% da
populacdo) foram vitimas de desastres de origem hidrologica durante o ano de 2012. A

inundacéo é o evento que provoca 0 maior impacto no territdrio nacional.

1.3 AS INUNDACOES E O CICLO HIDROLOGICO DA A GUA

Muito embora a midia e a sociedade politica enfatizem o papel da natureza
(especialmente as alteragdes no regime climéatico) como as causadoras dos desastres, as
modifica¢fes no uso da terra precisam ser analisadas com maior atencao, sobretudo em &reas

urbanas.

O crescimento das cidades impacta o ciclo hidrolégico, uma vez que a redugdo da
cobertura natural do solo, em virtude da sua impermeabilizacdo, implica em diminui¢do da
infiltracdo da agua de chuva no solo e em aumento do escoamento superficial e de sua
velocidade, inclusive por meio dos condutos instalados nas cidades. Portanto, uma vez que a
agua, o solo e o ar compdem o ciclo hidrolégico (TUNDISI, 2008), ndo é possivel tratar de
um dos recursos sem considerar os outros dois, e 0 fendmeno das inundagdes ndo pode ser

analisado sem compreender sua relacdo com o ciclo hidroldgico.

De acordo com a Figura 1, o ciclo hidrolégico, estruturalmente, tem etapas de
evaporacdo, precipitacdo, escoamento, infiltracdo e armazenamento que agem de forma
continua constituindo uma circulagdo fechada, isso se considerarmos o planeta como um

sistema.
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Figura 1 — Ciclo hidroldgico, com suas diversas etapas.
Fonte: Departamento de agua e Esgoto de Séo Paulo (DAE/SP);
<http://www.daescs.sp.gov.br/imagens/geral/cnen.gif>.

As diferentes mudancas na forma de uso da terra produzem alteracfes em etapas do
ciclo hidrologico, alterando as formas de armazenamento, a quantidade e a frequéncia de
precipitacdo, além da velocidade de escoamento e taxa de infiltragdo. Essas alteracdes dizem
respeito, portanto, a ritmos e velocidade de circulacdo da dgua nesse ciclo, o que faz com que
aumentos de concentracdo e frequéncia promovam aumento na velocidade de circulagdo da

agua em algumas dessas etapas.

No entanto, é importante lembrar que as inundagGes fazem parte do ciclo hidrologico
natural, pois representam a etapa de armazenamento da agua em estruturas baixas de
acumulacdo, como rios e suas varzeas de inundagdo. Muitas vezes, essas inundacfes sdo
periddicas, sazonais, e a biodiversidade encontra-se adaptada a esse regime de inundacdes. O
problema surge quando as inundacgdes atingem &reas habitadas, afetando o Homem e sua

organizacdo social; a isto se considera um desastre.

As inundacBes em éareas ribeirinhas ocorrem, principalmente, pelo processo natural no
qual o rio ocupa o seu leito maior, de acordo com eventos chuvosos extremos. Os impactos
sobre a populagdo sdo causados, principalmente, pela ocupacéo inadequada do espaco — leito
maior dos rios — e ocorrem, em média com tempo de retorno da ordem de 2 anos (TUCCI,
2007).

Tucci (2007) esclarece que a inundacdo do leito maior dos rios é um processo natural

que decorre do ciclo hidrolégico das &guas e que as areas do leito maior, ocupada pelas
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populacbes, sdo areas de risco, tendo em vista o pequeno lapso temporal de retorno das
inundacdes. Ressalta-se, finalmente, que este tipo de inundacdo geralmente ocorre em bacias

médias e grandes (area > 100 km?).

Importa destacar que a ocupacdo do leito maior dos rios ocorre, principalmente, por
falta de planejamento urbano, isto é, ndo existe nenhuma restricdo quanto ao loteamento de
areas de risco de inundacéo, inclusive, a sequéncia de anos sem enchentes ou de anos secos €

razdo suficiente para que empresarios loteiem areas inadequadas (TUCCI, 2007).

Pode-se afirmar, portanto, que as inundagbes em d&reas ribeirinhas ocorrem
periodicamente nas planicies de inundacdo e o fator determinante é o geomorfologico. Esta
ocupacdo pelos assentamentos humanos das varzeas ou planicies fluviais inundaveis, ja
alertava o Engenheiro Francisco Saturnino de Brito em 1926, favorece a ocorréncia de

inundacdes, sendo a calamidade decorrente inevitavel.

As inundacg6es, em razdo da urbanizacdo, ocorrem pela impermeabilizacdo do solo por
meio de telhados, ruas, calcadas e patios, entre outros, e devido a reducdo da cobertura
vegetal. A superficie urbana, ao deixar de reter &gua, prejudica o ciclo hidroldgico porque, em
primeiro lugar, a etapa de evapotranspiragdo — processo simultaneo de transferéncia de agua
para a atmosfera por evaporacdo da agua do solo e da vegetacdo Umida e por transpiracao das
plantas — é reduzida (TUCCI, 2005).

Além disso, a parcela da agua que infiltrava passa a fluir pela superficie, aumentando o
escoamento superficial. O volume que escoava lentamente pela superficie do solo e ficava
retido pelas plantas, com a urbanizacdo, passa a escoar em canais e galerias, exigindo maior
capacidade de escoamento das se¢des (TUCCI, 2005). A diminui¢do da infiltracdo impacta
diretamente os aquiferos subterraneos uma vez que deixam de receber a gua necessaria para

manutenc¢do adequada do nivel do lengol freatico responsavel pela manutencao dos rios.

Ademais, o desenvolvimento urbano pode também produzir obstrucbes ao escoamento
como aterros e pontes, drenagens inadequadas e obstrugdes ao escoamento junto a condutos,
além de processos de assoreamento. Nesta hipdtese, a inundagdo ocorre principalmente por
conta da forma como a drenagem urbana é projetada nas cidades.
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Geralmente, afirma Tucci (2007), as inundagGes urbanas sdo vistas como locais porque
envolvem bacias pequenas (< 100 km?, mas frequentemente bacias < 10 km?).

Do todo exposto conclui-se que as inundacBGes urbanas podem ocorrer em razdo da
inundac&o natural da vérzea ribeirinha ou da urbanizac¢do. Na bacia hidrografica rural, o fluxo
é retido pela vegetacao, infiltra-se no subsolo e, 0 que resta, escoa sobre a superficie de forma
gradual. As enchentes em areas urbanas sdo consequéncia de dois processos, que podem
ocorrer isoladamente ou de forma integrada: inundacdes em areas ribeirinhas somadas as

inundacBes em areas urbanas.

Todos esses aspectos favorecem para que ocorram inundacdes em periodos de
precipitacdo pluviométrica de grande intensidade. Uma visdo sintética dos efeitos da
urbanizacdo sobre o ciclo hidroldgico encontra-se descrito na Figura 1. Quanto a origem,
portanto, as inundagdes podem ser tipificadas em inundagdes fluviais, porque originadas do
aumento de vazdo no leito do rio, e em pluviais, uma vez que decorrem da chuva sobre o

espaco urbano.

A Diretiva 2007/60/UE do Parlamento Europeu e do Conselho da UE, de 23 de outubro
de 2007, considera que as inundagdes sdo um fendmeno natural que ndo pode ser evitado. No
entanto, determinadas atividades humanas (como o aumento das aglomera¢cdes humanas e dos
bens econdmicos nas planicies aluviais e a reducao da retencdo natural de agua pela utilizacéo
do solo) e as alteragBes climaticas contribuem para um aumento da probabilidade de

ocorréncia de inundages e do respectivo impacto negativo.

Desde a divulgacdo dessa diretiva, o conceito € 0 de que as alteragcBes climéticas
contribuem para 0 aumento dos casos de inundacao e o agravamento de suas consequéncias é
largamente disseminado. A Alteracdo climatica passa a ser reconhecida como um fator que
pode contribuir substancialmente para ocorréncia de desastres de origem hidroldgica |,
tendo em vista que a alteracdo dos padrdes meteoroldgicos implicam em clima mais quente e

favorecerem o risco de inundagdo (JHA et al, 2012).
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Figura 2 — Mapa conceitual dos impactos da urbanizacdo sobre o ciclo hidroldgico.
Fonte: Vargas (1999).

Em paises como o Brasil, 0s estudos disponiveis sobre as precipitacdes pluviométricas
ndo indicam clara interferéncia nos eventos de inundacdo, todavia se observa variabilidade

climética nas escalas interanual e interdecadal.

A variabilidade interanual estd relacionada a variacbes nas interagdes dos oceanos
tropicais com a atmosfera, sendo o exemplo mais conhecido o fenbmeno de aquecimento (El

Nifo) e resfriamento (La Nifia) das aguas do Oceano Pacifico Equatorial (NOBRE, 2001).

Observa-se aumento das chuvas no Sul e partes do Sul do Brasil, na bacia do Parana-
Prata, desde 1950, consistente com tendéncias similares em outros paises do Sudeste da
América do Sul. No Sudeste, o total anual de precipitacdo parece néo ter sofrido modificagdo
perceptivel nos ultimos cinquenta anos (MARENGO, 2008). Independente da admisséo de
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mudancas ou mera variabilidade do clima, ha que se reconhecer que o Brasil é vulneravel as

inundacdes conforme alertou Marengo (2008).

Diante das incertezas quanto a alteracdo do clima, o que aumenta a imprevisibilidade
sobre os eventos de inundacdes, é preciso efetivar o principio da precaucdo e levar adiante o
imperativo da adaptacdo, aqui entendido como medidas que visam proteger a populacéo dos

impactos da mudanca climatica e da variabilidade natural do clima (RIBEIRO, 2008).

Ademais, a possibilidade de aumento das inundacGes das regides urbanas € alta,
independentemente das alteracfes climaticas; tendo em vista que tais centros ja sofrem com a
problematica de vulnerabilidade social, econémica e ambiental esses problemas poderdo ser
agravados (MARTINS & FERREIRA, 2011).

As inundagdes, portanto, sdo fendmenos hidroldgicos naturais que podem provocar
rupturas e impactos significativos nos sistemas sociais e econdmicos nas areas por elas
afetadas, mas ndo precisam se transformar em desastres. No entanto, o reconhecimento das
inundacdes como desastres aumentam na medida em que a propria nocdo de desastre é
valorizada no meio governamental enquanto conceito. Decorre disso a necessidade de

debrucarmos sobre esse conceito.

De acordo com a Instrucdo Normativa/MI n.° 1, de 24 de agosto de 2012 (BRASIL,
2012), as inundagdes, enxurradas e alagamentos séo categorizadas como desastre natural, do

grupo hidroldgico.

A Diretiva 2007/60 da UE em seu artigo 1° define inundagéo simplesmente como

cobertura temporéria por agua de uma terra normalmente ndo coberta por
agua. Inclui as cheias ocasionadas pelos rios, pelas torrentes de montanha e
pelos cursos de agua efémeros mediterranicos, e as inundagdes ocasionadas
pelo mar nas zonas costeiras, e pode excluir as inundagdes com origem em
redes de esgotos.(UNIAO EUROPEIA, 2007, p. 3)

Opta-se, nesta dissertacao, por adotar a definicdo contida na Diretiva 2007/60 da UE em

virtude de sua amplitude e compatibilidade com a codificacéo brasileira.
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1.4 OS DESASTRES COMO TEMA NAS POLITICAS PUBLICAS

A EIRD (2009) definiu os termos e conceitos usados para caracterizar os desastres de

forma a buscar maior uniformidade e melhor comunicagdo e entendimento sobre os temas

adotados por esta pesquisa, conforme explicitado a seguir:

Desastre é a interrupcdo grave do funcionamento de uma comunidade ou
sociedade, causando um grande nimero de mortes e perdas materiais, bem como
impactos econdmicos e ambientais que estdo além da capacidade da comunidade

afetada ou da sociedade resolver a situacdo usando seus recursos proprios;

Perigo é definido como um evento fisico potencialmente prejudicial. Um
fendmeno ou atividade humana que pode causar perda de vidas ou feridos, danos
a propriedade, rupturas sociais e econdmicas ou degradacdo ambiental. Pode ter
origem natural (geoldgico, hidroldgico e bioldgico) ou ser induzido por processos

humanos (degradagdo ambiental e riscos tecnoldgicos);

Risco é a probabilidade, em um periodo de tempo determinado, de ocorréncia de
um fendmeno adverso, ou seja, é a possibilidade de ocorrer um dano devido a um

perigo;

Resiliéncia é a capacidade potencial de um sistema, comunidade ou sociedade
exposto a ameacas (perigos), para adaptar-se e resistir, com o fim de alcancar ou
manter um nivel aceitavel em funcionamento e estrutura. O grau de resiliéncia de
um sistema € determinado por sua capacidade de aprender com os desastres
passados a fim de se proteger e melhorar no futuro as medidas de reducdo dos

riscos;

Vulnerabilidade ¢é definida como o resultado das condi¢Ges determinadas pelo
fisico, social, econémico e fatores ou processos ambientais, que aumentam a

suscetibilidade de uma comunidade ao impacto de perigos;

Mitigacdo é diminuicdo ou limitacdo dos impactos adversos relacionados aos
riscos e aos desastres. Os impactos adversos dos perigos, muitas vezes ndo podem
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ser evitados totalmente, mas a sua dimensdo e gravidade pode ser

substancialmente reduzida com varias estratégias e agdes.

A elaboracdo da EIRD decorreu justamente da percepcdo pela ONU de que: a) os
desastres afetam a todos, todavia o impacto é maior sobre os mais carentes e vulneraveis
(mulheres, criancas, idosos, grupos marginalizados e aqueles que se recuperam de conflitos);
b) o prejuizo sofrido pelos mais carentes acirra as desigualdades econdmica e social e exigem
do Estado recursos cada vez maiores para minimiza-las; c) os recursos usados na prevencao

sdo muito inferiores aos necessarios para responder as emergéncias derivadas dos desastres.

Antes do desastre é possivel identificar perigos e riscos e, portanto, a vulnerabilidade do
ambiente. Durante o desastre 0 que se impde é salvar vidas. O pds-desastre é marcado pela
quantificacdo das vitimas do evento e dos danos materiais, mas pode ser 0 momento para
aumentar a resiliéncia da comunidade afetada e mitigar os desastres futuros, mediante

desenvolvimento de estratégias e acdes para possibilitar a convivéncia com as inundacdes.

Destaque-se que os fenbmenos naturais ocorrem sem intervencdo da vontade humana,
porém podem gerar consequéncias no ambito juridico, desde que se configure como um fato
juridico extraordinario — morte e perdas materiais em razdo de desabamento provocado por

eventos hidrologicos, por exemplo.

Ademais, quando as causas do fato juridico extraordinario ou irresistivel (DINIZ, 2006) sdo
conhecidas, mesmo que decorram de forgca maior, como por exemplo, inundacdo que danifica
produtos ou compromete a sobrevivéncia das vitimas, provocam danos e desafiam a
responsabilidade da sociedade e do Estado. Dano, portanto, é o prejuizo material causado a
alguém pela deterioracéo ou inutilizagdo de seus bens (FERREIRA, 1999) as comunidades, as
instituicbes publicas e privadas e aos ecossistemas. O desastre, portanto, provoca danos

mensuraveis no ambito social, ecoldgico e econémico.
A historia da humanidade ja evidenciou que o homem ndo pode controlar a natureza e,

por consequéncia, ndo pode controlar as inundacdes. E preciso que o homem entenda a

necessidade de adaptar-se as inundag¢oes (WHITE, 1945).
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A distin¢do entre perigo (hazard) e risco (risk) tem ocupado pesquisadores a partir do
momento em que estes termos deixaram de ser usados apenas pelos gedgrafos e passaram a
dialogar com outras ciéncias tais como as ciéncias sociais e humanas (MARANDOLA JR. &
HOGAN, 2004).

Pesquisadores como lan Burton, Robert W. Kates e Gilbert F. White concluiram que a
interacdo natureza-sociedade-tecnologia desafia a analise integrada, inclusive quanto aos
diferentes niveis de vulnerabilidades aos hazards (apud MARANDOLA JR. & HOGAN,
2004).

Nos trabalhos produzidos no Brasil a distingdo entre os termos perigo e risco varia em
razdo dos profissionais e instituicdes e sdo frequentemente usados como sinbnimos, mesmo
que ndo sejam (KOBIYAMA, et al, 2006). Para os autores, o perigo é um fenbmeno natural
que ocorre em épocas e regides conhecidas que podem causar sérios danos nas areas sob
impacto, enquanto risco € a probabilidade de perda esperada para uma area habitada, em um

determinado tempo em razao de um perigo eminente.

Em trabalho desenvolvido pela gedgrafa Suzana D. Aneas de Castro (2000) com vistas a
identificar as interfaces entre perigo, risco e desastre, a pesquisadora concluiu que risco € a
probabilidade de realizacdo de um perigo, enquanto o desastre é o resultado de um perigo
derivado de um risco, com determinada magnitude. J& o perigo é tanto o fendmeno potencial
(natural ou antropico) quanto o fenémeno em si. Significa dizer que ndo ha perigo sem risco,
nem risco sem perigo. A existéncia de um perigo potencial embute-se um risco, enquanto um

risco apenas existe a partir de um fenémeno, seja potencial ou consumado.

Definic¢des de risco utilizadas em pesquisas variam de acordo com as aplicacdes para 0s
quais eles sdo utilizados. Sua base encontra-se no senso comum de compreensdao do conceito
de risco, tal como a nocdo de que o risco associado com algum determinado perigo reside nas
consequéncias desse perigo e aumenta conforme a probabilidade e a gravidade do perigo
(FEDESKI & GWILLIAM, 2007).

Portanto, o componente probabilistico, como antecipacdo do fato, € um elemento
recorrente nas definigdes de risco. Conforme o documento da EIRD de 2009, o risco resulta

da combinacdo da probabilidade de um evento acontecer e de suas consequéncias negativas.
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Em termos técnicos, o risco de desastres significa perdas potenciais de vidas, dos meios de
subsisténcia, do territorio e até mesmo de perdas dificeis de quantificar que ocorrem por
algum motivo particular, em razéo do local durante um determinado lapso temporal. Mais do
que isso, para Giddens (1991: 100), o risco na era da modernidade pode ser avaliado em
termos de “conhecimento generalizdvel sobre perigos potenciais”, em que “reconhecer a
existéncia de um risco ou conjunto de risco € aceitar ndo sé a possibilidade de que as coisas
possam sair erradas, mas que esta possibilidade ndo pode ser eliminada”. Ou seja, a partir da
consciéncia do risco, a possibilidade sempre estara presente, chamando-nos a obrigacdo de

prevencéo.

Mas ha outro aspecto do risco que ndo deve ser negligenciado: a relacdo entre risco e
desigualdade social. De acordo com Beck (2006) o risco catastrofico segue os pobres. Para
este autor, os riscos globais teriam duas faces: a probabilidade de possiveis catastrofes e a
vulnerabilidade social a essas catastrofes. Sobre este segundo aspecto, Beck (2006) é claro em
dizer que os desastres relacionados a mudancas climaticas afetardo seletivamente paises ou
regides, alcancando principalmente as regides mais pobres do mundo onde as desigualdades

sociais e formas de governancga corruptas e autoritérias se sobrepdem.

E nesse contexto que a EIRD avancou desde a sua formulacio em 1999 para o Quadro

de Acdes de Hyogo, em 2005.

1.5 OS DESASTRES E O QUADRO DE ACOES DE HYOGO

Como diminuir os riscos e promover a adaptacdo se as inundacdes séo inevitaveis? O
Quadro de Agdes de Hyogo visa promover a reducdo de perdas de vidas humanas, de bens, de
recursos ambientais nas comunidades e nacBes e possui trés objetivos estratégicos: (i)
integracdo da reducédo do risco de desastre nas politicas de desenvolvimento sustentavel e de
planejamento em todos os niveis, com uma énfase especial na prevencdo, mitigagéo,
preparacdo e reducdo da vulnerabilidade; (ii) desenvolvimento e fortalecimento das
instituicdes, dos mecanismos e das capacidades em todos 0s niveis, em particular ao nivel da
comunidade, para que possam contribuir sistematicamente para a construgéo de resiliéncia aos
riscos e; (iii) integrar a abordagem da reducdo dos riscos de desastres nos programas de
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emergéncia e de preparacdo e de respostas aos desastres na reconstrugdo das comunidades
afetadas.

Para alcancar os objetivos estratégicos o0 QAH trata de cinco areas prioritarias para a
tomada de decisdes: i) governanga — organizacional, legal e politica; ii) identificacdo dos
riscos — avaliagdo, monitoramento e alerta precoce; iii) gestdo do conhecimento — utilizacdo
do conhecimento, da inovacao e da educacgdo para criar uma cultura de seguranca e resiliéncia
em todos os niveis; iv) reducdo dos fatores de risco subjacentes, ou seja, das vulnerabilidades
e; v) fortalecimento e preparagdo para o caso de desastre, a fim de assegurar uma resposta
eficaz em todos os niveis — preparacdo, resposta eficaz e reconstrucdo, em iguais desafios e
meios praticos para aumentar a resiliéncia das comunidades vulneraveis aos desastres, no

contexto do desenvolvimento sustentavel.

Pode-se afirmar, portanto, que o QAH pretende que os paises e as comunidades deixem
de apenas reagir aos desastres, mas que fortalecam seus mecanismos de prevencao,
monitoramento, alertas, respostas e, principalmente, participacdo de todos os atores que
compdem a sociedade, sejam eles publicos ou privados, da escala comunitaria até a escala
individual, uma vez que os objetivos sdo reduzir os riscos associados de perdas humanas,

econdmicas e ambientais.

As prioridades estabelecidas para gestdo do risco de inundacdo sinalizam para que 0s
formuladores de politicas adotem uma gestdo integrada em relacdo ao gerenciamento do risco
de inundacédo (JHA et al, 2012).

A gestdo adaptativa pode ser definida, de modo mais genérico, como um processo
sistematico para a melhoria das politicas e praticas de gestdo de aprendizagem a partir dos
resultados das estratégias de gestdo que ja foram implementadas. A gestdo adaptativa é
aprender a gerenciar através da gestdo de aprender (PAHL-WOSTL, 2007).

A partir do QAH, diversas instancias de governo, no mundo todo, passaram a tratar com

maior preocupacao diretrizes de prevencao de desastres, especialmente aquelas relacionadas

aos eventos de inundagéo.
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Ao estabelecer a Diretiva 2000/60/UE o Parlamento Europeu e o respectivo Conselho
passaram a dispor sobre uma politica comunitaria no dominio das aguas e fez constar entre
seus objetivos medidas que contribuam para mitigar os efeitos das inundacgdes e secas (artigo
1°, letra “e”). Como consequéncia desta disposi¢do, e¢ tendo a UE considerado que as
inundacdes podem provocar a perda de vidas, o deslocamento de populacGes e danos ao
ambiente capazes de comprometer seriamente o desenvolvimento econémico e prejudicar as
atividades econémicas da Uniao, foi publicada a Diretiva 2007/60/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, relativa a avaliacdo e gestdo dos riscos de

inundacoes.

Para a UE, apesar das inundacdes serem fendmenos naturais, e que, portanto, nao
podem ser evitados, ha atividades humanas e alteracfes climaticas que contribuem para o
aumento da probabilidade de ocorréncia do evento e dos respectivos impactos negativos. No
ambito da UE a inundacdo € definida como cobertura temporaria por agua de uma terra
normalmente seca. A agua pode ter origem nas inundacdes dos rios perenes ou efémeros, no
degelo das montanhas ou até mesmo no mar, nas zonas costeiras, e pode excluir as inundacées

ocasionadas pelas redes de esgotos.

O importante para a UE é que os Estados-Membros tenham claro que o risco de
inundacdo decorre da probabilidade de que o fenbmeno ocorra e dos potencias prejuizos que
podera causar para a saude humana, para o ambiente, para o patrimonio cultural e para as

atividades econdmicas.

No Brasil, a partir de 2012 ocorreu a estruturacdo de uma rede de centros
governamentais para gerenciamento de estratégias de preparacdo e resposta a desastres em
territorio nacional, a exemplo do CENAD e do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas
de Desastres Naturais (CEMADEN), que tem por objetivo desenvolver, testar e implementar
um sistema de previsdo de ocorréncia de desastres naturais em areas vulneraveis de todo o
pais. Este fato evidencia o reconhecimento de que o Brasil ndo é imune a desastres como se

pensa popularmente.

Tais danos sdo, em sua maioria, visiveis e metodologias sdo desenvolvidas para
aquilata-los, tais como o método, desde 1988, pelo CRED, cuja principal caracteristica é

medir o impacto humano pelo nimero de vitimas e o impacto econdmico direto (por exemplo,
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danos a infraestrutura, cultura, habitacdo) e indireto (por exemplo, perda de receitas,
desemprego, desestabilizacdo do mercado). O numero registrado corresponde ao valor do

dano imediato na EM-DAT em dolares americanos.

Mais recentemente, a Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL) em
parceria com o Banco Mundial, desenvolveu a metodologia Damage and Loss Assessement
(DaLa), a partir de 1991 e atualizada em 2003 (CEPAL, 2003), aplicada nos desastres
ocorridos no estado de Santa Catarina em 2008, Alagoas e Pernambuco em 2010 e no estado
do Rio de Janeiro em 2011. As metodologias nela indicadas buscam quantificar os danos

visiveis e permitir a restauracdo do status quo perdido, no futuro proximo.

Em vista do exposto, pode se dizer que o Quadro de Acdo de Hyogo constitui um marco
que desafia a implementacdo de uma gestdo adaptativa e integrada das inundac6es em regido
urbana, incorporando o conceito de vulnerabilidade e chamando a atencdo mais para a
necessidade de aprimoramento da gestdo, especialmente por meio de medidas néo estruturais,
do que para a supervalorizacdo do perigo. O conceito de vulnerabilidade é uma construcao
académica que vem se fortalecendo nos ultimos anos, mas antes mesmo dela, € mesmo em
paralelo a sua consolidacdo, a nocdo de perdas e danos, e a preocupacdo com Sseu
reconhecimento ocupou o terreno especialmente das politicas publicas.

1.6 PERDAS E DANOS

As inundagfes ocorridas durante os meses de novembro de 2008 e janeiro de 2009 em
Santa Catarina, as inundacdes em Alagoas e Pernambuco e os deslizamentos ocorridos na
Regido Serrana do Rio de Janeiro entre os dias 11 e 12 de janeiro de 2011, particularmente
este Gltimo, representam um marco na legislagdo e na organizagdo institucional brasileira,

com vistas a reducdo dos riscos de desastres no Brasil.

Destaque-se que mediante aplicacdo da metodologia Dala, constatou-se que 0s eventos
de Santa Catarina, Alagoas, Pernambuco e Rio de Janeiro vitimaram 1.166 pessoas,
totalizaram, aproximadamente, R$ 15,3 bilhdes de reais, sendo R$ 9,4 bilhGes em danos (em
custos diretos) e R$ 5,9 em perdas (custos indiretos), de acordo com Relatério do Banco
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Mundial, intitulado Lidando com perdas: opg¢des de protecdo financeira no Brasil, publicado
em 2014.

O Relatorio produzido pelo Banco Mundial (2014) é relevante por seu ineditismo e fez
uso da metodologia DalLa para avaliar os efeitos econdmicos, sociais e ambientais dos
desastres, no ambito macroecondmico e global e os classifica em danos diretos e indiretos.

O Manual para a avaliacdo do impacto socioeconémico e ambiental dos desastres da
CEPAL considera:

a) Danos diretos: aqueles registrados no momento dos desastres ou poucas horas
depois e que atingem os ativos fixos ou imobilizados, destroem ou danificam os
bens ou produtos finais, as matérias-primas e pegas de reposi¢cdo. Sdo mais
evidentes e identificiveis, portanto, mais facil de serem avaliados. S0 exemplos
de danos diretos: destruicdo total ou parcial de infraestruturas fisicas publicas e
privadas, tais como de edificios estatais, plantas industriais, instalacdes
comerciais, escolas, universidades, maquinas, equipamentos, veiculos e
mobilirio, comuns ao meio urbano e ao meio rural. No meio rural, acrescente-se
o0 dano pela destruicdo da colheita que estava pronta para ser comercializada,
aos campos reservados para novas culturas, interrupcdo da rede de irrigacao,

entre outros.

b) Danos indiretos: podem se prolongar por um periodo de até 5 (cinco) anos a
depender da amplitude do desastre. Sdo mais dificeis de serem identificados e
avaliados e nem sempre é possivel medi-los em termos monetarios. Ressalte-se
que os indiretos nos desastres de longa duracdo, como nas inundagdes
prolongadas, devem ser avaliados durante toda duragdo do fendmeno. Séo
exemplos de danos indiretos a perda de colheitas futuras como resultado de
alagamento prolongado de terras agricolas, producdo industrial, em virtude de
deterioracdo das plantas ou falta de matéria-prima; os custos de transporte mais
elevados causados pela necessidade de usar rotas alternativas ou meios de
comunicagdo que sdo mais onerosos ou de qualidade inferior; receitas menores de

empresas para a interrupcao ou reducdo de seus servigos, entre outros.
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O Manual da Cepal néo faz distingéo entre perdas e danos, mas considera que as perdas
estdo relacionadas com os danos indiretos, tendo em vista que sdo associadas a
descontinuidade das atividades industrias, comerciais e de servicos, cujos fluxos de caixa
(setor privado) e de tributos (setor publico) sdo interrompidos em situacdes em que ha

necessidade de se assegurar recursos emergenciais.

No plano internacional Torterotot (1993) desenvolveu seu meétodo a partir de uma
sintese de dados reais obtidos por amostragem em zonas sinistradas, portanto, a posteriori dos
eventos, enquanto Penning-Rowsell e Chatterton (1977), trabalharam a partir de estimativas
de danos hipotéticos, estabelecidos, a priori, com base em expertise sobre os efeitos potenciais

de inundacGes sobre a construcao e seu conteudo.

No Brasil, Machado et al (2005) propuseram uma metodologia que combina os métodos
a posteriori e a priori para avaliar o impacto das enchentes para 0 municipio de Itajubd-MG e
incorporam o conceito de vulnerabilidade que, segundo Torterotot (1993) associa evento
aleatdrio responsavel pela perturbacdo (inundacgdo), seus indicadores tais como profundidade,
duracdo de submersdo, velocidade de subida das aguas, reveladores da exposic¢ao do sistema a
perturbacdo (ADGER, 2000), extensdo dos impactos sofridos pelos bens expostos a
perturbacdo que expdem a sensibilidade do sistema (ADGER, 2000) e previsao para limitar
efeitos dos impactos, ou seja, capacidade adaptativa ou de resposta do sistema para ajustar-se
e amortecer o dano potencial, e lidar com as consequéncias (ADGER, 2000; GALLOPIN,
2006).

Milograna et al (2013) propuseram uma avaliacdo sistemética para obtencéo de custos
dos danos decorrentes de inundagdes e de procedimentos para sua andlise, com foco nos
danos causados pelas inundagfes ao sistema de abastecimento e esgotamento sanitario, de
drenagem, de distribuicdo de energia elétrica e de limpeza do municipio de Itajuba-MG. Por
meio da sistematizacdo dos danos produzidos sobre cada uma das estruturas analisadas os
pesquisadores concluiram que os danos diretos as mesmas correspondem a cerca de 10% do

total dos demais danos diretos. Os danos indiretos nao foram avaliados.

Na busca de incorporar os danos indiretos decorrentes das inundagfes sobre domicilios,
Cangado et al (2012) apresentaram uma metodologia que pretendia aquilatar os danos diretos

e indiretos sobre domicilios e as atividades econdmicas ao seu redor. Para tanto, elaboraram
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um prototipo sobre a cidade de Belo Horizonte-MG com base nos seguintes sistemas: rio,
domicilios, transportes e producdo e distribuicdo de bens e servicos por meio de uma
modelagem computacional em rede. A definicdo dos danos indiretos, todavia, ndo restou
clarificada, de modo que os resultados obtidos referem-se, mais uma vez, a danos diretos

decorrentes de inundagdes.

Observa-se que no Brasil o desenvolvimento de metodologias para estimativa dos danos
diretos é embrionario. Quanto as metodologias para aquilatar danos indiretos, estas sdo mais
raras, de modo que os valores apresentados para 0s danos diretos e indiretos causados pelas
inundacdes em territorio nacional, por meio da metodologia Dale se mostram adequados e

viaveis.

Ademais, a discussdo sobre os conceitos de perdas e danos é importante ndo apenas para
calculos de natureza econdmica, mas porque as perdas e os danos desafiam a responsabilidade

civil pablica e privada.

Os juristas Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho (GAGLIANO &
PAMPLONA FILHO, 2010) dispdem que os danos ou prejuizos podem ser conceituados
como a lesdo a um interesse juridicamente tutelado, que pode ser patrimonial (material) ou
ndo (moral) e ressaltam que o prejuizo indenizavel podera ocorrer ndo somente do patrimoénio
economicamente aferivel, mas também da vulneracdo de direitos inatos a condicdo do

homem, sem expressdo pecuniéria essencial.

O jurista Rui Stoco (STOCO, 2002) ressalta que ndo ha responsabilidade sem prejuizo,

sendo o prejuizo causado pelo agente do dano, inclusive por omissao deste.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem se pronunciado sobre o tema — perdas e danos
—, inclusive quando decorrentes de inundagdes ou enchentes, todavia ndo estabelece distingéo

entre perdas e danos, e mais, trata apenas dos danos diretos, sendo vejamos:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL
NO RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO.
ROMPIMENTO DE BARRAGEM. DANOS MATERIAIS.
COMPROVACAO DO PREJUIZO. ADMISSAO DE PROVA
TESTEMUNHAL. DESNECESSIDADE DE REEXAME FATICO
PROBATORIO. PRECEDENTES DO STJ.
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1. A Primeira e a Segunda Turmas que integram esta Corte adotaram
entendimento no sentido de que, no caso em que a residéncia é invadida por
enchente proveniente do rompimento de barragem, ndo é razoavel a
exigéncia de comprovacao efetiva dos danos materiais sofridos suportados
pela vitima, pois a calamidade torna inexequivel a producdo documental de
provas, sendo a prova testemunhal apta a comprovar a pretensdo
indenizatoria. 2. A discussdo acerca da validade da prova testemunhal para a
comprovacdo de prejuizos de ordem material, diante da impossibilidade de
se utilizar outros meios de prova, ndo configura reexame fatico probatorio a
atrair o enunciado da Sumula 07/STJ. 3. Nesse sentido: AgRg no AREsp
378.536/PB, 2° Turma, Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe 06/12/2013;
EDcl no AgRg no AREsp 258.528/PB, 1% Turma, Rel. Ministro Napoledo
Nunes Maia Filho, DJe 06/12/2013; AgRg no AREsp 324.801/PB, 22 Turma,
Rel. Ministro Og Fernandes, DJe 22/11/2013. 4. Agravo regimental ndo
provido. (AgRg no AREsp 378536 (2013/0238517-9 - 06/12/2013).

ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. DANO
MATERIAL. VITIMA DE ENCHENTE. COMPROVACAO DO
PREJUIZO. PROVA TESTEMUNHAL. CABIMENTO. EXIGENCIA DE
OUTROS MEIOS IMPOSSIBILIDADE. RAZOABILIDADE. RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO.

1. Em havendo prova testemunhal de que os danos materiais teriam sido
acarretados pela torrente d'agua proveniente do rompimento de barragem, e
tendo sido demonstrado que o quantum indenizatério representa montante
condizente com a realidade econémica da regido, afigura-se desarrazoado
exigir a efetiva demonstracdo do decréscimo patrimonial por outros meios,
visto que a tarefa é absolutamente inexequivel a vitima. 2. Recurso especial
conhecido e provido (REsp 1.274.615/PB, Rel. Min. ARNALDO ESTEVES
LIMA, DJe 02.08.2012).

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. DANO MATERIAL.
ROMPIMENTO DA BARRAGEM DE CAMARA. PERDA DOS BENS
QUE GUARNECEM A RESIDENCIA. COMPROVAGAO. VALOR DOS
BENS. RAZOABILIDADE.

1. Comprovado nos autos ter sido a autora vitima do rompimento da
barragem de Camard, ocorrido em 17.06.2004, mostra-se desarrazoada a
exigéncia da efetiva demonstracdo do decréscimo patrimonial, devendo ser
fixado, observado o principio da razoabilidade, valor médio condizente com
a realidade econdmica da regido. 2. Agravo regimental ndo provido. (AgRg
no ARESP 324.787/PB, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, Dje
28.8.2013).

A caracterizagéo cientifica dos danos indiretos é fundamental para orientar o Judiciario
quanto & aplicagdo ou ndo do quantum indenizatorio, em virtude das perdas decorrentes de
inundacdes. A interdisciplinaridade, representada pela engenharia, sociologia, economia,
ciéncias ambientais entre outras e o direito, é fundamental no dimensionamento do desastre e

das responsabilidades.
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1.7 VULNERABILIDADE, MITIGACAO, RESILIENCIA E ADAPTACAO

O conceito de vulnerabilidade € diversificado e, em grande medida, essa diversidade
tem origem na forma de ver o mundo, ancorada por uma abordagem disciplinar, ou melhor, de
grandes areas do conhecimento que refletem escolas de pensamento, como apontado por
Lindoso (2013): a escola sociologica e a escola biofisica. Para a primeira escola de
pensamento a vulnerabilidade é uma construcdo social e, nesta visdo, 0s aspectos historicos,
econdmicos, sociais, politicos e culturais seriam determinantes da maior ou menor fragilidade
de um sistema social em responder a impactos externos e, portanto, a vulnerabilidade pode ser
estudada de forma independente da natureza do distdrbio. Para a segunda escola de
pensamento, o fator determinante seria o distdrbio natural, e a vulnerabilidade resulta da
interacdo entre um lugar ou uma populacdo e um distdrbio, ou seja, um fator de exposicao.
Essa escola da continuidade a tradicdo risco-perigo (risk-hazard), que sera analisada mais

adiante.

Lindoso (2013), na esteira de outros pensadores como Gallopin (2006) e Adger (2006),
opta por seguir uma escola que se propde integrar as escolas anteriores num arcabouco
contextual referenciado no conceito de sustentabilidade: a escola dos sistemas
socioecologicos, decorrendo disso a necessidade de repactuar o conceito de vulnerabilidade e
sua dependéncia em relacdo aos conceitos de exposicdo, sensibilidade e capacidade
adaptativa.

De acordo com Gallopin (2006), os sistemas socioecoldgicos sdo definidos como os que
incluem os subsistemas social (humano) e ecoldgico (biofisico) em mutua interacdo, nao-
decomponiveis nestes dois componentes, podendo, porém, ser analisados sob diferentes
escalas, mas que, mesmo assim, em cada escala precisam ser tratados como um todo

organizado.

A partir desta visdo de sistema socioecoldgico, a vulnerabilidade passa a ser
conceitualmente constituida pela exposicdo a perturbacdo, sensibilidade a perturbagdo e
capacidade adaptativa (ADGER, 2006), passando a ser vista como a susceptibilidade ao dano,
ou seja, um potencial do sistema para sofrer mudancas ou transformacdes (estruturais) diante
de perturbaces (GALLOPIN, 2006). Ou ainda, 0 grau que um sistema ou subsistema pode
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experimentar um dano em razdo da exposi¢édo ao perigo, perturbacdo ou estresse (TURNER et
al, 2003).

O Painel Intergovernamental sobre Mudangas do Clima (IPCC) criado em 1988 pela
Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nag¢Bes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA), trata do conceito de vulnerabilidade.

Para o IPCC (2007) a vulnerabilidade as mudancas climaticas representa o grau de
suscetibilidade de uma sociedade, considerando a sua capacidade de enfrentar impactos
adversos. As pressdes exercidas pelas questdes sociais, econdémicas e fatores ou processos
ambientais contribuem tanto para a suscetibilidade de uma comunidade as alteracdes
climaticas quanto para o impacto causado pelos perigos. Em outras palavras, a ideia de
vulnerabilidade no ambito das alteragdes climaticas e dos riscos de desastres tém causas e

Impactos comuns.

Faz-se agora necessario analisar 0s conceitos de exposicao, sensibilidade e capacidade

adaptativa, de modo a melhor desenvolver a moldura conceitual de vulnerabilidade.

A Exposicdo é conceituada como o grau, duracdo e/ou extensdao em que O Sistema
encontra-se em contato com ou sujeito a perturbacdo (ADGER, 2006), e seria, portanto, um
atributo do relacionamento entre o sistema e a perturbacdo, que por sua vez, seria composto
de uma unidade de exposicdo (quem e 0 que é afetado ou exposto) e o vetor de exposicao
(fonte de perturbacdo ou estresse) (LINDOSO, 2013). Na discussao apresentada por Gallopin
(2006), reflexdes sdo trazidas sobre a melhor decisdo epistemolégica: a inclusdo ou ndo da
exposicdo como componente da vulnerabilidade, ou seja, se a exposicdo deve ser
externalizada em relacdo a vulnerabilidade tornando a primeira uma propriedade relacional, e
a vulnerabilidade uma propriedade do sistema, e com existéncia, a priori, a0 evento de
perturbacdo; ou se a vulnerabilidade deve se tornar uma propriedade do relacionamento entre
o0 sistema e o ambiente. Ou seja, novamente retorna o debate sobre as diferentes escolas de
pensamento acerca da relacdo sociedade/natureza. Ja Gallopin (2006) tende a defender

exposi¢do como componente distinto da sensibilidade e externo a vulnerabilidade.

Sensibilidade representa, entdo, a extensdo a qual o sistema pode absorver os impactos

sem sofrer danos de longo prazo ou outro estado de mudanca significativa (ADGER, 2006).
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Dito de outra forma, sensibilidade seria o grau ao qual o sistema é modificado ou afetado por
uma perturbacio interna ou externa, ou mesmo um conjunto de perturbagdes (GALLOPIN,
2006); afirma-se ainda que esta pode ser mensurada a partir da quantidade de transformacéo
do sistema em funcdo da unidade de perturbacdo. Para este autor, sensibilidade seria uma
propriedade inerente ao sistema socioecoldgico, distinto de sua capacidade de resposta.
Apesar desta delimitagdo conceitual, Smit e Wandel (2006) defendem que sensibilidade e

exposicdo devem ser trabalhadas de forma acoplada.

Capacidade adaptativa (termo adotado por ADGER, 2006 e SMIT e WANDEL, 2006)
ou capacidade de resposta (termo adotado por GALLOPIN, 2006) corresponde & habilidade
do sistema de ajustar-se a uma perturbacdo, amortecer um dano potencial, tirar vantagem das

oportunidades e lidar com as consequéncias de uma transformacéao que venha a ocorrer.

Para Gallopin (2006), a capacidade seria um atributo anterior & existéncia da
perturbacdo. No entanto, ha que se refletir que, em sendo a capacidade de resposta inerente e
anterior a perturbacédo, esta capacidade de resposta seria genérica e atemporal, independente

da perturbacéo.

Entende Gallopin (2006) que a capacidade adaptativa importa em outro conceito, e
representa a habilidade para se tornar adaptado a uma certa variacdo de contingéncias
ambientais e ainda melhorar a suas condi¢Ges em relacdo ao ambiente, mesmo se 0 ambiente
ndo vier a sofrer mudancas. Ou seja, para este autor, enquanto a capacidade de resposta é
reativa, a capacidade adaptativa seria reativa e proativa e, portanto, mais ampla que a
capacidade de resposta. O autor considera que capacidade adaptativa pode ser também

denominada adaptabilidade.

Quanto a adaptacao, para o IPCC (2007), significa criar condi¢Ges para se conviver com
a mudanca climatica. Nem todas as sociedades possuem a mesma capacidade de se adaptar.
Tal capacidade é bem variavel e pode ser determinada por fatores tais como padrdo e nivel de
desempenho das atividades econdmicas, redes sociais, capital institucional e humano,
governanca, grau de riqueza da sociedade e tecnologia. A capacidade de adaptacdo depende
também das condicdes climaticas e ndo climéticas, além das estratégias de desenvolvimento
adotadas. Nesse caso, a formulacdo do IPCC parece aproximar-se do conceito de capacidade

de resposta.
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A EIRD (2009) néo dispde de terminologia prépria para definir adaptacdo, mas propGe
que a palavra pode ser usada em seu sentido amplo e aplicada a fatores ndo climaticos, tais
como a erosdo do solo ou subsidéncia de superficie. A adaptacdo pode ocorrer de modo
autdénomo, por exemplo, por mudancas experimentadas nos mercados, ou como resultado de
politicas deliberadas e planos de adaptacdo. Medidas adaptativas podem contribuir para
reduzir o risco de desastres. Conclui-se, portanto, que as medidas adaptativas ndo visam
somente as alteracGes climaticas, mas alcancam eventos hidroldgicos extremos. Compreender
a vulnerabilidade das regides urbanas as inundacdes € essencial para o planejamento de
medidas adaptativas que podem prevenir ou limitar os danos resultantes (JHA et al, 2012).

Um exemplo trazido por Gallopin (2006) sobre enchente numa comunidade ilustraria a
inter-relacdo entre esses componentes: as constru¢cGes mais precarias seriam atingidas mais
duramente pela enchente do que aquelas mais sélidas (sensibilidade). De modo frequente, 0s
lares mais pobres estdo localizados em lugares mais suscetiveis a enchente (exposicao). As
familias com maiores recursos financeiros (melhor renda) tém mais disponibilidade de meios
para reparar 0s danos provocados pela agua (capacidade de resposta). A magnitude do
impacto final na comunidade vai depender também da intensidade, magnitude e permanéncia

da enchente (atributos da perturbagéo).

E 0 que seria entdo resiliéncia? O IPCC (2007) define resiliéncia como a capacidade de
um sistema social ou ecoldgico de absorver perturbagdes, mantendo a mesma estrutura basica
e 0os modos de funcionamento, a capacidade de auto-organizacao, e a capacidade de se adaptar
ao estresse e mudanga, enquanto que para a EIRD (2009) significa reduzir ou limitar os
impactos e ameacas adversas relacionados aos desastres. Para Adger (2006), resiliéncia se
refere a magnitude da perturbacdo que pode ser absorvida antes do sistema sofrer uma
mudanca para um estado radicalmente diferente, assim como se refere a capacidade de se
auto-organizar e de se adaptar as circunstancias emergentes. Para Engle e Lemos (2010) a
resiliéncia corresponde a habilidade de se recuperar ou se ajustar para a mudanga por meio de
aprendizado e flexibilidade, assim como para se manter ou melhorar a si rumo a um estado

desejavel.

Assim, dados os conceitos de vulnerabilidade e resiliéncia, alguns autores os relacionam

entre si afirmando explicitamente como sendo um o inverso do outro (FOLKE et al, 2002).
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Ou seja, a vulnerabilidade focando nos aspectos negativos ou fragilidades do sistema e a
resiliéncia, nos aspectos positivos ou potencialidades do sistema. Outros, como Gallopin
(2006) defendem que vulnerabilidade € um termo mais amplo que resiliéncia, sendo esta
ultima relacionada a capacidade de resposta, que é um componente da vulnerabilidade. Este
autor diz que, para representar o reverso da moeda do conceito de vulnerabilidade, o0 novo
conceito deveria denotar capacidade de manter a estrutura do sistema contra as perturbacdes,
mesmo quando sua resiliéncia é superada, o que indicaria ser o conceito de resiliéncia
inadequado. Gallopin (2006) conclui que o conceito mais adequado para representar

justamente esse reverso do conceito de vulnerabilidade é o conceito de robustez.

Para poder articular os conceitos de vulnerabilidade, resiliéncia, capacidade de resposta,
sensibilidade e exposicdo, Gallopin (2006) propBe que o conceito de capacidade adaptativa

seja agregado, conforme a figura esquematica (Figura 3).
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Figura 3 — Figura esquema@tica sintética da relagdo conceitual entre vulnerabilidade, resiliéncia, e
capacidade adaptativa.
Fonte: Adaptado de Gallopin (1996).
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Tornar 0 meio urbano resiliente, significa identificar os perigos, estimar a probabilidade
dos perigos serem transformados em desastres reais e identificar, no proprio sistema, meios

para adaptar-se, resistir e salvaguardar o futuro com base na experiéncia passada.

A terminologia usada pela EIRD (2009) guarda conexdo com a usada pelo Painel
Intergovernamental sobre Mudancas do Clima (IPCC) criado em 1988 pela Organizacdo
Meteorologica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente

(PNUMA), porém nao se confundem e se distinguem quanto a amplitude.

Para o IPCC (2007) a vulnerabilidade as mudancas climaticas representa o grau de
suscetibilidade de uma sociedade as alteracGes do clima, tendo em vista sua capacidade de
enfrentar impactos adversos, enquanto a EIRD (UNISDR, 2014) define vulnerabilidade como
uma caracteristica do elemento de interesse (comunidade, sistema ou ativo) que independe da
sua exposicdo ao perigo, embora no uso comum da palavra haja associacdo a exposi¢cdo. Em
outras palavras, a ideia de vulnerabilidade para o IPCC (2007) esta vinculada as mudancas
climaticas e a exposicdo da sociedade a tais mudancas, sendo mais restrita que a terminologia
da EIRD (UNISDR, 2014).

A ideia de mitigacdo para o IPCC (2007) esta associada a adocdo de medidas que visem
a reducdo das emissbes de gases de efeito estufa para diminuir os impactos que seriam
provocados pelas mudancas climaticas no futuro. Neste caso, difere totalmente da
terminologia EIRD, segundo a qual mitigar é diminuir ou limitar os efeitos negativos
vinculados aos desastres, portanto, diferem em sua totalidade.

O IPCC (2007) define resiliéncia como a capacidade de um sistema social ou ecolégico
de absorver perturbacGes, mantendo a mesma estrutura basica e os modos de funcionamento,

a capacidade de auto-organizacdo, e a capacidade de se adaptar ao estresse e mudanga.

Para a EIRD (UNISDR, 2009) resiliéncia significa a capacidade de uma comunidade ou
sistema exposto a riscos de resistir, absorver, acomodar e se recuperar de seus efeitos, de
forma répida e eficiente, de modo a preservar suas estruturas e funcdes basicas. O grau de
resiliéncia de uma comunidade esta relacionado a sua competéncia para angariar 0s meios e
0S recursos necessarios para continuar a existir antes e durante o desastre. Neste caso 0s

conceitos se assemelham e favorecem a compreenséo do tema.
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Quanto a adaptacdo, para o IPCC (2007), significa criar condi¢Ges para se conviver com
a mudanca climatica. Nem todas as sociedades tém a mesma capacidade adaptativa. Tal
capacidade é bem variavel e pode ser determinada por fatores como padrdo e nivel de
desempenho das atividades econdmicas, redes sociais, capital institucional e humano,
governanga, grau de riqueza da sociedade e tecnologia. A capacidade de adaptacdo depende
também das condi¢des climaticas e ndo climaticas, além das estratégias de desenvolvimento

adotadas.

Para compreender melhor o papel das medidas adaptativas na prevencao e resposta a
desastres é importante saber distinguir as medidas estruturais das ndo estruturais, e a

contribuicdo de cada uma nesse processo.

1.8 MEDIDAS ESTRUTURAIS, MEDIDAS NAO ESTRUTURAIS E RESILIENCIA
DAS CIDADES

A adaptacdo dos homens as inundagfes preconizada por White (1945) passava pela
adocdo, dentre outras alternativas, de medidas estruturais que visavam e visam diminuir o
fluxo de &gua, tanto fora como dentro dos assentamentos humanos, e por medidas ndo
estruturais, por meio das quais os prejuizos sdo reduzidos pela melhor convivéncia da

populacdo com as inundacdes e enchentes.

H& quem entenda, como Zahed Filho (2006), que as medidas estruturais e nao
estruturais se constituem em técnicas de controle do escoamento superficial direto, sendo as
primeiras constituidas por medidas fisicas de engenharia destinadas a desviar, deter, reduzir
ou escoar com maior rapidez e menores niveis as aguas do escoamento superficial direto,
evitando assim os danos e interrupgdes das atividades causadas pelas inundag6es. J& as nédo
estruturais sdo representadas, basicamente, por medidas destinadas ao controle do uso e
ocupacdo do solo (nas varzeas e nas bacias) ou a diminuic¢do da vulnerabilidade dos ocupantes

das areas de risco aos efeitos das inundagdes.
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Para outros, as medidas para o controle da inundacéo ditas estruturais sdo aquelas que
modificam o sistema fluvial por meio de obras na bacia (medidas extensivas) ou no rio
(medidas intensivas) para evitar o extravasamento do escoamento para 0 leito maior
decorrentes das enchentes. As medidas ndo estruturais sdo aquelas em que 0s prejuizos sao
reduzidos pela melhor convivéncia da populagdo com as inundacdes. S&o espécies de medidas
ndo estruturais: sistemas de previsdo e alerta de inundacgdo, zoneamento das areas de risco,

seguro contra inundacgdes e medidas de protecédo individual (flood proofing) (TUCCI, 2005).

Medidas que reduzem o risco de desastres, de acordo com a terminologia EIRD (2009),
sdo designadas por estruturais. Sdo as obras fisicas que diminuem ou evitam possiveis
impactos dos riscos ou de aplicacdo de técnicas de engenharia que resistam ou tornem
resilientes as estruturas ou sistemas. Qualquer medida que ndo envolva a construcdo fisica,
que use o conhecimento (formacgdo e educacdo), politicas publicas, leis e sensibilizacdo
comunitaria com o objetivo de reduzir riscos e inundagdes sdo denominadas medidas néo

estruturais.

Outras espécies de medidas ndo estruturais como regulamentacdo do uso do solo, agdes
da defesa civil e relocacdo sdo apontadas por Zahal Filho (2006). Além de educacédo
ambiental (UCHECHUKWU, 2010; CASSOL e BOHNER, 2012), alfabetizacdo cientifica e
tecnoldgica (CAJAS, 2001; BAZIN, 1998) e processos de planejamento e gestdo participativa
(MARTINS & FERREIRA, 2011; JACOBI, 2006) podem contribuir para a resiliéncia de

regides urbanas e para adaptacdo as inundacdes, enxurradas e alagamentos.

As acOes de sensibilizacdo, de preparacdo e de comunicacdo, todas de natureza nédo
estrutural, envolvendo o publico constituem-se em um dos objetivos a serem alcangados numa
gestdo do risco de inundacOes para alem dos sistemas de informaces institucionais existentes
(ALMEIDA, 2007), mediante o uso de novas tecnologias e processos de comunicagdo do
risco apelando a uma maior responsabilizagcdo do cidaddo e um melhor entendimento dos

perigos.

No que pese ndo haver antagonismo entre medidas estruturais e n&o estruturais,
observa-se que as primeiras, apesar de eficazes, podem ser suplantadas por eventos fora de
sua capacidade de projeto e até mesmo transferir o risco de inundacgdo de um local para outro,
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além de possuirem um custo inicial elevado e de necessitarem de tempo considerdvel para se

tornarem operacionais (JHA et al, 2012).

As medidas ndo estruturais, por sua vez, geralmente ndo exigem investimentos
vultuosos, mas com frequéncia necessitam de um bom entendimento do perigo de inundacéo e
de sistemas adequados de previsdo meteoroldgica, tendo em vista um plano de evacuagdo de

emergéncia ndo poder funcionar sem algum aviso previo (JHA et al, 2012).

Para que as medidas estruturais e as ndo estruturais se tornem efetivas, precisam ser
planejadas com antecedéncia e requerem a disponibilizacdo de informacdo muito diversa e
proveniente de varias fontes, incluindo a caracterizacdo fisica, hidrologica/hidrogréafica e
socioeconémica da area afetada, a identificacdo dos agentes a mobilizar em caso de catastrofe

e a inventariacdo dos meios e recursos disponiveis (FERREIRA, 2010).

Os estudos tém se debrucado sobre as questdes relativas a falta de infraestrutura para
drenagem urbana e impermeabilizacdo do solo (TUCCI, 2005 e 2007; MARTINS, 2012) e
nio tém abordado a participacdo social (DAGINO e CAPRI JUNIOR, 2007) nas acdes

capazes de prevenir desastres perceptiveis ou silenciosos.

Se por um lado as solugcGes propostas sdo de natureza estrutural, visto que se limitam a
realizacdo de obras de engenharia, por outro, importa investigar se medidas ndo estruturais

poderdo contribuir para a reducédo de tais desastres.

Martins e Ferreira (2011) defendem que séo as medidas néo estruturais, representadas
pelo planejamento e pela gestdo participativa, além de indicadores que reflitam a eficiéncia e
a eficacia das mesmas, que mostrardo a dimensdo necessaria para a prevencdo dos desastres

naturais e suas consequéncias sociais.

Nos EUA o Corpo de Engenheiros do Exército (US Army Corps of Engineers —
USACE) € a instituicdo responsavel pelo gerenciamento dos desastres. O USACE (2014)
defende a combinacdo de medidas estruturais com medidas néo estruturais para mitigacao dos
efeitos adversos das inundagdes e considera as medidas néo estruturais meios para resolver os
problemas relacionados com os recursos hidricos e oferece oportunidades diversas para que

sejam implementadas.
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Sado medidas ndo estruturais para 0 USACE, adicionalmente aos anteriormente citados:
regulamentos sobre o uso da terra e desenvolvimento de politicas de realocacdo, a preparacao
para desastres, revisdo bibliografica sobre inundacdes, sistemas de previsdo de monitoramento
e de alertas de inundacBes, comunicacdo simples, meios de detencdo no local de &guas da

inundacéo pela protecéo natural das areas de armazenamento ou feitas pelo homem.

Diante dos desastres, sejam eles perceptiveis ou nao, ha de se pensar sobre o sentido do
planejamento e da gestdo participativa para identificacdo das vulnerabilidades e riscos e
possibilidade de prevencéo e planejamento (SAITO, 2013).

E preciso, portanto, refletir sobre a participacdo social nos processos preventivos e
adaptativos para salvar vidas, para evitar danos ambientais, para ndo agravar a desigualdade
social e econémica, para ndo marginalizar ainda mais 0s que j& se encontram em situacdo de
exclusdo e para manutencdo da paz. Dessa forma, a boa governanca do sistema, com sua face
social explicitada por mecanismos participativos, ¢ fundamental. E sobre essa governanca,

importam algumas consideracgdes a seguir.

1.9 GOVERNANCA

Antes de analisar a governanca brasileira sobre os desastres resultantes de inundacdes,
faz-se necessario caracterizar os conceitos de governabilidade e governanga, tendo em vista

que tais ideias se distinguem e se complementam e configuram a agéo estatal (DINIZ, 1996).

Entende-se governabilidade como as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se da
0 exercicio do poder em uma dada sociedade, tais como as caracteristicas do sistema politico,
a forma de Governo (parlamentarismo ou presidencialismo), as relacbes entre os poderes
(maior ou menor assimetria, por exemplo), os sistemas partidarios (pluripartidarismo ou
bipartidarismo), o sistema de intermediacdo de interesses (corporativista ou pluralista), entre
outras. A governanca refere-se a capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo a
capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecucdo das metas
coletivas (DINIZ, 1996).
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Para Cémara (2011), se o conceito de governabilidade remete as condic¢des sistémicas

sob as quais se da o exercicio do poder, ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade

politica, governanca qualifica 0 modo de uso desta autoridade.

Weiss (2015) relaciona governabilidade com as condi¢Oes estruturais e legais de

determinado governo para promover as transformacdes necessarias, certamente com vistas ao

bem-estar social; e governanca com a capacidade de transformar o ato governamental em acéo

publica, mediante articulacdo das acBes de governo e com participacdo, parceria,

aprendizagem coletiva, regulacdo e melhores praticas e elaborou um Quadro 1 (sintese)

denominado Governabilidade e Governanca: Estado e Sociedade, a seguir transcrito, para

organizar e identificar os conceitos de governabilidade e governanca.

Quadro 1 — Governabilidade e Governanca: Estado e Sociedade.

Conceito Estado Sociedade
Governabilidade Condicbes sistémicas do exercicio Instrumentos
do poder: legitimos e

Forma de governo Relagdes
entre 0s poderes Sistema
partidario, etc.

eficientes como
canais
estabelecidos;
Mobilizacédo e
envolvimento da
comunidade na
elaboracéo de

politicas.
Relagdo da Relacdo das condigdes Relagdo do
governabilidade com a sistémicas com a capacidade de exercicio do poder
governanca execucdo de politicas publicas. com 0s

movimentos e
grupos que
representam a
sociedade;

Influéncia da forma
e forca da
participacédo da
sociedade civil na
efetividade da
governanca e
governabilidade.
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Governanca Capacidade de agdo estatal na O conjunto dos
implementacgdo de politicas e na mecanismos e
consecucao das metas coletivas; procedimentos para

lidar com a
Condigdes financeiras, sociais e dimenséo
administrativas para aplicar participativa e
politicas; plural da sociedade.
Poder para exercer a autoridade.

Fonte: Weiss (2015).

Bursztyn & Bursztyn (2012) esclarecem que governabilidade significa condi¢bes para
que as acBes de governo sejam efetivas, tanto em termos de decisdo quanto de
operacionalizacdo e que governancga é um conceito neutro, que envolve uma redistribuicdo de
poderes nas decisdes, mas sem necessariamente ampliar o grau de justica e reparticdo de
beneficios. Governanca é, em sintese para 0s autores, quando mais do que apenas 0 governo

governa de fato.

Com base na metodologia proposta por Manyena (2013) interessa saber se o Estado
brasileiro gerou condicBes para o exercicio efetivo da governanca e se, em conjunto com a
sociedade, estd em condicOes de exercer a governabilidade sobre os desastres decorrentes de

inundacdes.
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2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa enquadra-se como pesquisa de predominio qualitativo, com analise
documental e entrevistas. Para Godoy (1995), a pesquisa qualitativa acredita que o fenébmeno
a ser estudado é melhor compreendido quando analisado no contexto em que ocorre e do qual
é parte, devendo ser analisado numa perspectiva integrada. Dentro da pesquisa qualitativa,
esta autora inclui a pesquisa documental enquanto possibilidade de pesquisa, pela importancia
gue assume como fonte de dados e ainda porque propiciam interpretacfes complementares.
Sa-Silva et al (2009) também destacam a importancia da pesquisa documental, em que se
busca extrair dos documentos informacgdes relevantes usando técnicas especiais para
manuseio e andlise. Estes autores também destacam o posicionamento de Ludke e André
(1986) como uma técnica exploratoria, de forma a indicar problemas que devem ser melhor

explorados por outros metodos.

No entanto, para que a pesquisa documental possa fornecer essas indicagdes, é preciso
debrucar-se sobre os documentos, de forma a organiza-los e extrair deles as informacdes
relevantes. Em outras palavras, é preciso manusear os documentos, trabalhar seu contetdo,

orientado pelos objetivos da pesquisa.

No presente caso, foram obtidos os seguintes dados:

Lista contendo 821 municipios criticos do Plano Nacional de Gestdo de Riscos e
Resposta a Desastres Naturais, também conhecido como PAC Prevencdo, que foi langado em
agosto de 2012 com a previsdo de investimento de R$ 18,8 bilhdes, em todo o pais, em obras
de prevencéo e reconstrucdo e em monitoramento. Fonte: CEMADEN.

Lista contendo 286 municipios prioritarios para monitoramento pelo CEMADEN.

Lista contendo 0s municipios com ocorréncia de desastres naturais de origem

hidroldgica, separados em inundagdes, enxurradas e deslizamentos. Fonte: CEMADEN.

Lista contendo os municipios que aderiram ao QAH.

55



As listas de municipios foram cruzadas entre si, de forma a se verificar o grau de
correspondéncia entre as diferentes listagens e aferir, a partir disso, o nivel de articulacéo
intersetorial no @mbito governamental, bem como o nivel de conhecimento do QAH no
ambito dos municipios, especialmente aqueles considerados prioritarios para fins de

monitoramento de desastres.

Além disso, buscou-se na analise documental junto aos setores envolvidos, esclarecer 0s

critérios utilizados para confeccao dessas listas.

Finalmente, entrevistas semiestruturadas foram conduzidas com atores sociais
envolvidos no processo, representantes dos 6rgdos envolvidos no monitoramento e prevencao

de desastres, a seguir descritos com a respectiva justificativa.

A Secretaria de Planejamento e Investimento (SPI) do Ministério do Planejamento e
Orcamento ao desenhar o Plano Plurianual 2012-2015 incluiu o Programa 2040 — Gestdo de
Riscos e Respostas a Desastres, passando o tema desastres, gestdo de riscos e respostas a
integrar de maneira ordenada a acdo publica, uma vez que o programa estabelece o que fazer e

como fazer.

O CENAD, vinculado a SEDEC do M, é o 6rgdo responsavel pelo acompanhamento e
execucdo das acdes de monitoramento, preparacdo e resposta a desastres em ambito nacional,
além de difundir alertas de desastres e prestar orientacbes preparativas aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, dentre outras atribui¢cbes (BRASIL, 2013b).

A Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU) do Ministério
das Cidades é o 6rgdo que tem apoiado a elaboracdo das cartas geotécnicas de aptiddo a
urbanizagéo frente aos desastres naturais. Com base nestas cartas/mapas pode-se identificar
areas sujeitas a desastres naturais, portanto, inelegiveis para ocupagdo definitiva, areas que
devem ser analisadas cuidadosamente antes de se permitir ocupacao e areas adequadas para

ocupacao.

O CEMADEN/MCTI como parte integrante da Secretaria de Politicas e Programas de
Pesquisa e Desenvolvimento (SEPED) do Ministério da Ciéncia, tecnologia e Inovagédo

(MCTI) tem desenvolvido ambientes computacionais para analise de risco e emissao de
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alertas através da integracdo de dados de observacdo, modelos e mapas de risco, estudos de
ocupacdo do espaco urbano, incluindo informagfes socioecondmicas; inventarios
multidisciplinares sobre desastres no territdrio nacional e tipificacdo desses desastres. Além
de desenvolver metodologias de avaliacdo de impactos no momento de emissdo dos alertas,
de maneira a propor recomendagdes que minimizem o impacto dos desastres sobre a

populagéo atingida se o alerta vier a se confirmar.

A entrevista semiestruturada, por vezes chamada de entrevista parcialmente estruturada,
permite ao pesquisador orientar o didlogo com o entrevistado em torno de um roteiro
previamente construido que visa direcionar a busca dos dados, porém permitindo ao
pesquisador flexibilidade para introduzir questdes que ajudem o entrevistado a fornecer os
dados ou exprimir percepcdes sobre o assunto de interesse, elucidando aspectos que ainda ndo

tenham ficado claros na entrevista.

O roteiro de entrevista semiestruturada foi montado ap6s a inspecdo dos dados e analise
de documentos, de modo a esclarecer aspectos imprecisos da andlise até entdo realizada.
Assim, a entrevista semiestruturada consistiu apenas em complementagéo do levantamento de

dados, e seguiu um roteiro breve, baseado em oito aspectos principais, a seguir:

1) Qual o nivel de articulacdo entre a Secretaria Nacional de Defesa Civil (SEDEC)
do Ministério da Integracdo (MI) enquanto organismo gestor do QAH no plano
internacional, ou seja, perante a UNSIDR?

2) Qual o nivel de articulagdo entre a SEDEC/MI e a Secretaria de Politicas e
Programas de Pesquisa e Desenvolvimento (SEPED) do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e Inovacgdo (MCTI)?

3) Qual a avaliacdo sobre a articulacdo do Centro Nacional de Gerenciamento de
Riscos e Desastres (CENAD/MI) e do Centro Nacional de Monitoramento e
Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN/MCTI)?

4) Que ac0es e politicas sdo implementadas junto aos municipios a partir do ingresso
de um dado municipio na lista dos prioritarios para monitoramento pelo
CEMADEN?

5) Que acles e politicas sdo implementadas junto aos estados a partir do ingresso de
um dado municipio pertencente na lista dos prioritarios para monitoramento pelo
CEMADEN?

6) Como é organizada, armazenada e disponibilizada a base de dados sobre o
monitoramento de desastres nestes municipios prioritarios?
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7) Como o monitoramento e prevencdo de desastres se relaciona com as demais
politicas urbanas como Plano Diretor, licenciamento, criacdo de areas protegidas,
infraestrutura de drenagem etc.?

8) Que acoes e politicas sdo implementadas no que se refere a prevencéo e resiliéncia
a desastres, especialmente no que se refere a medidas socioeducativas e de saude?

Foi mantida interlocucdo com representantes da UNISDR no Brasil, do Banco Mundial
e com especialistas no tema em eventos técnicos internacionais, além de consulta a
documentos técnicos académicos e também por organiza¢Ges ndo governamentais de atuacdo

mundial.

A partir da analise documental buscou-se avaliar o nivel de implementacdo do Quadro
de Acdo de Hyogo na prevencdo de desastres no Brasil, sob o ponto de vista da valorizagao da
prevencdo de desastres nas politicas publicas, com base no trabalho de Manyena (2013), feito
para o Zimbabwe no contexto da prevencdo de desastres para colera no pais. Manyena (2013)
organizou um conjunto de indicadores baseados nos Quadros de Acdo de Hyogo para
avaliacdo do nivel de qualidade das politicas relacionadas a gestdo de desastres, conforme

abaixo:

1. Acéo 1: Tornar a reducdo de risco de desastres uma prioridade nacional e local:

1.1 Arcabouco institucional e legal nacional para reducéo de risco de desastre existe,
com responsabilidade e capacidade descentralizada em todos 0s niveis;

1.2 Recursos dedicados e adequados estdo disponiveis para implementar planos para
reducdo de risco de desastres em todos os niveis administrativos;

1.3 Participacdo da comunidade e descentralizacdo por meio de delegacdo de
autoridade e recursos para niveis locais;

1.4 Plataforma nacional multisetorial para fungdes de reducéo de risco de desastres.

2. Acdo 2: Melhorando a informacao sobre risco e prevengéo:

2.1 Avaliacgéo de risco local e nacional baseada em dados de perigo e informacoes de
vulnerabilidade estdo disponiveis e incluem a avaliacdo de risco para setores
chaves;

2.2 Sistemas estdo em condigdes para monitorar, armazenar e disseminar dados sobre
perigos chave e vulnerabilidades;

2.3 Sistemas de alerta precoce estdo colocados para os grandes perigos, com alcance
as comunidades;

Avaliacdo de risco local e nacional levam em consideracBes riscos regionais e
transfronteiricos, com uma visdo para a cooperagdo regional para reducdo de
risco.
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3. Acgdo 3: Utilizagdo do conhecimento, inovacdo e educagdo para construir
resiliéncia:

3.1 Informagdes relevantes em desastres estdo disponiveis e acessiveis em todos 0s
niveis, para todos os atores sociais (por meio de redes e desenvolvimento de um
sistema de compartilhamento de informacéo);

3.2 Curriculo escolar, material educacional e treinamento relevante incluem reducéo
de risco e recupera conceitos e praticas;

3.3 Métodos de pesquisa e ferramentas para avaliacdo multirisco e analise de custo-
beneficio sdo desenvolvidas e fortalecidas;

3.4 Estratégia de consciéncia publica existe em todo o pais para estimular uma
cultura de resiliéncia a desastres, com alcance para comunidades urbanas e rurais.

4. Acdo 4: Reducdo dos fatores riscos subjacentes:

4.1 Reducdo do risco de desastres € um objetivo integral das politicas e planos
relacionados ao meio-ambiente, incluindo uso da terra, gestdo de recursos naturais
e adaptacdo a mudancas climaticas;

4.2 Politicas e planos de desenvolvimento social estdo a ser implementadas para
reduzir a vulnerabilidade das populagdes que mais se encontram em risco;

4.3 Politicas e planos econdmicos e para setores produtivos estdo a ser
implementadas para reduzir a vulnerabilidade das atividades econdmicas;

4.4 Planejamento e gestdo de assentamentos humanos incorpora elementos de
reducdo de risco de desastres, incluindo aplicacdo de codigos de edificacdes;

4.5 Medidas de reducdo do risco de desastres estdo integradas a recuperacdo pos-
desastres e processos de reabilitacéo;

4.6 Procedimentos estdo prontos para avaliar o impacto dos riscos de desastres para
0s grandes projetos de desenvolvimento, especialmente infraestrutura.

5. Acdo 5: Fortalecer a preparacdo para desastres visando uma efetiva resposta em
todos os niveis:

5.1 Politica forte, capacidade técnica e institucional e mecanismos para gestdo de
desastres com a perspectiva da reducao de risco de desastres estdo postos;

5.2 Planos de prevencdo de desastres e planos de contingéncia estdo postos em todos
0s niveis administrativos, e treinamento instrucional regular e ensaio sdo adotados
para testar e desenvolver programas de resposta a desastres;

5.3 Reserva financeira e mecanismos de contingéncia estdo prontos para permitir
resposta efetiva e recuperacdo quando requeridos;

5.4 Procedimentos estdo prontos para trocar informagdes relevantes durante desastres
e lidar com revisdes pds-eventos.

Manyena (2013) usou estes indicadores para avaliagdo por atores-chave por meio de
entrevista, em que o entrevistado avaliava, segundo sua percepcao, a eficiéncia das politicas
publicas numa escala de ordenamento contendo trés classes (baixo, média e alta). No entanto,

para fins deste estudo, as entrevistas ndo foram utilizadas para avaliagdo do sistema. A
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avaliacdo do sistema, usando os mesmos indicadores de Manyena (2013) foi feita pelo proprio
pesquisador a partir da anélise documental, e portanto, de forma qualitativa. As entrevistas
aqui realizadas vém apenas esclarecer pontos da avaliacdo em que os dados ndo foram claros

o suficiente.
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3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Buscou-se inicialmente a compreensdo do marco temporal em que se estrutura, na era
moderna, a gestdo de risco de desastres, com base em diagndstico e monitoramento, para

subsidiar politicas publicas no campo da prevencao e mitigacgéo.

A partir de 2011, contabilizando-se a sequencia de desastres desde 2008, que a
cooperacdo entre as instituicdes relacionadas com os desastres se efetivou, tendo em vista a
decisdo politica de reduzir o impacto provocado sobre as populacdes vitimadas, seja
relacionado com o nimero de vitimas fatais, de feridos, de desabrigados, desalojados, seja
com relacdo aos danos ambientais e materiais publicos e privados. A interinstitucionalidade
governamental construida envolveu, diretamente, 6 Ministérios: Planejamento (MP),
Integracdo (MI), Meio Ambiente (MMA), das Cidades (MCidades), Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (MCTI) e Minas e Energia (MME).

O MP aparece representado por sua Secretaria de Planejamento e Investimento (SPI). O
MI comparece por meio da SEDEC, especificamente, pelo CENAD. O MMA se apresenta por
meio da entidade vinculada a ANA. O MCidades aparece representado pela Secretaria
Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU). O MCTI se apresenta por meio
da Secretaria de Politicas e Programas de Pesquisa e Desenvolvimento (SEPED),
nomeadamente, por meio do CMADEN. O MME comparece por meio da empresa vinculada
denominada Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM), conforme a Figura 4, a

sequir:
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Figura 4 — Arranjo institucional para a formulagéo do Programa 2040 do PPA 2012-2015.
Fonte: a autora.

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), a organizacdo do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e, por consequéncia, do Conselho Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC) foram instituidos pela Lei n°® 12.608 de 2012, e ndo
se confunde com o arranjo promovido para a criagdo do Programa 2040, a partir de 2012, mas
é possivel supor que o Programa influenciou a Lei, em virtude da contemporaneidade dos

referidos instrumentos.

E interessante destacar que o Decreto n° 7.257 de 2010, que regulamentou o Sistema, é
anterior a Lei n°® 12.608 de 2012, mas que 0s normativos guardam compatibilidade e

harmonia.

A PNPDEC estabelece a atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios para reducdo de desastres e apoio as comunidades atingidas; abordagem
sistémica das acOes de prevengdo, mitigacdo, preparacgdo, resposta e recuperacdo; prioridade
as acOes preventivas relacionadas a minimizacdo de desastres; adogdo da bacia hidrogréafica

como unidade de analise das acbes de prevencao de desastres relacionados a corpos d’agua;
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planejamento com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de desastres
no territério nacional e a participacdo da sociedade civil (BRASIL, 2012d).

O objetivo do SINPDEC é viabilizar a PNPDEC por meio dos 6rgdos e entidades da
administragdo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e pelas
entidades publicas e privadas de atuacdo significativa na area de protecdo e defesa civil e
conta com o CONPDEC como 6rgdo consultivo, integrante do SINPDEC, (que tem a
atribuicdo de auxiliar na formulacdo de diretrizes, normas, procedimentos, monitoramento,

atendimento das populagc6es e cumprimento das disposi¢des estipuladas para a PNPDEC).

Cabe destacar que dos seis Ministérios que elaboraram o Programa 2040 incluido no
PPA 2012-2015, apenas trés integram o CONPDEC: MI, MP e MCidades. Outros 6rgaos,
todavia, foram incorporados ao CONPDEC: Casa Civil da Presidéncia da Republica, Gabinete
de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, Ministério da Defesa, Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério da Saude, Secretaria de Relagdes
Institucionais da Presidéncia da Republica, dois representantes dos Estados e Distrito Federal,

trés representantes dos Municipios e trés representantes da sociedade civil (BRASIL, 2010b).
O desafio a ser enfrentado quando da elaboracdo do PPA 2016 — 2010 sera estabelecer a

governanca entre os doze 6rgdos que compdem o CONPDECE e construir a governabilidade

com a sociedade.
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3.1 A IDENTIFICACAO DE I\/IUNI(EI’PIOS PRIORITARIOS PARA
MONITORAMENTO E PREVENCAO DE DESASTRES

Os orgdos e instituicbes, sob a lideranga da SPI/MP e com base em documentos
produzidos pela CENAD/SEDEC/MI, tais como o Formulario de Notificacdo Preliminar de
Desastre (NOPRED), Formulario de Avaliacdo de Dano (AVADAN), com o apoio da
ANA/MMA para identificacdo das bacias criticas (em fungdo dos desastres recorrentes), com
base nas cartas geotécnicas de aptiddo a urbanizacdo elaboradas com o apoio do
SANPU/MCidades, com base nos levantamentos geoldgicos, geofisicos e hidrogeoldgicos
efetuados pela CPRM/MME, e sob a orientacdo especializada do CEMADEN/SEPED/MCTI,
escolheram, inicialmente, 821 municipios prioritarios para monitoramento (VI CONGRESSO,
2013).

A metodologia usada para selecdo dos 821 municipios adotou o0s seguintes critérios:
setorizacdo dos riscos em regido urbana, elaboragdo de carta municipal de suscetibilidade a
movimento de massa e inundagOes e desenvolvimento de um Sistema de Cadastro de
Deslizamentos e Inundacdes (SCDI) (VI CONGRESSO, 2013).

A CPRM/MME (VI CONGRESSO, 2013) informa que tanto o procedimento de
setorizacdo de riscos em regido urbana, como a elaboracdo da carta municipal de
suscetibilidade a movimento de massa e inundagfes, tiveram por base a pesquisa

bibliogréafica, sendo que:

O procedimento de setorizacgao dos riscos foi realizado em escala de detalhe, variando
de 1:2.000 a 1:1.000 e consiste em um poligono envolvendo a por¢do de uma encosta ou
planicie de inundacdo com potencial para sofrer algum tipo de processo natural ou induzido,

gue possa causar danos e que, ao final, é delimitado sobre imagens e/ou fotografias.

As cartas municipais de suscetibilidade a movimento de massa e inundagdes foram
elaboradas na escala de 1:25.000 a partir de cartas preliminares e checagem no campo,
finalizando-se no escritorio com a reanalise dos dados e construcéo do Sistema de Informagao
Geografica (SIG) associado a banco de dados. As cartas, portanto, sao elaboradas em funcéo

das caracteristicas geoldgicas, geomorfologicas e hidrolégicas do territorio de cada municipio.
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A escolha inicial dos municipios prioritarios foi entdo refinada para 286 (duzentos e
oitenta e seis) municipios e visava o inicio dos trabalhos de monitoramento em campo,
considerando-se que naquelas localidades ocorreram 88,5% do total de 6bitos, 55,5 % do total
de desabrigados e desalojados e contava com representacdo de todos os Estados, com exce¢ado

do Distrito Federal e dos Estados de Goiés, Paraiba e Tocantins. (SPI/MI, Apéndice I).
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3.2 MUNICIPIOS PRIORITARIOS VERSUS MUNICIPIOS BRASILEIROS QUE
ADERIRAM AO QUADRO DE ACAO DE HYOGO (QAH)

O UNISDR informa que 297 (duzentos e noventa e sete) municipios aderiram a
campanha Cidades Resilientes, até 28 de outubro de 2014, mas inclui neste quantitativo
Regides Administrativas do Distrito Federal, que ndo se configuram como unidades
federativas e, portanto, ndo sdo consideradas para fins de mapeamento pelos O6rgaos
governamentais. Desta forma, considerando-se apenas as unidades federativas que aderiram
ao compromisso de se tornarem resilientes, hd um Estado, o de Séo Paulo, e 282 (duzentos e

oitenta e dois) municipios compromissados.

Comparando-se essa base de dados com a listagem dos municipios que aderiram ao
QAMH disponibilizada pela UNISRD (2014) observamos os seguintes resultados no Quadro 2
sendo que dos 821 municipios prioritarios I, apenas 110 municipios aderiram ao QAH. e dos

286 municipios prioritarios Il, apenas 68 municipios aderiram ao QAH.
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Quadro 2 — Quantidade de municipios por Unidade da Federacdo que integram a lista de 286
municipios prioritarios do CEMADEN e os que aderiram ao QAH, dentre esses municipios

prioritarios.
Regido UF Quantidade de municipios  |Quantidade de municipios
prioritarios para o gue aderiram ao QAH
CEMADEN dentre esses municipios
prioritarios
Norte Rondbnia 1 0
Norte Acre 1 1
Norte Amazonas 6 1
Norte Roraima 1 0
Norte Para 18 0
Norte Amapa 2 0
Nordeste Maranhao 7 0
Nordeste Piaui 4 0
Nordeste Ceara 7 0
Nordeste Rio Grande do Norte 1 0
Nordeste Pernambuco 16 2
Nordeste Alagoas 7 0
Nordeste Bahia 5 0
Sudeste Minas Gerais 43 5
Sudeste Espirito Santo 17 9
Sudeste Rio de Janeiro 37 8
Sudeste Sdo Paulo 47 29
Sul Parana 9 1
Sul Santa Catarina 41 10
Sul Rio Grande do Sul 9 2
Centro-Oeste |[Mato Grosso do Sul 1 0
Centro-Oeste  [Mato Grosso 6 0
Total 286 68

Fonte: a autora.

Da lista final de municipios com inundacdo (294 municipios), somente 127 desses

fazem parte da lista dos 286 municipios prioritarios. Desses 294 municipios com problemas

de inundagdo, somente 30 aderiram ao QAH, e entre 0s 127 municipios com problema de

inundacédo e que também fazem parte dos 286 municipios prioritarios para 0 monitoramento,

somente 25 aderiram ao QAH (Figura 5).
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294 icipi inundaca ;
ey - comiERaagsa — Lista de 821 municipios

Municipios dentro dos 294 ou 286 que aderiram a Hyogo 286 municipios prioritarios

Figura 5 — Diagrama de conjuntos retratando as relagdes de pertencimento de municipios aos
conjuntos de municipios sujeitos a inundacao, municipios prioritarios para fins de monitoramento
pelo CEMADEN e aqueles municipios que aderiram ao QAH.

Fonte: a autora.

Dos 25 municipios que aderiram ao QAH, tem-se 1 municipio do Acre, Amazonas,
Minas Gerais, Parana e Rio Grande do Sul, 2 do Espirito Santo, 5 de Santa Catarina, 6 de Sdo
Paulo, 7 do Rio de Janeiro (Figura 5). Portanto, hd um grande contingente de municipios que
deveriam ter aderido ao QAH, tendo sido diagnosticados como prioritarios para o
monitoramento de desastres, e por conta da ocorréncia de inundag¢@es (forma mais comum e

de mais largo impacto de desastres).
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Quadro 3 — Quantidade de municipios selecionados prioritarios para monitoramento pelo
CEMADEN e que aderiram ao QAH.

Regido Estado Municipios que aderiram a QAH
Norte Rondbnia

Norte Acre

Norte Amazonas

Norte Roraima

Norte Para

Norte Amapa

Nordeste Maranhao

Nordeste Piaui

Nordeste Ceara

Nordeste Rio Grande do Norte
Nordeste Pernambuco
Nordeste Alagoas

Nordeste Bahia

Sudeste Minas Gerais
Sudeste Espirito Santo
Sudeste Rio de Janeiro
Sudeste Sao Paulo

Sul Parana

Sul Santa Catarina
Sul Rio Grande do Sul

Centro-Oeste |Mato Grosso do Sul
Centro-Oeste |Mato Grosso
Total

OO | [(ONNFPIO|I0 |00 |0|(C(O|0|0|0 |k |k |O

N
ol

Dentre esses municipios que se esperaria adesdo ao QAH, constam as capitais Porto
Velho, Boa Vista, Belém, Macap4, Teresina, Salvador e Porto Alegre, o que sugere que a hdo
adesdo ao QAH ndo decorre de serem municipios pequenos, isolados, ou desconectados dos

debates sobre gestdo de desastres a quem a informacdo ndo chega (Quadro 3).

Se ampliarmos para as capitais que também ndo aderiram ao QAH, mesmo nao
vivenciando problemas de inundagBes, mas por outros eventos hidrolégicos (tais como
deslizamentos e enxurradas), foram incluidos na relacdo dos municipios prioritarios para
monitoramento de desastres pelo CEMADEN, e considerando que o QAH trata de prevencéo
de desastres de forma geral, a situacdo fica ainda mais preocupante: deixaram de aderir ao

QAH: Séo Luis, Fortaleza, Recife, Maceio, Belo Horizonte, Vitdria e Florianopolis.
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Apenas para resgatar uma lembranca trégica relativamente recente, Petrépolis e
Teresopolis, no estado do Rio de Janeiro, que vivenciaram as tragédias em 2011, com quase

1.000 mortos, segundo os dados oficiais divulgados, ndo aderiram, até hoje, ao QAH.

O Apéndice | relaciona os 286 municipios prioritarios para monitoramento pelo
CEMADEN e os municipios que aderiram ao QAH.
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3.3 APLICACAO DOS INDICADORES AOS OBJETIVOS ESTRATEGICOS DO
QAH

Aplicaram-se, entdo, os indicadores desenvolvidos por Manyena (2013) organizados
com base nos objetivos estratégicos preconizados no QAH, os quais se referem a cinco areas

estratégicas para a tomada de decisdes:

governanca (QAH-AE1L) — organizacional, legal e politica;
« identificacdo dos riscos (QAH-AE2) — avaliacdo, monitoramento e alerta precoce;

« gestdo do conhecimento (QAH-AE3) — utiliza¢do do conhecimento, da inovacéo e
da educacéo para criar uma cultura de seguranca e resiliéncia em todos os niveis;

 reducdo de risco (QAH-AE4) — diminuicdo dos fatores de risco subjacentes, ou
seja, das vulnerabilidades;

- fortalecimento da capacidade de resposta (QAH-AE5) — melhoria da preparagédo
para situagdo de desastres, a fim de assegurar uma resposta eficaz em todos 0s
niveis de preparacdo, resposta eficaz e reconstrucdo , em iguais desafios e
meios praticos para aumentar a resiliéncia das comunidades vulnerdveis aos
desastres, no contexto do desenvolvimento sustentavel.

Os resultados da avaliagdo qualitativa realizada decorre do cruzamento entre
indicadores desenvolvidos por Manyena (2013) detalhando cada uma das cinco &reas
estratégicas para aumentar a resiliéncias das cidades aos riscos de desastres, com foco

naqueles resultantes de inundag6es, enxurradas e alagamentos, estdo descritos a seguir:

3.3.1 Area Estratégica 1 (QAH-AEL1) - Governanca: Tornar a reducéo de risco de
desastres uma prioridade nacional e local

3.3.1.1 QAH-AE1.1 Arcabouco institucional e legal nacional para redugéo de risco de
desastre existe, com responsabilidade e capacidade descentralizada em (todos os niveis)

O Brasil iniciou o desenvolvimento do seu Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC)
a partir de 1942, precisamente apds o Pais ter afundados os navios militares Baependi,
Araraquara e Anibal Benévolo no litoral de Sergipe e do vapor Itagiba pelo submarino aleméo

U-507, no litoral do estado da Bahia. Apos tais eventos foi criado o Servico de Defesa Passiva
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Antiaérea que, em 1943, passou a ser denominado Servi¢o da Defesa Civil, entdo vinculado

ao Ministério de Justica e Negocios Interiores.

O Servico da Defesa Civil passou por diversos Ministérios, mas a proposta de criacao

de um sistema nacional de defesa civil deu-se por meio do Decreto n° 97.274, de 16/12/1988

que evoluiu conforme descrito na Quadro 4 da seguinte forma:

Quadro 4 - Descreve a evolugao do Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil.

Norma Objeto
Decreto n® Dispds sobre a organizagio do Sistema Nacional da Defesa Civil - SINDEC e da outras
97.274, de providéncias.
16.12.1988
Decreto n.2 Dispds sobre a organizac¢io do Sistema Nacional de Defesa Civil (Sindec), e da outras
895, de providéncias, dentre as quais revogou o Decreto n.2 97.240/1988.
16.08.1993
Decreto n.2 Dispoe sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC e o Conselho Nacional de
5.376, de Defesa Civil, e da outras providéncias, dentre as quais revogou o Decreto n.2 895/1993.
17.02.2005
Decreto n.2 Regulamenta a Medida Provisdria no 494 de 2 de julho de 2010, para dispor sobre o
7.257,de Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC, sobre o reconhecimento de situacdo de
04.08.2010 emergéncia e estado de calamidade publica, sobre as transferéncias de recursos para

acdes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e
reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, e da outras providéncias, dentre as quais
revogou o Decreto n.2 5.376.
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Ressalte-se que, a partir da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
compete a Unido planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundacdes (artigo 21, inciso XVII1) e ao Presidente da Republica,
desde que ouvidos os Conselhos da Republica e o de Defesa Nacional, decretar estado de
defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais restritos e determinados, a
ordem publica ou a paz social ameacadas por grave e iminente instabilidade institucional ou

atingidas por calamidades de grandes proporc6es na natureza (artigo 136, caput).

Na esteira da Carta Politica de 1988 o Decreto n° 895/1993, fez com que o entdo
Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC) passasse a se articular e se coordenar nos trés
niveis de governo e passasse a contar com procedimentos padronizados na fase de resposta,
relacionados a coordenacdo do cendrio e atendimento a requerimentos burocraticos de

avaliacdo de danos, conforme destaca Valencio (2010).

A partir de 2012 o Brasil deu inicio a alteracdo de seu sistema normativo relativo a
gestdo de riscos e desastres naturais, seja em fungdo dos eventos sucessivos e ocorridos a
partir de 2008 (inundacbes em Santa Catarina), 2010 (inundagdes em Alagoas e Pernambuco)
e 2011 (deslizamentos na Regido Serrana do Rio de Janeiro), seja em funcdo da adesdo ao
QAH em 2011.

O aperfeicoamento normativo, em linhas gerais, i) alterou 0s mecanismos de
transferéncia de recursos para a execucdo de acdes de prevencdo em areas de risco de
desastres e de resposta e de recuperacdo em &reas atingidas por desastres aos 0Orgdos e
entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mediante a criacdo do Cartdo de
Pagamento da Defesa Civil (CPDC) e alterou o funcionamento do Funcap (Lei n° 12.340 de
2010) e; ii) instituiu a PNPDEC e dispds sobre o SINPDEC e sobre 0 CONPDEC (Lei n°
12.608, de 2012).

Observa-se que toda evolucdo do SINPDEC se deu por meio do Poder Executivo, haja
vista 0s Decretos expedidos pelo citado Poder a partir de 1988. A participacdo do Poder
Legislativo somente ocorreu a partir de 2010, por meio da Lei n°® 12.340 e, na sequéncia, da
Lei n°®12.608, de 2012.
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Registre-se que apenas a partir da 2012 o Sistema passou a incorporar a palavra
protecdo que, de acordo com Buarque (1999), significa abrigar, resguardar, dedicacdo pessoal

a aquilo ou aquele que dela precisa, auxilio, amparo.

Verifica-se, desta forma, que a governanca € recente e foi proposta pelo Poder
Executivo, uma vez que as Leis n® 12.340, de 2010, e 12.608, de 2012, decorrem da
conversio de Medidas Provisorias ', propostas pelo Poder Executivo?, enquanto a
governabilidade precisa ser construida com o Poder Legislativo e, principalmente, com a

sociedade.

Destaque-se que a construcdo da governanca e governabilidade do SINPDEC com a
sociedade estd prevista no artigo 4°, inciso VI, da Lei n°® 12.608, de 2012, que, entre as
diretrizes da PNPDEC, estabelece a participacdo da sociedade civil. Além disso, em seu artigo
11, paragrafo Unico, a citada Lei dispde que poderdo participar do SINPDEC as organizagdes
comunitarias de carater voluntario ou outras entidades com atuacdo significativa nas acoes

locais de protecdo e defesa civil.

Os procedimentos e critérios para se decretar situacdo de emergéncia ou estado de
calamidade puablica pelos Municipios, Estados e pelo Distrito Federal, e para o
reconhecimento federal das situacGes de anormalidade decretadas pelos entes federativos
foram registrados pelo MI por meio da Instrucdo Normativa n° 01, de 24 de agosto de 2012
(Figura 6).

Registre-se, portanto, que a evolucdo do SINPDEC se deu a partir de 1988 e que sua
governanca é recente e foi proposta pelo Poder Executivo, enquanto a governabilidade precisa

ser construida com o Poder Legislativo e com a sociedade.

LA Lei n° 12.340, de 2010, resulta da conversdo da Medida Proviséria n° 494, de 2 de julho de 2010,
e, posteriormente, da Medida Proviso6ria n° 631, de 24 de dezembro de 2013.

A Lein®12.608, de 2012, resulta da conversdo da Medida Provisoria n°® 547, de 11 de outubro de 2011.

2 A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, estabelece em seu artigo 62, caput:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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E possivel afirmar, também, que os trés grandes desastres ocorridos nos estados de
Santa Catarina, Alagoas, Pernambuco e Rio de Janeiro se constituiram em janelas de
oportunidades (MANYENA, 2013) para que o Brasil promovesse 0 avan¢o normativo basico
para a reducéo de risco de desastres, especialmente, nos Gltimos cinco anos.

O indicador proposto para QAH e sistematizado por Manyena (2013) para a acdo em
comento — QAH-AEL.1 — ¢é que haja disponibilidade de marcos legais para reducdo de risco
de desastres. Verifica-se que hd normativos institucionais e legislativas nacionais, sendo

positiva a resposta para este indicador, ou seja, o indicador foi atendido.

Lei n.2 12.340/2010 Lei n.2 12.608/2012

Mecanismos de Institui a PNPDEC,
transferéncia de DispGe sobre o SINPDEC
recursos e sobre CONPDEC

Decreto 7.257/2010 { IN/MI n.2 1/2012

Regulamenta o . . Estabelece
SINDEC, o processo ’ procedimentos para
reconhecimento de reconhecimento de

desastre e CPDC desastres

Figura 6 — Sistema normativo com vistas ao enfrentamento de desastres. Funcap — Fundo Nacional
para Calamidades Publicas, Protegéo e Defesa Civil; PNPDEC — Politica Nacional de Protecéo e
Defesa Civil; SINPDEC — Sistema Nacional de Prote¢do Defesa Civil; CONPDEC — Conselho
Nacional de Nacional de Prote¢do Defesa Civil; IN/MI — Instrucdo Normativa do Ministério da
Integracao.

Fonte: a autora.
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3.3.1.2 QAH-AE1.2 Recursos dedicados e adequados estao disponiveis para implementar
planos para reducao de risco de desastres em todos os niveis administrativos

Observa-se que a mudanca de perspectiva se deu tanto no campo legislativo como
orcamentario e financeiro da Unido, haja vista que incluiu o Programa 2040 — Gestdo de
Riscos e Respostas a Desastres —, passando o tema desastres a integrar o Plano Plurianual

2012-2015, tendo alocado recursos da ordem de 18,8 bilhdes de reais para o periodo.

O Plano Plurianual (PPA), de iniciativa do Poder Executivo, € um instrumento previsto
no artigo 165, § 1°, da Constituicdo Federal® destinado a organizar e viabilizar a acéo publica,
com vistas a cumprir os fundamentos e os objetivos da Republica. As politicas publicas do
governo sdo declaradas por meio do PPA, assim como os meios para torna-las efetivas. A
inclusdo do Programa 2040 sinaliza para a sociedade o compromisso assumido pelo governo

com a gestao de riscos e respostas a desastres no territério nacional.

E importante destacar que a Lei n°® 12.340 de 2012, estabeleceu duas formas de
transferéncia de recursos financeiros para a execucao de acfes de prevencdo em areas de risco
de desastres e de resposta e de recuperacdo em areas atingidas por desastres aos Orgaos e
entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios: i) deposito em conta especifica mantida
pelo ente beneficidrio em instituicdo financeira oficial federal, e ii) do Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap) a fundos constituidos pelos Estados,

Distrito Federal e Municipios.

Os depositos em contas especificas objetivam atender as acfes de resposta, enquanto
que os recursos transferidos por meio do Funcap tém por finalidade custear acbes de
prevencdo em areas de riscos de desastres e de recuperacdo em areas atingidas por desastres,
mediante reconhecimento da situacdo de emergéncia ou de calamidade publica do ente

federado.

® Constituigdo Federal:

Art. 165, 8 1° — A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duracao continuada.
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As atividades voltadas para as respostas aos desastres, em sentido amplo, tornaram-se
prioritarias e mais ageis a partir da instituicdo do Cartdo de Pagamento da Defesa Civil
(CPDC) por meio do Decreto n® 7.257 de 2010, que permite aos Estados, Distrito Federal ou
Municipios terem a situacdo de emergéncia ou o estado de calamidade pablica reconhecida e
fazer jus ao recebimento dos recursos transferidos pela Unido para conta especifica do
beneficiario em instituicdo financeira oficial federal.

Os recursos transferidos via CPDC destinam-se, exclusivamente, na forma do Decreto

n®7.257 de 2010, as seguintes aces:

a) de socorro, cujo objetivo seja de amparar a populacdo atingida, incluindo a busca
e salvamento, 0s primeiros-socorros, o atendimento pré-hospitalar e o atendimento
médico e cirurgico de urgéncia;

b) de assisténcia as vitimas a fim de garantir condi¢Ges de incolumidade e cidadania
aos atingidos. A assisténcia visa suprir 0s atingidos, por exemplo, de agua potavel,
de alimentos de material de abrigamento, de vestuario, de limpeza e de higiene
pessoal, além de instalacdo de lavanderias, banheiros, o apoio logistico as equipes
empenhadas no desenvolvimento dessas acdes, a atencdo integral a saude, ao
manejo de mortos, entre outros itens.

c) de restabelecimento de servigos essenciais com vistas a garantir a segurancga e
habitabilidade da area atingida pelo desastre. Tais acGes podem ser representadas
pela desmontagem de edificacbes e de obras de arte com estruturas
comprometidas, pelo suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua potavel,
pelo esgotamento sanitario, pela limpeza urbana, drenagem das &guas pluviais,
transporte coletivo, trafegabilidade, comunicacgdes, abastecimento de dgua potavel
e desobstrucédo e remogéo de escombros, entre outras.

Ressalte-se que a amplitude das ac¢Oes de resposta é estabelecida pelo M1, com base nas
informacgdes prestadas pelo ente federado. O CPDC ndo permite saque em espécie,

parcelamento da compra efetivada, nem tampouco podera ser usado no exterior.

Quanto ao Funcap, apesar de ter sido criado no ano de 1969, e no que pese a evolugéo

legislativa ocorrida, até a presente data ndo foi operacionalizado.

Registre-se que o Funcap foi instituido por meio do Decreto-Lei n° 950, de 13 de
outubro de 1969, como um dos instrumentos de financiamento das agOes de socorro, de

assisténcia a populacdo e de reabilitagdo de areas atingidas por calamidades e, ap0s sucessivas
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alteracdes promovidas pelo Poder Executivo, foi instituido por meio da Lei n° 12.340/2010"
(art. 1°-A, inciso 1) e elevado a categoria de Fundo Nacional.

Apesar da trajetoria e de ter sido, recentemente, elevado a condicdo de Fundo Nacional,
tendo em vista que foi instituido por lei®, o Funcap, até a presente data, ndo teve seu
funcionamento regulamentado, nem tampouco as responsabilidades e a composicdo de seu

Conselho Diretor, bem como a forma de indicacdo de seus membros.

Conclui-se, portanto, que ha disponibilidade de recursos em nivel nacional, mas que a
participagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com recursos orgamentarios
préprios, por meio do Funcap, ainda ndo esta em operagdo, condicdo que repercute na
integracdo dos entes federativos, especialmente diante de a¢bes voltadas para prevencdo em
areas de riscos de desastres e de recuperacdo em areas atingidas por desastres, um dos trés
objetivos do QAH.

Ressalte-se que para as acGes de prevencdo a Unido esta obrigada por lei a transferir os
recursos financeiros necessarios para que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
promovam acdes de resposta e de recuperacdo, desde que os entes federativos atendam 0s
requisitos e procedimentos também estabelecidos por lei.

Observa-se que dos trés instrumentos financeiros e orcamentarios criados pela Unido
para implementar planos para reducdo de risco de desastres, dois estdo operacdo — o PPA e 0
CPDC - enquanto o terceiro e mais antigo, o Funcap, aguarda operacionalizagéo.

* Lei n° 12340/2010:
Art. 1°-A. A transferéncia de recursos financeiros para a execucado de a¢des de prevencdo em areas de risco de
desastres e de resposta e de recuperacao em areas atingidas por desastres aos 6rgaos e entidades dos Estados,
Distrito Federal e Municipios observara as disposicdes desta Lei e podera ser feita por meio: (Redacdo dada pela
Lein®12.983, de 02.06.2014, DOU de 03.06.2014, conversdo da Medida Provisoria n® 631, de 24.12.2013, DOU
de 26.12.2013).
I1 — do Fundo Nacional para Calamidades PUblicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap) a fundos constituidos pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios com fim especifico de execucao das a¢fes previstas no art. 8° e na forma
estabelecida no § 1° do art. 9° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 12.983, de 2014).

® Constituigdo Federal:
Art. 167. S&o vedados:

IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacdo legislativa.
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Diante do exposto, verifica-se que o indicador proposto para QAH para a acdo em tela —
QAH-AEL.2 — € que haja disponibilidade de recursos or¢camentéarios para o planejamento e
implementacdo de acbes com vistas a reducdo de risco de desastres. Manyena (2013)
acrescenta que, além de disponiveis, 0s recursos precisam ser adequados em todos 0s niveis,
este dimensionamento carece de dados, tendo em vista que as metodologias disponiveis
(MACHADO et al, 2005; CANCADO et. al, 2012; MILOGRANA et al, 2013) ainda néo

estdo disponiveis sequer em nivel de bacia hidrogréafica.

Esta avaliacdo é condizente com a realidade retratada por Mayena (2013), em que a
disponibilidade de recursos ainda apresenta fragilidades, seja por falta de percepcdo dos
governos subnacionais ou locais em fazer constar de seus or¢camentos recursos para a reducao
do risco de desastres, seja em virtude da quase auséncia de metodologias cientificas capazes
de aquilatar os recursos necessarios para reduzir o risco, em particular, das inundacdes.
Todavia, considerando-se que foram as estruturas orcamentarias necessarias para a

disponibilizacdo dos recursos financeiros, tem-se por atendido o indicador ora avaliado.

79



3.3.1.3 QAH-AE1.3 Participacédo da comunidade e descentralizacdo por meio de
delegacéo de autoridade e recursos para niveis locais

Do conjunto normativo analisado pode-se inferir que a legislagéo, ainda que alterada,
trata a populacédo, basicamente, como vitima, portanto, como agente passivo que necessita de
socorro e de assisténcia. Em outras palavras, a populacdo € passiva aos desastres, sem
qualquer protagonismo, até mesmo quando se trata de prevencdo, posto que ndo € estimulada
a participar das citadas acGes e comparece, apenas, como agente receptor de informagdes as

vésperas do desastre ou no momento em gue 0 mesmo acontece.

Por ndo participar das acGes de prevencdo o papel reservado a populacdo é o de
participagdo em exercicios simulados, quando oferecidos pelo Poder Publico, ou por meio de
organizacbes comunitarias de carater voluntario com atuacdo nas acdes de protecdo e defesa
civil (BRASIL, 2012c).

A PNPDEC estabeleceu como uma de suas diretrizes a participacdo da sociedade civil,
mas a limitou em aproximadamente 16% (dezesseis por cento) dos membros do CONPDEC,°
ou a 23% de acordo com o artigo 4° da Portaria n°® 139, de 18 de abril de 2013, que aprovou o
Regimento Interno do CONPDEC e incluiu 2 (dois) representantes das comunidades atingidas

por desastres e 2 (dois) especialistas de notdrio saber, ao arrepio da lei.

O mito da participacdo social (SANTOS & SAITO, 2006) esta presente na PNPDEC,

em todos 0s aspectos, vejamos:

e a participacdo é apresentada como uma dadiva, uma concessao, em um
ambiente controlado pelas instancias governamentais que detém a ampla
maioria do CONPDEC, 14 (quatorze) dos 20 (vinte) assentos disponiveis e a
sociedade é chamada apenas para referendar uma tomada de decisdo gestada
pela maioria;

e anocdo de igualdade ndo esta presente, uma vez que a populacéo esta sub-
representada e ndo foi observada paridade entre as instancias sociais na
constituicdo do CONPDEC;

e 0 produto a ser obtido por meio da participacdo, que é o fortalecimento da
cultura de prevengdo para mitigar os efeitos dos desastres e a resiliéncia das

® De acordo com artigo 6°, §§ 1° e 2° do Decreto n° 7.257 de 2010, 0 CONPDEC ¢ composto por 19 membros,
sendo 9 representantes da Unido, 4 dos Estados e do Distrito Federal, 3 dos municipios e 3 da sociedade civil.
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cidades, ndo pode ser alcancado, posto que mitificada a participacdo, muitas
vezes é mitificada pela lei. Advirta-se que a ampliacdo no quantitativo dos
membros do CONPDEC mediante Portaria ndo tem amparo legal, tendo em
vista que o primeiro instrumento, o Decreto, que indicou os membros do
CONPDEC foi expedido pelo Presidente da Republica e somente por ele
pode g)u poderia ter sido alterado, de acordo com o ordenamento juridico
patrio’.

Ademais, a Portaria n°® 139 de 2013, exige que as entidades da sociedade civil a serem
representadas no CONPDEC devem ter atuacdo nacional comprovada em assuntos de

protecdo e defesa civil (art. 4°, § 3°).

Se, de um lado € possivel observar manifestaces normativas com vistas a proporcionar
a participacdo social, por outro verifica-se que pode haver dificuldade em identificar
organizacbes da sociedade civil que atuem, comprovadamente, em assuntos de protecdo e
defesa civil. Observa-se, também, que quando identificadas, as organizagdes, em sua maioria,

atuam no momento pés-desastre, COMO Se vera a sequir.

Das 13 (treze) Atas do CONPDEC publicadas no site do Ml até 16 de junho de 2014, é
possivel identificar como integrantes do CONPDEC as seguintes representac@es da sociedade

civil:

Céritas Brasileira — Fundada em 12 de novembro de 1956, € uma das 164 organizagdes-
membro da Rede Céritas Internacional presentes no mundo. E uma entidade de promogéo e
atuacdo social que trabalha na defesa dos direitos humanos, na segurancga alimentar e no
desenvolvimento sustentavel solidario. A organizacdo desenvolve projeto especifico no
ambito da gestdo de risco e emergéncias e estd essencialmente vinculada & atuagdo em
situacGes de emergéncias socioambientais ou em situacdo de vulnerabilidades em areas de

risco.

" Constituigdo Federal:
Art. 84 Compete privativamente ao Presidente da Republica:
VI — dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 32, de 2001)

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem cria¢do
ou extin¢do de érgdos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001).
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Fundacdo Abring (FUNDABRINQ). Trata-se de uma organizagdo sem fins lucrativos,
criada em 1990, que tem como missdo promover a defesa dos direitos e 0 exercicio da

cidadania de criancas e adolescentes.

Liga de Amadores Brasileiros de Radio Emissdo, Administracdo do Distrito Federal
(LABRE/DF). Organizacao fundada em 27 de novembro de 1960, cuja finalidade precipua € o
desenvolvimento do radioamadorismo em todas as suas modalidades, além de atividades
filantropicas, sociais, assistenciais, culturais, educativas, recreativas e desportivas, visando

desenvolver o espirito associativo, dentre outras.

Movimento Nacional de Lutas nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB). Criado em 1999 em
Pernambuco, € um movimento social nacional que luta pela reforma urbana e pelo direito

humano de morar dignamente.
A frequéncia de participacdo de cada organizacdo no CONPEDC pode ser observada no
Quadro 5 a seguir e demonstra a irregularidade de participacdo das instituicbes que

representam a sociedade civil.

Quadro 5 — Participacdo das organizacdes nao governamentais no CONPDEC.

Organizagao Data das reunides
Caritas Brasileira 18/04/2012
14/03/2012
15/11/2011
Fundabring 25/09/2013
22/08/2013
Labre/DF 21/11/2013
25/09/2013
30/07/2013
Movim_ento Na_lcional de Lutas 18/04/2012
?I\O/ISL;BBZ;IH’OS, Vilas e Favelas 12/03/2012

Fonte: a autora.
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Some-se a todo este aparato normativo a recente sangdo do Decreto n° 8.243, de 23 de
maio de 2014, que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema
Nacional de Participacdo Social (SNPS), com o objetivo de fortalecer e articular os
mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a atuacdo conjunta entre a

administracdo publica federal e a sociedade civil.

O mencionado decreto, todavia, pretende ter sustado seus efeitos pela Camara de
Deputados que elaborou o Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n° 1.491 de 2014, enviado ao

Senado Federal, mas que até 0 momento ndo apreciou a proposta da Camara.

Os que estdo contrarios ao Decreto alegam que o ato normativo € inconstitucional
porque representa uma apropriacao indevida das funcbes do Poder Legislativo, portanto, fere
0 principio da democracia participativa, assegurada pela Constituicdo de 1998. Outros
argumentam que o Decreto possui fins eleitoreiros, posto que editado durante ano de eleicdo
(REZENDE, 2014).

A reacdo observada apenas demonstra a dificuldade do pais, e especialmente dos
Poderes constituidos, em lidar com a participacdo social, porque esta implica em possibilidade
de formulacdo de alternativas, conducdo de processos e, principalmente, fiscalizacdo de
politicas publicas (REZENDE, 2014) como a indicada pela PNPDEC que, na préatica, nao

propiciou espacos efetivos de participagdo social.

A0 que parece ndo houve a participacdo popular preconizada pelo QAH, nem tampouco
resta estabelecida a rede de organizagGes voluntarias, no que pese o arcabou¢o normativo
construido, entretanto, de acordo com Manyena (2013), a participagdo da comunidade e a
descentralizacdo por meio de delegacdo de autoridade e recursos para niveis locais, até o

momento, nao foi efetivada de maneira que se tem por ndo atendido este indicador.
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3.3.1.4 QAH-AE1.4 Plataforma nacional multisetorial para funcées de reducéo de risco
de desastres

A PNPDEC estabelecida a partir de 2012 esta parcialmente traduzida no Programa
2040, pois abrange acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacao
voltadas a protecéo e defesa civil e almeja integrar-se as politicas de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, salde, meio ambiente, mudangas climéticas, gestdo de recursos
hidricos, geologia, infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas

setoriais, tendo em vista a promocéo do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2012c).

O Programa 2040 de Gestdo e Prevencdo de Riscos e Respostas a Desastres Naturais do
PPA 2012-2015 reflete a adocdo de uma politica publica que busca contemplar diferentes
setores governamentais — planejamento, servico geoldgico, mapeamento do uso do solo
urbano, disponibilizacdo de tecnologia via centros de monitoramento e alerta, atuacdo direta
da Defesa Civil em todos os niveis federativos —, e expressa a inten¢do em alcancar uma agao
coordenada e multidisciplinar no &mbitos da prevencdo, do mapeamento, do monitoramento e

do alerta, e das respostas aos desastres naturais.

No que pese a construcdo do SINPDEC ter sido iniciada no ano de 20108, a elaboragéo
do Programa 2040° ter ocorrido durante o ano de 2011 e a PNPDEC™ ter sido sancionada
durante o ano de 2012, observa-se que a maioria dos atores que participaram da elaboracéo do
Programa 2040 (de natureza executiva) ndo participam do CONPDEC (de natureza

consultiva), conforme se observa no Quadro 6.

A multisetorialidade preconizada pelo QAH e usada como indicador por Manyena
(2013) esta estabelecida. Todavia, registre-se que apenas 3 (trés) dos 6 (seis) dos atores que
participaram da elaboracdo do PPA 2012-2015 participam da CONPDEC, sendo que este

conta com 12 atores.

8 Decreto n° 7.257, de 2010.
° PPA 2012-2015.
10| i n° 12.608, de 2012.
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Quadro 6 — Orgaos que participam do PPA 2012-2015 e 6rgéos que compdem o CONPDEC.

N ° de Ordem Ator Programa 2040 CONPDEC
01 CPRM/MME X

02 SEPED/MCTI X

03 SPI/MP X (coordenador) X

04 CENAD/SEDEC/MI X X (coordenador)
05 ANA/MMA X

06 SINAPU/MCidades X X

07 Casa Civil/PR(*) X

08 GSI(**) X

09 MD(***) X

10 MDS(****) X

11 MS(*****) X

12 SRI/PR(*****%) X

(*) PR-Presidéncia da Republica.

(**) GSI-Gabinete de Seguranca Institucional.

(***) MD-Ministério da Defesa.

(****) MDS-Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Fonte: a autora.

Ademais, a leitura das Atas disponiveis do CONPDEC, evidencia a busca da

multisetorialidade pelos atores e o desejo de alcancar a sinergia necessaria para o

funcionamento do SINPDEC. Entretanto, considera-se que a sincronia entre os diversos atores

ainda esta em construcdo e verifica-se a necessidade de maior interacdo entre o Orgao

consultivo (CONPDE) e a instancia executiva (PPA 2012-2015) em favor da eficiéncia e
eficacia do SINPDEC.

Diante do exposto tem-se por parcialmente atendido este indicador.
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3.3.2 Area Estratégica 2 (QAH-AE?2) - identificacio dos riscos: Melhorando o
conhecimento do risco

3.3.2.1 QAH-AE2.1 Avaliacéo de risco local e nacional baseado em dados de perigo e
informacdes de vulnerabilidade estéo disponiveis e incluem a avaliacao de risco para
setores chaves

A CPRM/MME ao efetuar o trabalho de mapeamento dos 821 municipios selecionados
pelo conjunto dos érgdos envolvidos na concepcdo do Programa 2040 realiza a acdo local

com vistas a melhorar a informagé&o sobre o risco e prevencao.

O trabalho desenvolvido pela CPRM/MME visa setorizar o risco em uma regido urbana
em escala de detalhe que varia de 1:2.000 a 1:1.000 e consiste em um poligono envolvendo a
porcdo de uma encosta ou planicie de inundacdo com potencial para sofrer algum tipo de
processo natural ou induzido, que possa causar danos, e sera delimitado sobre imagens e/ou
fotografias (CONSAD, 2013).

Ao final do trabalho, a CPRM/MME produz um mapa (prancha em formato A3),
impresso, conforme Figura 7, e em meio digital com dados vetoriais e base de dados da
regido, além de fotos. Todo conhecimento produzido € transferido para o Municipio, para o
CEMADEN/MCTI, CENAD/MI, MCidades e demais 6rgdos e instituicGes integrantes do
Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais.
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B A vl [ ACAO EMERGENCIAL PARA RECONHECIMENTO DE AREAS DE ALTO E MUITO PRM
T T T T ALTO RISCO A MOVIMENTOS DE MASSAS E ENCHENTES Servigo Geologico do Brasil

Atilio Vivacqua- Espirito Santo
Outubro 2012
ES_AV_SR_01_CPRM
Localizag@o: Bairros Niterdi e parte do Alto Niteroi
UTM 24 K 271460 E 7685208 §

Descrigdo: Encosta de dlta declividade, densamente
ocupada (Figura 3), com a por¢do da Rua Francisco
Curcio de grande inclinag&o, superior as demais regides,
que em caso de fortes chuvas, pode promover comidas de
altaenergia e grande poder destrutivo (Figura 5). Auséncia
de sistemas de drenagem de topo e base de taludes
adequados e eficientes (Figuras 1,2 e4), bem como cortes
e aterros de terrenos de forma aleatéria e indiscriminada
colocamemriscotodaaregiao.

Tipologia do Processo: Deslzamentos fipo rotacional (perfil
de solo espesso), e comdas de lama e detritos (alta
velocidade) naregio daFigura 5.

Quantidade deiméveis emrisco: 430
emrisco: 2150

SugestSes de Intervenc Ges

* Remogdo imediata das casas localizadas na regido da
Rua Francisco Curcio e Rua Manoel Calcanho;

« Paralizacdo das obras de corte e aterro, na regido da
RuaManoel Pioe regico;

* Necessidade de obras de contengdo adequadas co
longo das encostas (com acompanhamento de
especialista- Eng® Geotécnico), como na Rua Primo Luiz
Batista;

« Corstug@o de sistemas de drenagem das daguas
pluvidise servidasna cristae base do talude;

« Implantac@o de politicas de controle urbano para inibir
futuras construgdes e ocupagdes em dreas de fisco e
escavagées em crista/base de encostas (tipo
corte/aterro);

+ Formagdo de lideres comunitdrios para apoiar a Defesa
CivilMunicipal;

+ Palestras visando uma conscientizag&o ambientale em
relagdo as dreas derisco do municipio;

. de pluvid para i o e
alerta em alguns pontos estraté gicos domunicipio.

EQUIPE TECNICA
Andrea Fregolente (SUREG-SP)
Maria Cecilia de Medeiros Silveira (SUREG-SP)
=P em é

Legenda ' Delimitagdo do seforrisco ™ Regizo ritica

Figura 7 — Mapa setorizado.
Fonte: CPRM.



Enquanto a CPRM detalha o risco setorial, o MCidades, apoia a elaboragdo de cartas
geotécnicas de aptiddo a urbanizacdo, em 106 Municipios, em 12 Estados. As cartas tém por
objetivo estabelecer as diretrizes para uma ocupagdo urbana segura frente aos desastres

naturais no territério municipal.

As cartas geotécnicas, sdo elaboradas com base em levantamentos geoldgicos e
geotécnicos, na escala de 1:10.000, e na legislacdo que dispde sobre o parcelamento do solo

urbano e sobre defesa civil e visam ao planejamento urbano e planos diretores.

A Figura 8, a seguir, € um exemplo de carta geotécnica.

3

o/

PR T

<

Figura 8 — Primeira Carta Geotécnica do Brasil: Morros de Santos e S&o Vicente (SP), 1980.
Fonte: Instituto de Pesquisa Tecnolégicas (IPT/SP).

Destaque-se que as primeiras cartas geotécnicas foram lancadas em Leipzig, em 1913,
por Langen (DINIZ, 2012), mas uma proposta metodoldgica para as condicdes brasileiras
somente foi proposta por Zuquette em 1987 e os estudos geotécnicos regionais apenas

passaram a ser comuns no Brasil a partir da década de 1990.
Apesar do breve lapso temporal de metodologias de elaboracdo de cartas geotécnicas

em territério nacional, em 2012 as mencionadas cartas passaram a ser exigidas no plano

diretor dos Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
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ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundac6es bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos.

As cartas geotécnicas produzidas sdo encaminhadas para CEMADEN/MCTI e

subsidiam os alertas, quando necessarios, a serem emitidos pelo CENAD/MI.

Ressalte-se que o alerta pode ocorrer por meio da presenca do agente da Defesa Civil no
local de risco e até por meio de telefone celular (servico moével pessoal), sendo que as
empresas estdo obrigadas por lei (art. 15-B, da Lei n° 12.340/10) a transmitir gratuitamente
informacdes de alerta a populacéo sobre risco de desastre.

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL) informou, em seu Relatério de
Atividades relativo ao ano de 2013 (ANATEL, 2013), que o Brasil fechou o0 ano com 271,10
milhdes de linhas de telefonia mdvel ativas, isso para uma populagdo urbana e rural de,

aproximadamente, 161 milhdes de pessoas.

Verifica-se, por um lado, que h& condicBes técnicas e legais para divulgacdo da
vulnerabilidade e do risco local, tanto para a popula¢do quanto para os setores-chave, ainda
que ndo se vislumbre como a informacdo técnica produzida alcance (p. ex. mediante
regulamentacdo da transmissdo gratuita de informacGes de alerta) a populacdo em situagdo de

risco.

Por outro lado, é preciso incorporar solucfes locais exitosas, que ampliem a base

geodinamica e observem as regionalidades da geodiversidade brasileira (DIN1Z, 2012).

Recorde-se que o objetivo da producéo de informacéo e desenvolvimento de sistemas é
auxiliar planejadores a minimizar vulnerabilidades, mas ao mesmo tempo é preciso regular e
fiscalizar os padrbes de construcGes, conservar espacos coletivos, melhorar a salubridade
urbana e o transporte (BHATTARAI & CONWAY, 2010).

De acordo com Manyena (2013) néo basta que as informacdes sejam elaboradas pelas
instituicdes nacionais, mas se faz necessario que estejam disponiveis e acessiveis, inclusive
para que a populagdo possa contribuir na tomada de deciséo, condi¢do ainda ndo alcancada

pelo Brasil. Desta forma, tem-se por parcialmente atendido este indicador.
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3.3.2.2 QAH-AE2.2 Sistemas estdo em condig¢des para monitorar, armazenar e
disseminar dados sobre perigos-chave e vulnerabilidades

A rede de observacdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC)
conta com radares meteorologicos, estagdes hidrologicas e agrometeoroldgicas, sensores de
umidade do solo e de deslizamentos, além de radares meteoroldgicos, sob 0 gerenciamento do
CEMADEM/MCTI que, apés processar os dados recebidos, os disponibiliza aos 6rgéos
integrantes do sistema de protecdo e defesa civil e a populacdo em geral, por meio de mapas

interativos que podem ser produzidos a partir do sitio do mencionado Centro.

Observa-se que 0 CEMADEN/MCTI atua em duas frentes para se tornar um centro
capaz de desenvolver, testar e implementar sistemas de previsdo de ocorréncia de desastres
naturais em areas suscetiveis de todo o Brasil, mediante aquisicdo de equipamentos, e
contratacdo de recursos humanos qualificados, capazes de contribuir para os projetos de

pesquisa mencionadas neste trabalho.

As acdes descritas no paragrafo anterior visam alcancar o objetivo da PNPDEC de
produzir alertas antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia de desastres naturais,
consignado no inciso IX, art. 5° da Lei n.° 12.608, 2012.

Os sistemas desenvolvidos até o momento, aparentemente, estdo em condi¢bes de
monitorar e armazenar informacdes. Todavia, 0 mesmo ndo se pode afirmar sobre os sistemas
de previsdo e alerta de inundacdo, espécies do género Medida N&o Estrutural (JHA et al,
2012; TUCCI, 2007) que, em geral, ndo exige grandes investimentos, mas que precisa ser
bem entendida pela sociedade para ser efetiva, e que desafia a participacéo social.

A Organizagdo Internacional para as Migrages (IOM, 2014), definiu sistema de
previsdo e alerta como um conjunto de habilidades necessarias para obter e difundir
informagdo, significativa e tempestivamente, sobre a ameaca de uma catastrofe eminente, de
modo a possibilitar a preparagdo dos individuos, comunidades e organizagdes para acdo de

forma adequada, com vistas a reducdo das possiveis perdas e danos.

Em se tratando de eventos de inundacdo, Fava et al (2013) explica que um sistema de

alerta consiste basicamente em um modelo hidrol6gico alimentado por dados meteorolégicos
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(obtidos através de monitoramento, observacdo visual ou previsdo meteoroldgica) capaz de
prever a vazao com um nivel de probabilidade associado. Apos a obtengdo da vazao prevista,

os dados sdo classificados em vazBes normais ou que apresentam determinado nivel de risco.

Mas o0 que parece importar é que haja participacdo das partes interessadas, desde a
concepgdo até o refinamento dos sistemas de alerta de fendmenos extremos (OMM, 2010). A
participacdo social pode contribuir para melhorar a apresentacdo, a estrutura e a redacao dos
alertas, tornando mais eficaz a comunicacao dos riscos e das medidas para mitiga-los, além de

angariar maior credibilidade para o proprio sistema.

A OMM destaca, assim como Manyena, que o objetivo primordial de um sistema de
alerta é capacitar os individuos e as comunidades a responder, tempestiva e adequadamente
aos desastres, a fim de reduzir o risco de morte e danos materiais. Os alertas devem fluir e

encorajar aqueles que estdo em risco a tomar medidas ja previstas.

Por fim, Manyena (2013) ressalta que alerta precoce é um sistema e ndo uma tecnologia
e, como tal, deve focar a base comunitaria para salvar vidas e os meios de subsisténcia. A
OMM acrescenta que os sistemas ndao devem impor demasiadas restrigdes ao cotidiano das

comunidades.

Diante do todo exposto, conclui-se que o Brasil desenvolveu e desenvolve condicbes
para monitoramento meteorolégico, hidrolégico e geoldgico das areas de risco, para
armazenar e disseminar (ainda que em nivel institucional) dados sobre perigos-chave e
vulnerabilidades, mas ndo para disseminar o alerta sobre perigos e vulnerabilidades, razao

pela qual tem-se por parcialmente atendido o indicador em tela.
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3.3.2.3 QAH-AE2.3 Sistemas de alerta precoce estdo colocados para os grandes perigos,
com alcance as comunidades

O aparato tecnoldgico colocado a disposicdo do CEMADEN/MCTI somado ao
monitoramento realizado pela CPRM/MI e aos outros 6rgdos do sistema possibilita, de acordo

com os gestores, a emissao de alerta com prazo de 2 a 6 horas de antecedéncia.

Destaque-se que o CEMADEN desenvolve o Projeto Pluvidmetros nas Comunidades
(Apéndice Il), que tem por objetivo permitir que a sociedade tenha acesso a dados
pluviométricos em tempo real e se mobilize para mitigar os efeitos do desastre natural

iminente.

O Projeto capacita a populacdo local para instalar os pluvidmetros semiautomaticos e a
entender os resultados apresentados em um visor digital (ou display). O sistema permite o
armazenamento de dados (ou datalogger), mas é possivel a conexdo de um dispositivo
externo para a retirada dos dados armazenados, 0s quais poderdo ser transmitidos
manualmente por equipes das comunidades das areas de risco para 0s Orgdos de

monitoramento de desastres naturais.

De acordo com dados obtidos no portal do CEMADEM/MCTI, o referido Projeto teve
inicio em 2012 e atualmente estd instalado em 21 (vinte e um) Estados, contempla 14
(quatorze) capitais e 305 (trezentos e cinco municipios), vulneraveis a ocorréncia conforme

dados tabulados pela autora e descritos no Apéndice I.

Cabe destacar que o Projeto, até 0 momento, estd disponivel em 37% do total dos 821
(oitocentos e vinte e um) municipios inicialmente selecionados pelo Poder Executivo para
serem monitorados e ja apresenta um quantitativo absoluto superior — 305 — aos 286

municipios prioritarios para monitoramento pelo CEMADEN.

O Projeto descrito contribui para a resiliéncia das cidades onde ha pluvidmetros
instalados e populagdo local capacitada para operé-lo e entender as informacdes produzidas,
mas seu alcance ainda € restrito, considerando-se a totalidade de municipios vulneraveis a

eventos criticos no Brasil.
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Ainda que a academia tenha desenvolvido inimeros sistemas de alerta precoce
(DANTAS, 2014; GONGCALVES, 2009; BASHA & RUS, 2007; ANDRADE, 2006), ao que
parece, ainda ndo estdo ao alcance da coletividade, ou seja, ndo foram revelados para uso
comunitario ou, ainda, a comunicacao entre os sistemas de alerta e a coletividade nédo foi

devidamente estabelecida.

Por meio da Portaria Conjunta (ANA/MMA, CEMADEN/MCTI, CENAD/MI,
CPRM/MME) n° 148, de 2013 instituiu-se protocolo para especificar, de modo exclusivo, a
competéncia e as acOes referentes a emissdo de alertas para inundag6es. Esta Portaria atribui
ao CENAD/MI a responsabilidade pela expedicdo do aviso a Defesa Civil dos Estados e
Municipios. A Portaria visa, apenas, disciplinar a elacdo entre as instituicbes governamentais

e ndo contempla a participacdo da populacgéo.

Conclui-se, portanto, que o indicador foi parcialmente atendido. De acordo Manyena
(2013) seria plenamente atendido se o Projeto ja contemplasse, pelo menos, todos os 821
municipios inicialmente selecionados para monitoramento, pois ai todas as comunidades de

risco estriam contempladas.
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3.3.2.4 QAH-AE2.4 Avaliacéo de risco local e nacional leva em consideracao riscos
regionais e transfronteiri¢cos, com uma visao para a cooperacao regional para reducao
de risco

O desafio de monitorar 821 municipios com vistas a obter um mapeamento das areas
sujeitas a eventos hidroldgicos, além de eventos geoldgicos, assim como o desenho
institucional desenvolvido para alcangar tal objetivo, evidencia a cooperacdo interna,
necessaria e fundamental para atingir a meta estabelecida. O Programa 2040 (Apéndice I11)

explicita 0 compromisso e a cooperacdo entre os diversos niveis dos entes federativos.

J& o risco de desastres no ambito regional (América do Sul), transfronteirico ou no
contexto internacional ndo foi identificado, seja na legislacdo, seja nos programas

governamentais, evidentemente no que se refere a eventos de natureza hidroldgica.

O risco regional e transfronterico de inundacdo esta consignado no item 24 da Diretiva
2000/60 da Unido Europeia e orientado pelos principios da subsidiariedade e da

proporcionalidade.

De acordo com os principios da proporcionalidade e da subsidiariedade consagrados no
artigo 5.° do Tratado e no Protocolo relativos a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e
da proporcionalidade, anexo ao Tratado, e atendendo as capacidades existentes nos Estados-
Membros, devera ser permitido um consideravel grau de flexibilidade aos niveis local e

regional, em particular no que se refere a organizacdo e a responsabilidade das autoridades.

Os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade encontram-se no art. 7°, inciso

4, que estabelece:

A bem da solidariedade, os planos de gestdo dos riscos de inundacdes estabelecidos nos
Estados-Membros ndo podem incluir medidas que, pela sua amplitude e impacto, aumentem
significativamente os riscos de inundag¢@es, a montante ou a jusante, noutros paises da mesma
bacia ou sub-bacia hidrogréfica, salvo se essas medidas tiverem sido coordenadas e se 0s

Estados-Membros envolvidos tiverem acordado uma solugéo.

Apesar da legislacdo brasileira sobre desastres ndo dispor sobre o contexto regional,

consignou como principio que rege as relagdes internacionais do Brasil a cooperagéo entre 0s
94



povos para o progresso da humanidade e o desastre compromete significativamente o alcance

deste estagio.

Para Manyena (2013), o indicador seria atendido se abordasse 0s riscos, especialmente
transfronteiricos, tendo em vista que é preciso garantir a resiliéncia ndo apenas das
comunidades que ocupam as fronteiras dos paises, mas da regido e, por consequéncia, do

préprio pais na hipdtese de ocorréncia de desastres.

Diante do todo exposto, observa-se que o indicador em tela ndo foi atendido.
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3.3.3 Area Estratégica 3 (QAH-AER3) - gestdo do conhecimento: Utilizac&o do
conhecimento, inovacéo e educacgdo para construir resiliéncia

3.3.3.1 QAH-AE3.1. Informacdes relevantes em desastres estdo disponiveis e acessiveis
em todos o0s niveis, para todos os atores sociais (por meio de redes e desenvolvimento de
um sistema de compartilhamento de informacéo)

Desde 2011, o Brasil conta com uma lei nacional para disciplinar o acesso a informacao,
de qualquer natureza, disponivel em orgdos publicos, em qualquer nivel (Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios). A Lei n® 12.527, de 2011, garante e estabelece procedimentos
para 0 acesso a informacgdes de interesse particular do cidadao e, inclusive, de interesse
coletivo ou geral. Nesta lei, também designada de Lei de Acesso a Informacdo (LAl),
considera-se informacdo, dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para producao
e transmisséo de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato (BRASIL,
2011), sendo dever do Estado assegurar o acesso a informacéo, que sera franqueada, mediante
procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de féacil

compreenséo.

No que pese o aparato legislativo disponivel, observa-se que as informac6es produzidas
sobre desastres ainda ndo estdo acessiveis, nem tampouco foram transformadas em
conhecimento a populacdo. No sitio do CENAD/MI existem algumas dicas de como proceder
no caso de inundacGes e outros eventos. Ja a informacdo disponibilizada pelo
CEMADEN/MCTI é de natureza cientifica e, portanto, enderecada ao publico especializado.

Verifica-se que, se por um lado, foi estabelecido um protocolo de comunicacéo e alerta
entre organismos governamentais, ainda que exclusivamente para os eventos de inundacdo —
Portaria Conjunta n® 148, de 2013 — a disseminacdo da informacdo para a populacéo
permanece sem regramento e afeta a populacdo em todas as fases do desastre, pois a
informagdo estimula a prevencdo, assim como a logistica a ser adotada durante e apds o

desastre.

Para os que residem no Nordeste do Brasil ainda ha o alento dos Profetas da Chuva
(TADDEI, 2008; FOLHES & DONALD, 2007) que, a cada ano, durante o més de janeiro, se
reinem no municipio de Quixada, Estado do Ceara, e perpetuam a tradicdo de predicdo da

intensidade do periodo chuvoso, por intermédio dos sinais da natureza. Ressalte-se que neste
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caso, 0 objetivo ndo é prevenir eventos de inundagdo, mas para fins de preparacdo e de
convivéncia com a seca. Para 0s que residem nas outras regides do Pais, resta, tdo somente, a

previsdo do tempo, sem qualquer informacéo adicional.

Verifica-se, por consequéncia, que os sistemas de alerta ainda ndo foram implantados ou
desenhados de forma acessivel a populacdo, podendo-se concluir que o indicador dado por
Manyena (2013), disponibilidade de informaces relevantes para todos os atores sociais, de

modo a permitir a resiliéncia as inundacdes, nao foi atendido.
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3.3.3.2 QAH-AE3.2 Curriculo escolar, material educacional e treinamento relevante
incluem reducdo de risco e recuperam conceitos e praticas

As acOes de prevencgdo, mitigacdo, preparacdo e de resiliéncia ainda ndo integram os
curriculos escolares, e 0s materiais educacionais sao esparsos e possivelmente ndo atingem a
populacdo vulneravel aos eventos hidrolégicos, ainda que o desenvolvimento de consciéncia

nacional sobre os desastres se constitua em um dos objetivos da PNPDEC.

Neste contexto, merece destaque a proposta do programa Brasil Cresce Seguro,
desenvolvida pelo Centro de Estudos e Pesquisas em Desastres (Ceped) da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC, 2015a) desenvolvida por um Grupo de Trabalho formado
por especialistas nas areas de educacdo, infancia, e reducdo de riscos de desastres, langcada em

2013, sendo composto por 9 (nove) volumes.

O programa Brasil Cresce Seguro prevé 3 (trés) niveis de atuacdo para a promogdo da
cultura da reducdo do risco de desastre: i) dentro da escola; ii) a partir da escola e iii) na
comunidade. O programa tem por objetivo geral discutir e gerar acGes a respeito de
vulnerabilidades nos espacos escolares, e visa sensibilizar professores, pais e alunos para a

reducdo de riscos de desastres locais. O publico alvo sdo as crian¢as de 7 a 10 anos.

O citado programa toma por principios a Constituicdo Federal, o Estatuto da Crianca e
do Adolescente, a Lei n° 12.608, de 2012, e a Portaria Interministerial (SDH) n° 1, de 11 de
julho de 2012, que instituiu o Protocolo Nacional para Protecdo Integral de Criancas e

Adolescentes em Situacdo de Riscos e Desastres e seu Comité Gestor Nacional.

Além de confundir principios com normas legais, a proposta ndo estd amparada na Lei
n® 9.795, de abril de 1999, que dispbe sobre educacdo ambiental e estabelece a Politica
Nacional de Educagdo Ambiental (PNEA).

A PNEA (1999) dispbe com clareza sobre os principios que regem a educagao

ambiental e poderiam reger a reducgéo de risco de desastres, a saber:

i - o0 desenvolvimento de uma compreensdo integrada do meio ambiente em suas
multiplas e complexas relagdes, envolvendo aspectos ecoldgicos, psicologicos,
legais, politicos, sociais, econémicos, cientificos, culturais e éticos;

98



Il - agarantia de democratizagédo das informacdes ambientais;

iii - 0 estimulo e o fortalecimento de uma consciéncia critica sobre a problematica
ambiental e social;

iv - 0 incentivo a participacdo individual e coletiva, permanente e responsavel, na
preservacgdo do equilibrio do meio ambiente, entendendo-se a defesa da qualidade
ambiental como um valor inseparavel do exercicio da cidadania;

v - 0 estimulo a cooperacdo entre as diversas regides do Pais, em niveis micro e
macrorregionais, com vistas a construgdo de uma sociedade ambientalmente
equilibrada, fundada nos principios da liberdade, igualdade, solidariedade,
democracia, justica social, responsabilidade e sustentabilidade;

vi - 0 fomento e o fortalecimento da integracdo com a ciéncia e a tecnologia;

vii- o fortalecimento da cidadania, autodeterminacéo dos povos e solidariedade como
fundamentos para o futuro da humanidade.

A proposta do programa Brasil Cresce Seguro ndo enfrenta os cinco desafios propostos
por Saito (2012) para a educacdo ambiental, posto que: i) n&o contribui para que seja
alcancada uma sociedade democréatica e socialmente mais justa; ii) ndo revela as relagdes de
dominacdo existentes na sociedade; iii) ndo colabora para a identificacdo e realizacdo de acdes
transformadoras; iv) ndo esta alicercado na busca do conhecimento e v) ndo instrumentaliza,
cientifica e tecnologicamente, o publico alvo para a resolucdo de conflitos socioambientais.
Em sintese: ndo contribui para a politica publica de educacdo ambiental, nem tampouco para a
PNPDEC na reducéo de risco de desastre.

Os conhecimentos necessarios para mitigar os riscos de inundacdes serdo adequados se
beneficiarem a coletividade afetada. Desta forma, a tecnologia a ser desenvolvida somente
sera coerente se estiver fundamentada em principios cientificos sedimentados, para tanto, 0s
futuros adultos precisam antes serem alfabetizados cientificamente para que se tornem

capazes de desenvolver tecnologias confidveis e relevantes para todos (CAJAS, 2001).

Registre-se que ndo foi possivel aferir se a proposta foi aplicada em alguma escola.
Anote-se, também, que a producéo e elaboragdo de material didatico-pedagogico relacionado
ao desenvolvimento da cultura de prevencao de desastres é de competéncia da Unido por meio
da comunidade docente respectiva (BRASIL, 2012c), entretanto, ndo foi possivel detectar
iniciativas neste sentido voltadas para eventos de inundacéo, enxurradas e alagamentos.
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Conclui-se, diante do exposto, que ndo se verificou a incluséo da reducdo de risco de desastres
e seus conceitos nos curriculos escolares, em material educacional e de treinamento, de

maneira que se tem por nao foi atendido o indicador sugerido por Manyena (2013).
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3.3.3.3 QAH-AE3.3 Métodos de pesquisa e ferramentas para avaliagdo multirisco e
analise de custo-beneficio sdo desenvolvidas e fortalecidos

O Centro de Estudos e Pesquisas em Desastres (Ceped) da Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC, 2015), resultado de cooperacédo entre o Ml, o Estado de Santa Catarina
e a mencionada universidade, hd 15 anos atua nas areas de ensino, pesquisa e extensdo
relacionadas a reducdo de riscos de desastres, com a finalidade de cooperar para o
desenvolvimento técnico, cientifico e cultural da sinistrologia e de sua difusdo junto a

sociedade é exemplo de pesquisa no ambito dos desastres naturais.

Apesar das acOes estarem ainda restritas a pequenos grupos de instituicdes, observa-se
que outras instituicdes, como a Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ, 2015), que desenvolveu
em sua estrutura o Centro de Estudos e Pesquisas em Emergéncias e Desastres em Saude
(Cepedes) e recentemente lancou o sitio denominado Centro de Conhecimento em Salde

Plblica e Desastres.

O Cepedes tem por objetivo cambiar informag6es, conhecimentos e experiéncias com
outras unidades da Fundacdo, outras instituicbes de ensino e pesquisa nacionais e
internacionais, Ministério da Saude e secretarias estaduais e municipais de saude, outros
setores governamentais, como os Ministérios da Integracdo Nacional, das Cidades e do Meio

Ambiente, e com entidades relacionadas ao tema nas esferas estadual e municipal.

O Banco Mundial (2014) promoveu avaliacdes de perdas e danos resultantes dos
desastres hidroldgicos que afetaram os Estados de Santa Catarina, Alagoas e Pernambuco e a
Regido Serrana do Rio de Janeiro, por meio da metodologia DalLe. Tais avaliagcbes sdo as

Unicas disponiveis no Brasil e apontam um caminho ainda a ser percorrido pelo pais.

A selecdo de 821 municipios para mapeamento e monitoramento, como ja destacado, se
deu por avaliagdo multi-risco, uma vez que foi realizada por diversos atores detentores de
maultiplas especialidades, mas nao se identificaram registros que envolvam o custo-beneficio

do trabalho realizado.

A cultura de avaliacdo dos trabalhos realizados para prevenir, mitigar e tornar resiliente

0 meio urbano aos desastres de origem hidroldgica ainda ndo se encontra desenvolvida no

101



pais a ponto de permitir que se promova uma estimativa dos beneficios socioecoldgicos

alcancados por tais acoes.

Apesar dos esforcos concretos no sentido de se alcancar uma acgdo articulada e uma
abordagem sistémica das acOes de prevencdo, mitigacdo, preparagéo, resposta, recuperagéo e,
inclusive, no &mbito da pesquisa cientifica, para Manyena (2013), o indicador seria atendido
se houvesse evidéncias de que as instituicdes envolvidas, especialmente com a pesquisa
interdisciplinar, estivessem em conexao, por meio, por exemplo, de eventos que avaliassem as
perdas de vidas, o deslocamento das populacdes, os danos ao ambiente, as infraestrutura
publica e privada, o comprometimento da salde das populacdes atingidas, e o

comprometimento do desenvolvimento econdmico.

A conexdo entre as diversas areas de conhecimento para a gestdo dos desastres parece
que ainda néo foi alcangada, desta forma, tem-se por ndo atendido o indicador em questéo.
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1.9.1.4 QAH-AE3.4 Estratégia de consciéncia publica existe em todo o pais para
estimular uma cultura de resiliéncia a desastres, com alcance para comunidades
urbanas e rurais

Né&o se verificou a existéncia de qualquer estratégia nacional de comunicag¢do com vistas
a estimular a populacdo para o desenvolvimento de uma cultura de prevencdo, mitigagéo,
preparagdo, resposta, recuperagao capaz de tornar resiliente 0 meio urbano aos desastres
naturais de origem hidroldgica, ainda que o desenvolvimento da consciéncia nacional e a
orientacdo das comunidades para a prevencdo e respostas em situacdo de desastres se
constituam em objetivos politicos (BRASIL, 2012d).

Se ndo héa informacéo disponivel sobre 0 meio que se habita serd muito dificil conhecer
0s riscos potenciais do local e o conhecimento é a melhor maneira de protecdo (KOBIYAMA,
2006) e, porque ndo dizer, de prevencdo. Considera-se que as informacfes ndo estdo
disponiveis e que, se de um lado pode até existir consciéncia da populacdo sobre os riscos que
a cercam, por outro parece ndo haver clareza sobre como mitiga-los, ou sobre como tornar-se

resiliente a eles.

Diante do exposto, outra ndo pode ser a concluséo sendo que o indicador proposto por
Manyena (2013) néo foi atendido.
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3.3.4 Area Estratégica 4 (QAH-AE4) — reduc&o de risco: diminuicio dos fatores de risco
subjacentes

3.3.4.1 QAH-AE4.1 Reducéo do risco de desastres € um objetivo integral das politicas e
planos relacionados ao meio-ambiente, incluindo uso da terra, gestdo de recursos
naturais e adaptacdo a mudancas climaticas

O Brasil tem sido proficuo na producéo de politicas publicas, sendo vejamos:

O uso da terra urbana foi disciplinado em 1979 por meio da Lei n° 7.766, mas a politica
urbana somente foi estabelecida pela Lei n°® 10.257, de 2001. O lapso temporal foi de 22 anos.

Ja a politica nacional de meio ambiente foi instituida por meio da Lei n® 6.938 de 1981,
sendo que, ao longo dos anos, foram estabelecidas politicas para cada um dos recursos
naturais, a saber: atmosfera, aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, 0 mar

territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora.

A politica nacional sobre mudancas climaticas foi estabelecida em 2009, por meio da
Lein®12.187.

A PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, meio ambiente, mudancas climaticas, além das politicas de salde, gestdo de recursos
hidricos, geologia, infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista a promocao do desenvolvimento sustentavel por determinacéo legal
(paragrafo Unico, art. 3° da Lei n® 12608, de 2012).

Se, de um lado, os documentos legais preconizam integracdo das politicas, por outro, 0s
documentos pesquisados indicam que esta conexdo entre os diversos setores governamentais
ainda ndo atingiu a eficacia pretendida, ou seja, as normas, embora validas, ainda nao
produziram as consequéncias desejadas (integracdo das diversas politicas), apesar de, em

principio, serem adequadas aos fins objetivados.

A integracdo entre as politicas publicas, por enquanto, esta restrita a 6 (seis) Ministérios
(MP, MI, MMA MCidades, MCTI e MME), contempla partes destas estruturas, quando

deveria interagir (por determinacédo legal) com os Ministérios da Saude e da Educacédo para,
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de fato, produzir mudancas estruturais, universais e capazes de impactar o comportamento dos

individuos de modo a acarretar mudancas que atendam aos interesses gerias da sociedade.

O desafio de integrar a PNPDEC esta posto, cristalizado em lei, mas sua eficacia é
parcial, haja vista que, apesar de ter integrado diversas areas por meio do Programa 2040, ndo
absorveu a éarea de saude — fundamental para a fase de prevencgdo e de recuperacdo —, assim

como a area de educacao, essencial para a fase de prevencao.

O impacto das alteracdes climaticas sobre os padrdes meteoroldgicos que, por sua vez,
favorece o risco de inundagdes (JHA et al, 2012; MARENGO, 2008), apesar de reconhecido
no ambito legislativo, ndo foi plenamente incorporado a praxis governamental, nem se
percebe a transversalidade preconizada nos documentos de planejamento do Estado, de

maneira que se tem por ndo atendido o indicador proposto por Manyena (2013).
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3.3.4.2 QAH-AE4.2 Politicas e planos de desenvolvimento social sdo implementadas para
reduzir a vulnerabilidade das popula¢6es que mais se encontram em risco

As politicas estdo postas no plano nacional, como se observa no item D.1, e estdo
divididas em medidas de natureza estrutural e ndo estrutural. Elas tém-se tornado efetivas por

meio do Programa 2040 (Apéndice II).

Ressalte-se que os recursos destinados no PPA as medidas estruturais (TUCCI, 2007),
definidas pelas politicas publicas, sdo da ordem de R$ 9 bilhdes para apoio a execucdo de
intervencdes de drenagem urbana sustentavel nos municipios mais suscetiveis a desastres
associados a enchentes e inundacGes recorrentes em areas urbanas, além de intervencGes

emergenciais.

Ja para as medidas ndo estruturais (TUCCI, 2007) foi destinada a importancia de R$ 9,8
bilnGes no orcamento da Unido. Estas medidas estdo representadas por mapeamentos,
modelagens geodinamicas e hidrolégicas, sistemas de alerta, capacitagdo, cooperacdo para
estruturacdo de oOrgaos de defesa civil regionais e municipais, modernizacdo e estruturacao
dos 6rgdos que compdem o SINDEC, além de assisténcia as populacGes vitimadas e

reabilitacdo dos cenérios de desastres.

E possivel observar, também, que existem politicas voltadas para reducéo de desastres
que, apesar de ndo estarem descritas ou incorporadas no Programa 2040, estdo a ser
implementadas para reducdo da vulnerabilidade das populagdes que mais se encontram em
risco, tais como programas habitacionais que objetivam a regularizacdo fundiéria e de
prevencdo de riscos. O primeiro visa tornar o solo urbano ocupado legal e sustentavel

ambientalmente e o segundo evitar os desastres de origem hidrolégica.

Todavia, verifica-se que hd um vazio de politicas relacionadas a utilizagdo do
conhecimento, inovacdo e educacdo para construir resiliéncia, conforme se observou na
analise de indicadores relativos ao item C. Desta forma, considera-se que o indicador proposto

por Manyena (2013) esta parcialmente atendido.
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3.3.4.3 QAH-AE4.3 Politicas e planos econdmicos e para setores produtivos sao
Implementadas para reduzir a vulnerabilidade das atividades econdmicas

Os setores produtivos ainda ndo estdo envolvidos com a PNPDEC, nem ha previsdo
formal para sua inclusdo. As perdas e danos decorrentes de desastres provocados por
inundacdes, enxurradas e alagamentos sdo suportadas pela iniciativa privada, ao que tudo
indica, sem que esta perceba a necessidade de protecdo financeira contra os mencionados
eventos hidroldgicos, e sem que compreenda a possibilidade de prevencdo e mitigacéo destes

eventos mas, principalmente, sem perceber sua capacidade de tornar-se resiliente frente a eles.

O Relatério do Banco Mundial (2014) que avalia as op¢des de protecdo do Brasil diante
de eventos criticos, tais como inundacdes, informa que tais opc¢des estdo restritas ao seguro

agricola e ao seguro de propriedade.

O seguro agricola vem crescendo desde 2003, notadamente em virtude do Programa de
Subvencédo do Governo e da Lei Complementar n® 137, de 2010, que autorizou a participacao

da Unido em fundo destinado a cobertura dos riscos do seguro rural.

No caso dos seguros agricolas a exposicdo a eventos hidrolégicos e climatolégicos e a
possibilidade de remediar os riscos destas exposi¢fes deve ter contribuido para que o setor
buscasse se proteger das vulnerabilidades.

No que se refere aos seguros de propriedade que contemplam a garantia de perdas,
danos ou responsabilidades sobre objetos ou pessoas, estes foram ampliados para incluir
coberturas contra eventos naturais, mas as seguradoras apresentam como gargalos ao
crescimento do setor a falta de acesso a informagdes relevantes, tais como perdas historicas
resultantes de desastres, mapas de risco atualizados, modelagem de perigos e ferramentas de
monitoramento climéatico, dados estes que dificultam a precificacdo adequada do seguro
(BANCO MUNDIAL, 2014).

A auséncia de representantes dos setores agricola, industrial e comercial no CONDEC
talvez contribua com a reduzida percepcao do setor sobre o risco representado pelos eventos
criticos e para as alternativas de protecdo oferecidas, tanto pelo governo quanto pelas

seguradoras.

107



A oportunidade apresentada para a reducdo das vulnerabilidades por meio de seguros
com subvencédo publica e de seguros para o setor privado parece ampla, mas ndo percebida
pelos interessados, de maneira que se tem por ndo atendido o indicador proposto por
Manyena (2013).
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3.3.4.4 QAH-AE4.4 Planejamento e gestao de assentamentos humanos incorporam
elementos de reducao de risco de desastres, incluindo aplicacdo de codigos de edificaces

O Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001), também designada de Lei
do Meio Ambiente Artificial (SANTIN, 2008; FIORILLO, 2002) foi alterado
simultaneamente a norma que dispde sobre PNPDEC (BRASIL, 2012c) para estabelecer que a
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da
cidade e, desta forma, deve evitar exposi¢cdo da populacdo a riscos de desastres.

A alteracdo promovida no Estatuto da Cidade obriga os municipios com areas
suscetiveis a eventos hidroldgicos a elaborar seu Plano Diretor, devendo os mencionados

Planos identificar e mapear as areas de risco, além de planejar a¢bes preventivas de risco.

A Lei do Meio Ambiente Artificial regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicéo
Federal, os quais estabelecem a ordem urbanistica como um conjunto de normas de ordem
publica e de interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca, do equilibrio ambiental e do bem-estar dos cidaddos (MACHADO,
2009).

Sobre a ordem urbanistica incide o planejamento, que ja ndo depende da vontade de um
governante, posto que exigido por lei e que deve ser capaz de alterar a realidade para atender

aos objetivos previamente estabelecidos (SILVA, 2000).

Em vista do exposto, pode-se concluir que o indicador proposto por Manyena (2013) foi
atendido.
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3.3.4.5 QAH-AE4.5 Medidas de reducéo do risco de desastres estdo integradas a
recuperacado pos-desastres e processos de reabilitacao

Observa-se que as agdes de reducdo de risco estdo conectadas com as medidas pos-
desastres, especialmente por meio do CPDC, tendo em vista que a Unido é obrigada por lei a
efetuar transferéncias aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para execucdo de
acOes de prevencao em areas de riscos de desastres e de resposta e de recuperacdo em areas
atingidas (BRASIL, 2010b).

Destaque-se que a transferéncia de recursos no momento pos-desastre pode ocorrer,
independentemente do prévio reconhecimento federal, desde que devidamente motivado pelo
ente a ser beneficiado.

O compromisso com a assisténcia esta consignado nos instrumentos de planejamento, nas
transferéncias obrigatdrias para a¢fes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de
servicos essenciais e reconstrucdo por meio do CPDC. Até outubro de 2014, o total de 2089
municipios aderiram ao Cartdo que se tornou operacional desde novembro de 2011, conforme
informacdo obtida no Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido

<http://www.portaldatransparencia.gov.br/downloads/mensal.asp?c=CPDC#exercicios2011>.

Diante do exposto, conclui-se que o indicador proposto por Manyena (2013) foi

atendido.

110


http://www.portaldatransparencia.gov.br/downloads/mensal.asp?c=CPDC&amp;exercicios2011

3.3.4.6 QAH-AE4.6 Procedimentos estdo prontos para avaliar o impacto dos riscos de
desastres para os grandes projetos de desenvolvimento, especialmente infraestrutura

A avaliacdo da infraestrutura publica e privada que poderd vir a ser afetada em caso de
inundacdes, enxurradas e alagamentos ainda ndo integra as acdes de mapeamento, nem
tampouco de monitoramento do Poder Pablico. A pesquisa identificou apenas documentos do
Banco Mundial que avaliam as perdas e danos decorrentes de desastres de origem hidroldgica
(BANCO MUNDIAL, 2012; 2012a; 2012b; 2012c).

O dimensionamento das perdas e danos provocados pelos desastres sobre as finangas da
Unido, dos Estados e dos Municipios afetados, ainda ndo possuem uma metodologia
consolidada e adaptada aos eventos criticos incidentes sobre o pais, especialmente no que
tange a inundacBes. Diante deste quadro, torna-se necessario o desenvolvimento de uma
estratégia de opcgdes de protecdo financeira contra desastres que considere os orcamentos de
todos os entes federativos (BANCO MUNDIAL, 2014).

O indicador proposto por Manyena (2013), portanto, foi parcialmente atendido.
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3.3.5 Area Estratégica 5 (QAHS5) - fortalecimento da capacidade de resposta: melhoria
da preparacao para situacédo de desastres, visando uma efetiva resposta em todos 0s
niveis

3.3.5.1 QAH-AEDS5.1 Politica forte, capacidade técnica e institucional e mecanismos para
gestao de desastres com a perspectiva da reducéo de risco de desastres estdo postos

Os avancos observados na alteracdo da base legal, a instituicdo do PNPDEC, a inclusdo

da Politica no PPA 2012-2015 evidenciam uma decisédo politica de tratar do tema.

A articulacdo construida entre os 6rgdos publicos é outro indicador da tentativa desses
Orgdos de superar possiveis zonas de sombreamento entre as respectivas atribuicdes e a busca
pela adocdo de medidas necessarias a reducdo dos riscos de desastres, com vistas a tornar as

cidades resilientes a tais eventos.

H& uma tentativa clara de fortalecer institui¢cbes publicas e fazer cumprir (enforcement)
leis e, no caso dos desastres, sejam eles de origem hidrolégica ou ndo, parece ter se
configurado uma rara situacdo em que o interesse de todos (a soma dos individuos de uma
comunidade) parece corresponder ao interesse publico (o bem-estar geral da sociedade)
(BURSZTYN & BURSZTYN, 2012), configurando-se uma situacdo ideal para o exercicio

pleno da governanca).

Tem-se investido na capacitacdo técnica e cientifica por meio de instituicGes como
CENAD/MI, CEMADEM/MCTI, MPRM/MME e ANA/MMA e, principalmente, na
articulacdo das mencionadas instituicdes para o enfrentamento de inundacbes, conforme
Portaria Conjunta n° 148, de 2013.

Observa-se, também, que a politica publica para reducdo dos desastres esta posta. Ha o
desenvolvimento de capacidades técnicas, assim como verifica-se um crescimento das acGes
voltadas para a gestdo dos desastres, de maneira que se tem por atendido o indicador sugerido
por Manyena (2013).
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3.3.5.2 QAH-AES.2 Planos de prevencéo de desastres e planos de contingéncia estéo
postos em todos os niveis administrativos, e treinamento instrucional regular e ensaio
sao adotados para testar e desenvolver programas de resposta a desastres

Inicialmente, esclarece-se que nos termos da Portaria Conjunta n® 148 de 2013, Plano de
Contingéncia é o Planejamento realizado para controlar e minimizar os efeitos previsiveis de
um desastre especifico. Contempla: avaliagdo da ameaca de desastre; avaliacdo da
vulnerabilidade do desastre; avaliacdo de risco; previsdo de danos; avaliacdo dos meios
disponiveis; estudo da varidvel tempo; estabelecimento de uma ‘hipotese de planejamento’,
apos conclusdo do estudo de situacdo; estabelecimento da necessidade de recursos externos,
ap6s comparacdo das necessidades com as possibilidades (recursos disponiveis);
levantamento, comparacdo e definicdo da melhor linha de acdo para a solucdo do problema;
aperfeicoamento e, em seguida, a implantacdo do programa de preparacdo para O
enfrentamento do desastre; definicdo das missdes das instituicbes e equipes de atuagédo e
programacado de ‘exercicios simulados, que servirdo para testar o desempenho das equipes e

aperfeicoar o planejamento’.

Esclarece-se ainda que a legislacdo brasileira ndo contempla a modalidade Plano de

Prevencao.

O conteudo minimo dos Planos de Contingéncia foi estabelecido em lei (BRASIL,
2010b) e contempla identificacdo e responsabilizacdo de cada 6rgdo na gestdo do desastre,
definicdo de sistemas de monitoramento e alerta, organizacdo de exercicios simulados,
organizacao de sistema de atendimento emergencial, acdes de atendimento médico-hospitalar,
cadastramento de equipes técnicas e de voluntarios para atuar durante os desastres e

identificacdo de centro de recebimentos e distribuigcéo de doagoes.

A elaboracgéo de Planos de Contingéncia contribuira para o fortalecimento institucional,
para a prevengdo de desastres, desde que simultaneamente possibilite novos canais de
participacdo dos cidaddos e resulte de pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolégico,
posto que apenas desta forma podera haver protecdo ambiental e desenvolvimento

sustentavel.

Tanto no sitio do CEMADEN, como perante o S2ID (Sistema Integrado de Informagdes

sobre Desastres e 0 Observatorio das Chuvas) inexiste indicacdo de qualquer sistematizacdo
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capaz de indicar os Planos de Contingéncia elaborados pelos entes federativos.. Desta forma,

outra ndo pode ser a avaliacdo sendo considerar como ndo atendido o indicador em analise.

Ndo foi identificado um repositério sistematizado que contemple os Planos de
Contingéncia dos entes federativos ndo quer dizer que ndo existam. Ressalte-se que a
elaboracdo de Planos desta natureza é de competéncia dos Municipios, apoiados pelos
Estados, sempre que necessario. O Plano de Contingéncia é obrigatdrio para 0s municipios
com areas suscetiveis a inundacdes ou processos hidrologicos correlatos (art. 3° A, 8§ 2°, inciso
I1, da Lei n° 12.340, de 2010).
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3.3.5.3 QAH-AES.3 Reserva financeira e mecanismos de contingéncia estdo prontos para
permitir resposta efetiva e recuperacédo quando requeridos

O principal instrumento de reserva financeira é o Funcap, criado em 1969 e preservado
pela alteracdo legislativa promovida (BRASIL, 2010b), com a necessaria atualizacdo, mas nao

regulamentado até a presente data.

O Funcap, de natureza contabil e financeira, seré constituido, basicamente, por dotagdes
na lei orcamentaria anual da Unido e vinculado ao MI, todavia o Distrito Federal, os Estados e
Municipios deverdo constituir seus proprios fundos para custear acdes de prevengdo em areas

de risco de desastres e de recuperacdo de areas atingidas por desastres.

Atualmente, o que se observa € que a Unido transfere recursos aos demais entes
federativos por meio do CPDC e que estes entes ainda ndo compuseram os respectivos fundos

para emitir a resposta e efetivar agdes de reconstrucdo quando da ocorréncia de desastres.
Diante do exposto, considera-se que a Unido tem efetuado a devida reserva de recursos

em seu orcamento para permitir a resposta efetiva e a consequente recuperagdo, quando

demandada, de maneira que se tem por atendido o indicador proposto por Manyena (2013).
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3.3.5.4 QAH-AES5.4 Procedimentos estao prontos para trocar informagcdes relevantes
durante desastres e lidar com revisdes pds-eventos

H& procedimentos integrados para a troca de informagdes durante os desastres, haja
vista a institucionalizacdo do Procedimento por meio da Portaria Conjunta n°® 148, de 2013,
especialmente para o caso de inundagdes. Por meio deste instrumento foi instituido o Plano de
Chamadas, que visa estabelecer a comunicagdo de autoridades, de recursos humanos
especializados em gestdo de desastres, e do Comando Operacional Conjunto das Forgas
Armadas do Brasil, colocando-as de prontiddo para agir no caso de concretizados desastres de

grande magnitude.

Ademais, o S2ID possibilita a troca de informagdes entre a Unido e os Municipios
afetados por desastres, além de registrar e expedir o reconhecimento do desastre, transferir e

fiscalizar os recursos transferidos quando da ocorréncia de desastres.

No que se refere a avaliacdo pos-desastres, as licdes aprendidas ainda ndo séo rotineiras
no ambito governamental. Enquanto o monitoramento vai se estabelecendo como parte das

politicas publicas. A avaliacdo das ac6es empreendidas ainda ndo foram incorporadas.
Diante do exposto e considerando que foram estabelecidos procedimentos para troca de

informacdes relevantes durante desastres, mas que nao ha sistema de avaliacdo para lidar com

revisdes pos-eventos, considera-se parcialmente atendido o indicador em analise.
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3.4  Quadro de Avaliacéo Final

O Quadro 7. apresenta uma avaliacdo final e sintética dos indicadores propostos por

Manyena (2013) do QAH aplicados a realidade brasileira.

Quadro 7 — Quadro de avaliacdo final dos indicadores propostos por Manyena (2013).

Fonte: a autora.

nota Subtotal %
obtido/possivel
Area Estratégica 1: governanca. 14/20 70
QAH-AE1.1 Arcabouco institucional e legal nacional
QAH-AE1.2 Recursos financeiros

QAH-AE1.3 Participa¢do da comunidade

QAH-AE1.4 Plataforma multisetorial p/redugdo de risco

W (01O

Area Estratégica 2: identificacio dos riscos 10/20 50
QAH-AE2.1 Avaliacéo de risco local e nacional
QAH-AE2.2 Sistemas disponiveis

QAH-AE2.3 Sistemas de alerta precoce
QAH-AE2.4 Avaliacdo de risco transfronteiri¢o

RPlwww

Area Estratégica 3: gestdo do conhecimento 4/20 20
QAH-AE3.1.Informacges sobre desastres disponiveis e acessiveis
QAH-AE3.2 Curriculo escolar

QAH-AE3.3 Meétodos de pesquisa e ferramentas para avaliagdo 1
multirrisco
QAH-AE3.4 Estratégia de consciéncia publica 1

[EN

[EN

Area Estratégica 4: reducéo de risco 18/25 72

QAH-AE4.1 Reducdo do risco de desastres é um objetivo integral 1

das politicas e planos

QAH-AE4.2 Politicas e planos de desenvolvimento social 3

QAH-AE4.3 Politicas e planos econdmicos e para setores produtivos 1

QAH-AE4.4 Planejamento e gestdo de assentamentos humanos 5
5
3

QAH-AE4.5 Medidas de redugdo do risco
QAH-AE4.6 Procedimentos estdo prontos para avaliar o impacto dos
riscos de desastres

Area Estratégica 5: fortalecimento da capacidade de resposta 14/20 70
QAH-AES5.1 Politica forte, capacidade técnica e institucional 5
QAH-AE5.2 Planos de prevengdo de desastres e planos de 1
contingéncia

QAH-AES5.3 Reserva financeira e mecanismos de contingéncia 5
QAH-AE5.4 Procedimentos estdo prontos para trocar informagdes 3
Avaliacéo Final 60/105 57

As relagdes de interdependéncia entre os conceitos envolvidos no QAH e a prevencgéo

de desastres encontra-se descrita no mapa conceitual (Figura 9).
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Estes dados revelam que o QAH ainda ndo é uma realidade no pais. No entanto, esse
resultado ndo significa que a responsabilidade por essa fragilidade na implementacdo do QAH
seja apenas do governo federal, ou dos municipios. A responsabilidade deve ser partilhada
também com o UNISDR.

Da lista dos 295 municipios que aderiram ao QAH disponibilizada pelo UNSIDR
constam, por exemplo, Brazlandia, Gama, Guard, Itapod, Lago Norte, Lago Sul, Park Way,
Planaltina, Riacho Fundo Il, Santa Maria, Scia, SIA, Sobradinho Il, Sudoeste, Octogonal e
Vicente Pires, todos do Distrito Federal, que ndo sdo municipios, e sim Regifes
Administrativas (respectivamente 1V, Il, X, XXVIII, XVIII, XVI, XXIV, VI, XXI, XIII,
XXV, XXIX, XXVI, XXII, XXX).

Ressalte-se que, por disposicdo constitucional, é vedada a divisdo do Distrito Federal
em municipios. Desta forma, ao aceitar a adesdo das Regides Administrativas, a UNISDR
revela desconhecimento da organizacdo politica do Brasil e recolhe adesdes que podem néo
fazer diferenca para a resiliéncia a desastres das proprias Regifes. Ou seja, a adesao recolhida

pode ndo ter eficacia alguma.

Questionados sobre o mecanismo de adesdo ao QAH, o UNISDR informou bastar o
encaminhamento de um formulario preenchido, o que representa um nivel de formalismo
muito baixo do ponto de vista das politicas publicas, visto que ndo necessita nenhum aparato
legal para sustentar essa adesdo, e no caso das Regifes Administrativas do Distrito Federal,
representam iniciativas individuais de um gestor, cujo ato parece ser desconhecido pela

administracao central (governo do Distrito Federal).

Destaque-se, neste ponto, que no Brasil ndo hd uma forma de integracao e aplicacdo dos
atos oriundos de Organizagdes Internacionais como a UNISDR ao ordenamento juridico
brasileiro. De acordo com Benjamin (2014), na auséncia de uma regulamentacdo especifica e
desde que o ato ndo conflite com o conjunto de normas juridicas em vigor, sua aplicacéo
interna tem sido feita por meio de diferentes modalidades sem que se possa identificar um

conjunto de principios que discipline a matéria de forma clara e abrangente.

Conforme Benjamin (2014), na pratica sdo utilizados vérios instrumentos de

internalizacdo, adotados sem maior preocupacéo de sistematizacéo, escolhidos em funcao das
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necessidades concretas de cada caso. Parece ser este o caso do QAH, que foi adotado pelo
Brasil e que, apesar de ainda ndo apresentar resultados em todas as acOes preconizadas,

estimulou o Pais a refletir sobre sua gestdo de riscos e suas respostas a desastres naturais.

Desta forma a resiliéncia das cidades brasileiras se constr6i com base em atos
internacionais como 0 QAH e na alteragdo normativa relativa ao tema, e se encontra refletida

na politica publica expressa por meio do Programa 2040 do Plano Plurianual (PPA).

Diante dos frequentes desastres socioambientais sofridos pelas cidades brasileiras e dos
referenciais legais em vigor, refletir sobre o ambiente normativo € questdo atual e
indispensavel para a compreensdo do momento presente e para vislumbrar solugbes de longo
prazo, com vistas ao alcance do bem-estar social das popula¢es que ocupam as regides

urbanas contribuindo desta forma para a resiliéncia das cidades.

As bases para a alteracdo normativa foram lancadas a partir da Constituicdo Federal de
1988 (CF-1988), quando foi delimitado o espaco federativo dos Municipios e, portanto, das
cidades. Porém, se por um lado a Constituicdo assegurou competéncias explicitas e bens aos
municipios em seu Titulo 11, por outro lhes impds responsabilidades ao tratar claramente da
politica urbana no Titulo VII que dispde sobre a Ordem Econbmica e Financeira

Por outras palavras, a politica urbana deve observar os principios que regem a ordem
econdmica e financeira, notadamente no que refere a propriedade privada, a funcéo social da
propriedade e a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e

prestacao.

A Constituicdo orienta, até mesmo, sobre o reconhecimento da propriedade urbana que
cumpre sua fungdo social: basta verificar se atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo

da cidade expressa no plano diretor.

O conteudo do plano diretor (regulamentado no Estatuto da Cidade) foi ampliado no
momento em que foi instituida a PNPDEC (Lei n® 12.608, de 2012) e, atualmente, deve

indicar as areas suscetiveis a ocorréncia de inundacdes, entre outros eventos naturais. Além
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disso, prever o planejamento de acBes preventivas, de realocacdo de populacdo em areas de

risco, medidas de drenagem urbana e diretrizes para regularizacdo fundiaria.

Ainda sob a égide da Constituicdo de 1988 o municipio passou a ser competente, entre
outras atribuicdes, para legislar sobre assuntos de interesse local e promover o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da

ocupacdo do solo urbano.

Ocorre que o disciplinamento sobre o0 uso do solo urbano (Lei n° 6.766, de 19/12/1979)
se deu por norma anterior a CF e a regulamentacdo de politica urbana (artigos 182 e 183 da
CF) somente ocorreu em 2001 quando foi sancionado o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10257, de
7/7/2001), mesmo assim observa-se uma busca pela sinergia entre as diversas politicas, tudo
com o objetivo de ordenar o desenvolvimento sustentavel das cidades e garantir o bem-estar

de seus habitantes.

A adequacdo legislativa ocorrida a partir de 2010 (alteracdo quanto as modalidades de
transferéncia de recursos da Unido para fins de prevencao em areas de risco de desastres e de
resposta e de recuperacdo em dareas atingidas) e instituicdo da PNPEDEC, em 2012,
compatibilizou todos estes instrumentos revelando um esfor¢o coordenado de varios 6rgaos

para promover a implementacdo do QAH a partir de 2011.

Ademais, a PNPDEC estabeleceu como diretriz das acOes de prevencdo de desastres
relacionados a corpos d’agua que tenham como unidade de andlise a bacia hidrografica,
compatibilizando-se, também, com Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Advirta-
se, todavia, que os Municipios ndo exercem qualquer dominio sobre o0s rios, entretanto aos
mencionados entes compete a prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de

origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

Se, por um lado o lapso temporal entre as disposicOes legais que regulamentam os
dispositivos constitucionais, per si, evidencia a ndo institucionalizacdo da regido urbana, e
desconsidera os efeitos da urbanizacdo em desenvolvimento desde a década de 1950, por
outro, ao perceber a urgéncia representada pelas questdes urbanas, especialmente quanto a

necessidade de gerir riscos e tornar o meio urbano resiliente a desastres naturais, o Direito
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vivido pela sociedade foi a ela integrado por meio de normas formalmente validas e
socialmente eficazes (REALE, 1993).

O esfor¢o normativo mostrou-se sistémico, de modo contrério a aleatoriedade com que
se d& a internalizacdo dos atos internacionais. O desenvolvimento do Programa 2040 se da de
forma nédo protocolar, mas de forma integrada e articulada entre os diversos entes publicos
sem que haja uma instancia formal para tanto — forum de discussdo, dias de trabalho,
seminarios etc. Todavia, ha regularidade no acompanhamento do Programa 2040 e cada ente
tem clareza sobre seu papel para a gestdo do risco e sobre as respostas a serem dadas quando

0s desastres naturais ocorrem.

O alto nivel de articulacdo entre os 6rgdos federais é destacado por todos os agentes
publicos, especialmente entre os quatro eixos contemplados no PPA: prevencdo, mapeamento,

monitoramento e alerta e resposta.

A prevencdo tem sido trabalhada tanto no ambito da SNPDEC do MI como nas metas

estabelecidas para a politica urbana do MCidades.

O mapeamento tem sido efetivado pela CPRM/MME em colaboragdo com informacdes
oriundas do MMA e do Cemaden/MCTI, sendo que este ultimo é responsavel pelo

monitoramento e pelo alerta a Defesa Civil.

A resposta ao desastre tem se estruturado mediante o uso do S2id, especialmente por
este sistema se constituir em uma ferramenta que registra e expede o reconhecimento do
desastre, transfere e fiscaliza os recursos deslocados quando da ocorréncia de desastres e visa
disponibilizar banco de dados e registro de desastres, além de anélise geoespacial e uma
biblioteca virtual.

O S2id é uma iniciativa pioneira, seja como instrumento processual, seja como banco de
dados. Mas é importante ressaltar que a classificacdo e codificacdo dos desastres tem por base
a antiga Codificacdo de Desastres, Ameacas e Riscos (CODAR) do MI, em detrimento da
Classificacdo e Codificacdo Brasileira de Desastres (COBRADE), esta semelhante a do Banco
de Dados Internacional de Desastres (EM-DAT), do Centro para Pesquisa sobre
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Epidemiologia de Desastres (CRED) da Organizacdo Mundial de Satide (OMS/ONU) e a

simbologia correspondente.

A biblioteca virtual e o banco de dados de registros de desastres e a analise geoespacial
ainda carecem de aperfeicoamento, seja quanto ao acesso como quanto ao contetdo da
informacdo prestada que, de t&o simplificada, ndo favorece ao conhecimento de quem a busca,

nem tampouco a transparéncia pretendida.

No que pese os vazios identificados, é possivel reconhecer o desenvolvimento do
Programa 2040 e, principalmente, sua operacionalizacdo, suscintamente por meio das etapas
descritas e também por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), eixo Cidade
Melhor, o designado PAC Prevencdo em Areas de Riscos, e se traduz em medidas estruturais
representadas por obras de drenagem urbana e contengdo de encostas contratadas com

recursos financeiros da Unido.

Os agentes publicos percebem, ainda, que os programas de habitacdo Minha Casa Minha
Vida, Urbanizacdo de Assentamentos Precarios e de Financiamento Habitacional, todos
integrantes do eixo Minha Casa Minha vida do PAC, tém contribuido para a prevencdo e
resiliéncia a desastres naturais, a partir das formacdes oriundas do Programa de Gestdo de
Riscos e Respostas a Desastres Naturais. Desta forma, pode-se observar que o ciclo de gestdo

se fecha com a resposta ao desastre, conforme Figura 10 a seguir:
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Figura 10 — Ciclo de Gestdo da Politicas de Desastre.

Fonte: a autora.

A representacdo da UNISDR (United Nations International Strategy for Disaster
Reduction) considera que o Brasil tem avancado tanto na gestdo do risco quanto nas respostas
aos desastres naturais, especialmente em virtude do aperfeicoamento legislativo que
promoveu, a partir do ano de 2012, pela explicitacdo de uma politica publica para o tema,
representada pela inclusdo do mesmo no PPA 2012-2015 e pela modernizacdo ou
implementacdo de acdes voltadas para prevencdo, mapeamento, monitoramento e alerta, além
de respostas a desastres. No entanto, este organismo destaca que o Pais ainda carece de
recursos humanos suficientes para o desenvolvimento das mencionadas agdes, em todos 0s

niveis da Federacdo.
Além disso, o Banco Mundial considera que o Pais ainda ndo tem avaliado com
precisdo as perdas e danos decorrentes dos desastres naturais e que precisa conhecé-las para

mitigar os riscos e tornar as cidades resilientes a eles, contudo, a semelhanca da UNISDR,
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considera que o Pais tem avancado nas acdes de prevencdo, mapeamento, monitoramento e

resposta a desastres.

Finalmente, cabe destacar que os sistemas de avaliacdo de desastres ndo medem 0s
danos subsequentes e, muitas vezes imperceptiveis, pela sociedade e pelo estado, mas com
impactos socioambientais de magnitude semelhante ao balago final (SAITO, 2013a).

Os danos subsequentes e imperceptiveis representados, por exemplo, pelos danos a
salde das pessoas afetadas, bem como ao ambiente afetado por eventos hidroldgicos, se
configuram como “desastres silenciosos” tornando-se necessario refletir sobre isso. Os
desastres representados pela desterritorializacdo, pelas doencas supervenientes das vitimas e
pela paralizacdo dos servicos publicos e privados ndo sdo contabilizados como danos
materiais as vitimas, e quando sdo reconhecidos como danos psicolégicos ou sociais/culturais,

carecem de mensuragao.

A mobilizacdo decorrente dos grandes eventos hidroldgicos, ocorridos a partir de 2008,
representados pelas inundagdes em Santa Catarina em 2008, em Alagoas e Pernambuco em
2010 e na Regiéo Serrana do Rio de Janeiro em 2011, resultaram em alteragéo substancial na
legislacdo e na gestdo de riscos de desastres no Brasil, mas precisam continuar a evoluir,
especialmente no que se refere a participacdo das comunidades sujeitas a eventos desta

natureza, de modo a garantir a resiliéncia das respectivas populacdes.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

CONCLUSOES

A gestdo de riscos e a resposta a desastres naturais ja faz parte das agendas de politicas
publicas dos paises porque sdo eventos que ceifam vidas, ferem pessoas, comprometem meios
de subsisténcia e 0 meio ambiente, causam perdas e danos materiais, no ambito publico e
privado, e que por estas razdes ttm merecido a atengdo das organizagdes internacionais, como
a ONU, que propdem iniciativas que buscam comprometer as nagdes com a reducdo dos
riscos de desastre, porque dada a inevitabilidade dos mesmos, é preciso aprender a com eles

conviver.

As medidas propostas no QAH sdo de natureza ndo estrutural e representam
oportunidades para garantir a seguranca hidrica no plano coletivo. Ou seja, as politicas
publicas devem ser capazes de assegurar as coletividades, especialmente urbanas sujeitas a
inundacdes, meios para que se previnam destes eventos, para que recebam os alertas em
tempo adequado e para que as respostas tenham amplitude proporcional as perdas e danos
sofridos, além de ocorrerem em tempo habil, quando atingidas. Neste sentido, resta

clarificado que as cidades precisam se tornar resilientes aos desastres.

E importante ressaltar que a gestdo de riscos de inundacdes implica em dotar as
comunidades de condices para aproveitar a capacidade produtiva da agua e minimizar sua
forca destrutiva ao tempo que se confere seguranca hidrica as comunidades. Portanto,
aprofundar o debate em torno da conceituacao de seguranca hidrica, buscando uma visao mais
ampla do conceito relacionando-a com a boa governanca da agua, torna-se fundamental nos
tempos atuais. Isto porque a seguranca hidrica pode definir metas para boa governanga da
agua, e boa governanca agua é necessaria para avangar rumo a seguranca da agua em nivel

operacional.

A relacdo entre os objetivos do QAH e o conceito de seguranca hidrica em
desenvolvimento foram evidenciadas e revelam sinergia que pode ser considerada nos estudos

que tenham objeto a reducéo do risco de desastres de natureza hidroldgica.
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O Brasil, ao aderir a0 QAH, externou uma intencdo que se materializou em politica
publica por meio do Programa 2040, incluido no PPA 2014, ao tempo em que alcangou 0
primeiro objetivo estratégico fixado — integracdo da reducédo do risco de desastre nas politicas

de desenvolvimento sustentavel e de planejamento.

Tomando por base os indicadores de avaliacdo de politica publica aplicados para

avaliacdo do grau de internalizacdo do QAH no pais, observa-se que:

e Ao tornar a reducdo de riscos de desastres uma politica publica, o Brasil alterou
seu arcabouco institucional e legal e distribuiu competéncias e responsabilidades.
Entretanto a Unido ainda é a maior provedora de recursos para todas as a¢oes, fato
que evidencia o reduzido envolvimento da populacdo com o tema e que a
descentralizacdo pretendida ainda ndo atingiu a maturidade necessaria para tornar
as cidades resilientes;

e As acOes para melhorar a informacdo sobre o risco e a prevencao tém-se se
desenvolvido com rapidez, especialmente com foco nos desastres de origem
hidroldgica, mas ainda ndo ha meios disponiveis para avaliar a efetividade destes
sistemas;

e Os sistemas de alertas estdo em desenvolvimento e ha um consideravel aparato
tecnoldgico disponivel para torna-los eficazes, mas ndo é possivel aferir a
efetividade dos mesmos;

e O envolvimento da populacéo, apesar de se constituir em diretriz da PNPDEC,
aparentemente ainda se constitui em um objetivo estratégico a ser alcancado, seja
em nivel educacional ou de treinamento e, portanto, de preparacao;

¢ Ainda ndo ha planos que incorporem o meio ambiente e as politicas de adaptacédo

as mudancas climaticas a gestdo de riscos e respostas aos desastres naturais,
todavia, ha um ambiente propicio para a integracdo das diversas politicas.
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RECOMENDACOES

O caminho a ser percorrido para tornar as cidades brasileiras resilientes é longo, porém
possivel de ser vencido, para tanto recomenda-se:

e No ambito da regulacéo e, portanto, do Estado

Regulamentacdo da PNPDEC e incentivo para que os Estados, Distrito Federal e

Municipios também o facam;

Regulamentacdo do FUNCAP de modo que os entes federados possam institui-los
localmente e, assim, efetivar a solidariedade em nivel institucional;
¢ No ambito da comunicacdo do Estado e das organizacdes da sociedade civil
Desenvolvimento de plano de comunicacéo social com vista a possibilitar a interlocucéo
plena e efetiva com as populacdes atingidas, mediante, por exemplo, regulamentacédo da tarifa
zero para o servico mével pessoal a fim de divulgar o de alerta a populagédo sobre risco de
desastre;
¢ No ambito da capacitacdo do Estado, das organizacdes da sociedade civil e do

setor privado

Capacitacdo das populacbes para prevenir e mitigar 0s desastres de natureza

hidrolégica, tornando o espaco urbano resiliente a esses desastres;

As escolas e hospitais localizados em é&reas de risco devem ser incluidos no
mapeamento ndo apenas para protecdo das mencionadas infraestruturas, mas para protecao
dos que ali estudam e trabalham;

e No ambito orgcamentario e, portanto, do Estado

Fortalecimento do Programa 2040 mediante a inclusdo de novos atores e politicas, tais
como as voltadas para adaptacdo as mudancas climéticas;

e No ambito da protecdo financeira do Estado, das organizac¢fes da sociedade civil

e do setor privado

Analise da possibilidade de transferéncia do risco, especialmente das infraestruturas

publicas, mediante seguros;
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Incorporacdo do setor privado nas acOes de prevencdo e de respostas aos desastres

naturais;

Por fim, os danos subsequentes e imperceptiveis, decorrentes de eventos hidrolégicos,
precisam ser identificados e aquilatados porque se configuram como desastres silenciosos.
Isto leva a perda de identidade geogréfica das pessoas, a doencas tangiveis ou intangiveis
(como a depressdo e sindrome de panico, por exemplo) a que sdo expostas as vitimas.
Acarreta em dificuldades de mobilidade aos afetados, enfim, eventos que impactam

diretamente no desenvolvimento e paz da nagao.
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Apéndice I

Relacdo de municipios que pertencem a lista de 286 municipios prioritarios para

monitoramento pelo CEMADEN, e a sua situacdo quanto a adesdo ao QAH, e o0 seu

pertencimento ou ndo a lista final de municipios com inunda¢des do CEMADEN. As linhas

sombreadas indicam os municipios que tém problemas de inundacéo e aderiram ao QAH.

IBGE_7D- Regido UF Municipio Adesdo ao Municipios
286 QAH c/inundagdes
(sim-1, nd0-0) | CEMADEN- 294
(sim-1, ndo- 0)

1100205 N RO Porto Velho 0 1

1200401 N AC Rio Branco 1 1

1301852 N AM Iranduba 0 1

1302504 N AM Manacapuru 0 1

1302603 N AM Manaus 1 1

1302702 N AM Manicoré 0 1

1304203 N AM Tefé 0 1

1304260 N AM Uarini 0 1

1400100 N RR Boa Vista 0 1

1500404 N PA Alenquer 0 1

1500503 N PA Almeirim 0 1

1500602 N PA Altamira 0 1

1501204 N PA Baido 0 1

1501402 N PA Belém 0 1

1503101 N PA Gurupa 0 1

1503606 N PA Itaituba 0 1

1504208 N PA Maraba 0 1

1504802 N PA Monte Alegre 0 1

1505106 N PA Obidos 0 1

1505304 N PA Oriximina 0 1

1505908 N PA Porto de Moz 0 1

1506005 N PA Prainha 0 1

1506195 N PA Rurdpolis 0 0

1506708 N PA Santana do Araguaia 0 1

1506807 N PA Santarém 0 1

1507508 N PA S&o Jodo do Araguaia 0 1

1508100 N PA Tucurui 0 1

1600303 N AP Macapa 0 1

1600600 N AP Santana 0 1

2101202 NE MA Bacabal 0 1
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2104800 NE MA Grajau 0 1
2105302 NE MA Imperatriz 0 1
2108207 NE MA Pedreiras 0 1
2111300 NE MA Séo Luis 0 0
2112233 NE MA Trizidela do Vale 0 1
2112902 NE MA Vitoria do Mearim 0 1
2201200 NE Pl Barras 0 1
2202208 NE Pl Campo Maior 0 1
2203701 NE Pl Esperantina 0 1
2211001 NE Pl Teresina 0 1
2300754 NE CE Amontada 0 1
2303709 NE CE Caucaia 0 1
2304400 NE CE Fortaleza 0 0
2307007 NE CE Jaguaruana 0 1
2307502 NE CE Lavras da Mangabeira 0 1
2308708 NE CE Morada Nova 0 1
2312908 NE CE Sobral 0 1
2408003 NE RN Mossor6 0 1
2600054 NE PE Abreu e Lima 0 0
2600401 NE PE Agua Preta 0 1
2601300 NE PE Barra de Guabiraba 0 0
2602902 NE PE Cabo de Santo Agostinho 0 0
2603454 NE PE Camaragibe 0 0
2604106 NE PE Caruaru 0 0
2604205 NE PE Catende 0 0
2605202 NE PE Escada 0 0
2607208 NE PE Ipojuca 0 0
2607901 NE PE Jaboat&o dos Guararapes 0 0
2609600 NE PE Olinda 0 0
2610004 NE PE Palmares 1 0
2610707 NE PE Paulista 0 0
2611507 NE PE Quipapa 0 0
2611606 NE PE Recife 1 0
2616407 NE PE Vitoria de Santo Antéo 0 0
2701100 NE AL Branquinha 0 0
2702306 NE AL Coruripe 0 0
2704302 NE AL Maceio 0 0
2704708 NE AL Marechal Deodoro 0 0
2705507 NE AL Murici 0 0
2706448 NE AL Paripueira 0 0
2709301 NE AL Unido dos Palmares 0 0
2905602 NE BA Camacan 0 0
2919207 NE BA Lauro de Freitas 0 0
2923001 NE BA Nova Vigosa 0 0
2927408 NE BA Salvador 0 1
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2930105 NE BA Senhor do Bonfim 0 1
3101508 SE MG Além Paraiba 1 0
3105608 SE MG Barbacena 0 0
3106200 SE MG Belo Horizonte 1 0
3106705 SE MG Betim 0 0
3113008 SE MG Carai 0 0
3113305 SE MG Carangola 0 1
3113404 SE MG Caratinga 0 0
3115300 SE MG Cataguases 1 1
3116001 SE MG Chalé 0 0
3116100 SE MG Chapada do Norte 0 0
3118007 SE MG Congonhas 0 1
3118304 SE MG Conselheiro Lafaiete 1 0
3118601 SE MG Contagem 0 0
3121704 SE MG Diogo de Vasconcelos 0 0
3124005 SE MG Ervélia 0 0
3125002 SE MG Ewbank da Camara 0 0
3126901 SE MG Frei Inocéncio 0 1
3127701 SE MG Governador Valadares 0 1
3129806 SE MG Ibirité 0 0
3135209 SE MG Januéria 0 0
3136207 SE MG Jodo Monlevade 0 0
3136702 SE MG Juiz de Fora 0 1
3137536 SE MG Lagoa Grande 0 0
3137700 SE MG Lajinha 0 0
3139409 SE MG Manhuagu 0 1
3139508 SE MG Manhumirim 0 1
3139607 SE MG Mantena 0 1
3140803 SE MG Matias Barbosa 0 1
3143302 SE MG Montes Claros 0 1
3143906 SE MG Muriaé 0 0
3144003 SE MG Mutum 0 1
3144805 SE MG Nova Lima 0 0
3145307 SE MG Novo Cruzeiro 0 1
3146107 SE MG Ouro Preto 0 0
3149952 SE MG Periquito 0 0
3151206 SE MG Pirapora 0 1
3156700 SE MG Sabara 0 1
3156809 SE MG Sabindpolis 0 0
3157807 SE MG Santa Luzia 0 0
3168606 SE MG Tedfilo Otoni 0 1
3168705 SE MG Timoteo 0 0
3170404 SE MG Unai 0 0
3172004 SE MG Visconde do Rio Branco 1 0
3200169 SE ES Agua Doce do Norte 0 0
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3200201 SE ES Alegre 1 0
3200607 SE ES Aracruz 0 0
3201100 SE ES Bom Jesus do Norte 1 1
3201209 SE ES Cachoeiro de Itapemirim 1 0
3201308 SE ES Cariacica 0 0
3201506 SE ES Colatina 1 1
3202306 SE ES Guagui 0 0
3203163 SE ES Laranja da Terra 0 1
3203346 SE ES Marechal Floriano 1 0
3203403 SE ES Mimoso do Sul 0 0
3203908 SE ES Nova Venécia 1 0
3204401 SE ES Rio Novo do Sul 1 0
3204500 SE ES Santa Leopoldina 1 0
3205036 SE ES Vargem Alta 1 0
3205200 SE ES Vila Velha 0 0
3205309 SE ES Vitéria 0 0
3300100 SE RJ Angra dos Reis 1 1
3300159 SE RJ Aperibé 0 1
3300308 SE RJ Barra do Pirai 0 0
3300407 SE RJ Barra Mansa 0 1
3300456 SE RJ Belford Roxo 0 1
3300605 SE RJ Bom Jesus do Itabapoana 0 1
3301009 SE RJ Campos dos Goytacazes 0 1
3301157 SE RJ Cardoso Moreira 0 1
3301702 SE RJ Duque de Caxias 1 1
3301801 SE RJ Engenheiro Paulo de Frontin 0 0
3301850 SE RJ Guapimirim 0 1
3301900 SE RJ Itaborai 0 1
3302205 SE RJ Itaperuna 0 1
3302304 SE RJ Laje do Muriaé 0 1
3302403 SE RJ Macaé 1 1
3302502 SE RJ Magé 1 0
3302601 SE RJ Mangaratiba 0 0
3302858 SE RJ Mesquita 1 1
3303005 SE RJ Miracema 0 0
3303203 SE RJ Nilépolis 0 1
3303302 SE RJ Niteroi 0 0
3303401 SE RJ Nova Friburgo 1 1
3303500 SE RJ Nova lguagu 0 1
3303906 SE RJ Petrdpolis 0 1
3304003 SE RJ Pirai 0 0
3304102 SE RJ Porcidncula 0 1
3304300 SE RJ Rio Bonito 0 0
3304557 SE RJ Rio de Janeiro 1 1
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3304706 SE RJ Santo Ant6nio de Padua 0 1
3304755 SE RJ Sao Francisco de Itabapoana 0 1
3304904 SE RJ Séo Gongalo 0 0
3305109 SE RJ S&o Jodo de Meriti 1 1
3305158 SE RJ S&o José do Vale do Rio Preto 0 0
3305406 SE RJ Sapucaia 0 0
3305703 SE RJ Sumidouro 0 0
3305802 SE RJ Teresopolis 0 0
3306107 SE RJ Valenga 0 0
3506003 SE SP Bauru 0 0
3509007 SE SP Caieiras 1 0
3509254 SE SP Cajati 1 0
3509502 SE SP Campinas 1 0
3509601 SE SP Campo Limpo Paulista 1 0
3509700 SE SP Campos do Jord&o 1 0
3510609 SE SP Carapicuiba 1 0
3513504 SE SP Cubatéo 1 0
3513603 SE SP Cunha 1 1
3513801 SE SP Diadema 1 0
3514809 SE SP Eldorado 0 0
3515103 SE SP Embu-Guagu 0 0
3516309 SE SP Francisco Morato 0 0
3518305 SE SP Guararema 0 0
3518404 SE SP Guaratingueta 0 0
3518701 SE SP Guaruja 1 0
3518800 SE SP Guarulhos 0 1
3520301 SE SP Iguape 0 0
3520400 SE SP llhabela 1 0
3522208 SE SP Itapecerica da Serra 1 0
3522307 SE SP Itapetininga 0 0
3522505 SE SP Itapevi 0 0
3523107 SE SP Itaquaquecetuba 1 0
3523909 SE SP Itu 1 0
3524600 SE SP Jacupiranga 1 0
3525904 SE SP Jundiai 1 0
3528502 SE SP Mairipord 0 0
3529401 SE SP Maua 0 0
3534401 SE SP Osasco 1 0
3536208 SE SP Pariquera-Acgu 0 0
3537602 SE SP Peruibe 1 0
3541000 SE SP Praia Grande 1 1
3542602 SE SP Registro 1 1
3543303 SE SP Ribeiréo Pires 1 0
3544103 SE SP Rio Grande da Serra 0 0
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3547304 SE SP Santana de Parnaiba 0 0
3547809 SE SP Santo André 0 1
3548500 SE SP Santos 1 1
3548708 SE SP S&o Bernardo do Campo 0 1
3549904 SE SP Sao José dos Campos 0 0
3550001 SE SP Séo Luis do Paraitinga 1 0
3550308 SE SP S&o Paulo 1 1
3551009 SE SP Séo Vicente 1 1
3552205 SE SP Sorocaba 1 0
3552403 SE SP Sumaré 1 0
3552809 SE SP Tabogo da Serra 1 0
3555406 SE SP Ubatuba 1 0
4100400 S PR Almirante Tamandaré 0 0
4104600 S PR Capitdo Lebdnidas Marques 0 1
4106902 S PR Curitiba 1 1
4107652 S PR Fazenda Rio Grande 0 0
4116208 S PR Morretes 0 0
4119152 S PR Pinhais 0 1
4122206 S PR Rio Branco do Sul 0 0
4125506 S PR S&o José dos Pinhais 0 0
4128203 S PR Unido da Vitdria 0 1
4200705 S SC Alfredo Wagner 0 0
4201109 S SC Anitapolis 0 0
4201208 S SC Antbnio Carlos 0 0
4201406 S SC Ararangua 1 0
4202008 S SC Balneario Camborit 0 0
4202404 S SC Blumenau 1 1
4202701 S SC Botuvera 0 1
4202909 S SC Brusque 1 0
4203204 S SC Camborit 0 0
4204509 S sC Corupé 0 0
4204608 S SC Criciima 1 0
4205407 S SC Floriandpolis 1 0
4205803 S SC Garuva 0 0
4205902 S SC Gaspar 0 1
4207106 S SC Ilhota 0 0
4208203 S SC Itajai 1 0
4208302 S SC Itapema 0 0
4208500 S SC Ituporanga 0 0
4208708 S SC Jacinto Machado 0 0
4208906 S SC Jaragua do Sul 1 1
4209102 S SC Joinville 1 1
4209151 S SC José Boiteux 0 0
4209300 S SC Lages 1 1
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4210001 S SC Luiz Alves 0 0
4210100 S SC Mafra 0 1
4211306 S SC Navegantes 0 0
4211504 S SC Nova Trento 0 0
4211603 S SC Nova Veneza 0 1
4211900 S SC Palhoca 0 1
4213302 S SC Ponte Alta 1 1
4214003 S SC Presidente Getulio 0 1
4214508 S SC Rio do Campo 0 0
4214904 S SC Rio Fortuna 0 0
4215000 S SC Rio Negrinho 0 1
4215109 S sC Rodeio 0 0
4216602 S SC S&o José 0 0
4217808 S SC Taio 0 1
4218103 S sC Timbé do Sul 0 1
4218202 S SC Timh6 0 1
4218905 S sC Urubici 0 0
4219200 S SC Vidal Ramos 0 0
4300570 S RS Alto Feliz 0 0
4304663 S RS Capéo do Ledo 0 1
4306601 S RS Dom Pedrito 0 1
4306767 S RS Eldorado do Sul 1 1
4307807 S RS Estrela 0 1
4310108 S RS Igrejinha 1 0
4313409 S RS Novo Hamburgo 0 1
4314902 S RS Porto Alegre 0 1
4318804 S RS Sao Lourencgo do Sul 0 0
5003207 (o{0] MS Corumba 0 0
5100201 Cco MT Agua Boa 0 0
5103304 Co MT Comodoro 0 0
5106158 Co MT Nova Bandeirantes 0 1
5106216 Cco MT Nova Canad do Norte 0 1
5106422 Cco MT Peixoto de Azevedo 0 1
5107305 Cco MT Séo José do Rio Claro 0 0

(*) Em fundo cinza, os municipios com inundagdo que aderiram ao Quadro de Ag¢ao de Hyogo.
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Apéndice Il. Municipios com Pluvidmetros nas Comunidades

Estado

Pluvidometros
Comunidades

nas

Municipios

Acre

2

Rio Branco

Xapuri

Alagoas

Barra de Sao Miguel

Branquinha

Coruripe

Marechal Deodoro

Murici

Paripueira

Quebrangulo

Santana do Mundal

Unido dos Palmares

Amapa

Macapa

Santana

Amazonas

Barreirinha

Canutama

Manaus

Bahia

13

Camacan

Candeias

labuna

Itagirim

Itapetinga

Itororé

Lauro de Freitas

Maragogipe

Nova Vigosa

Salvador

Santa Cruz de Cabralia

Senhor do Bonfim

Vitéria da Conquista

Ceara

Amontada

Caucaia

Jaguarauna

Lavras da Mangabeira

Morada Nova

Sobral

Distrito Federal

Espirito Santo

38

Afonso Claudio

Alegre

Alfredo Chaves

Anchieta

Aracruz

Barra de Sao Francisco
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Bom Jesus do Norte

Cachoeiro de Itapemirim

Cariacica

Castello

Colatina

Conceicdo do Castelo

Domingos Martins

Fundao

Guarapari

Guagui

Ibiracu

Itaguacu

Itapemirim

Itatiba

Jerénimo Monteiro

Laranja da Terra

Marechal Floriano

Mimoso do Sul

Muqui

Nova Venécia

Piima

Rio Novo do Sul

Santa Leopoldina

Santa Maria do Jetiba

Serra

S&o José do Calgado

Sdo Roque do Canad

Vargem Alta

Viana

Vila Velha

Vitoria

Agua Doce do Norte

Goias

Maranhéo

Bacabal

Grajad

Imperatriz

Pedreiras

Trizidela do Vale

Vitéria do Mearim

Mato Grosso

Comodoro

Mato Grosso do Sul

Minas Gerais

59

Alvinopolis

Além Paraiba

Astolfo Dutra

Barbacena

Belo Horizonte

Belo Vale

Betim
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Brumadinho

Caeté

Carandai

Caratinga

Carai

Cataguases

Chalé

Chapada do Norte

Congonhas

Conselheiro Lafaiete

Contagem

Coronel Fabriciano

Dom Joaquim

Dona Eusébia

Ervalia

Ewbank da Camara

Frei Inocéncio

Governador Valadares

Guaraciaba

Guidoval

Guiricema

Ibirité

Januaria

Juiz de Fora

Lajinha

Manhuagu

Manhumirim

Mantena

Mariana

Matias Barbosa

Montes Claros

Nova Cruzeiro

Nova Lima

Ouro Preto

Periquito

Piranga

Pirapora

Ponte Nova

Raposos

Ribeirdo das Neves

Rio Acima

Sabara

Sabindpolis

Santa Luzia

Senhora de Oliveira

Teobfilo Otoni

Timéteo

Uba
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Unai

Vespasiano

Visconde do Rio Branco

Vigosa

Para

17

Alenquer

Almerim

Altamira

Baido

Belém

Gurupa

Itaituba

Mraba

Monte Alegre

Oriximima

Ponte de Moz

Prainha

Rurdpolis

Santana do Araguaia

Obidos

Paraiba

Parana

13

Almirante Tamandaré

Antonina

Capitéo Lebnidas

Cerro Azul

Curitiba

Fazenda Rio Grande

General Carneiro

Pinhais

Rio Branco do Sul

S&o José dos Pinhais

Sao Miguel do Iguacu

Umuarama

Unido da Vitoria

Pernambuco

21

Abreu e Lima

Agua Preta*

Barra de Guabiraba

Barreiros

Cabo de Santo Agostinho

Camaragibe

Caruaru

Catende

Cortés

Escada

Igarassu

Ipojuca

Jaboatéo dos Guararapes

Moreno

Olinda
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Paulista

Quipapa

Recife

Séo Lourengo da Mata

Vitéria de Santo Antdo

Piaui

Barras

Campo Maior

Esperantina

Porto

Teresina

Unido

Rio de Janeiro

14

Angra dos Reis

Areal

Bom Jardim

Cachoeiras do Macacu

Cantagalo

Niterdi

Nova Friburgo

Petropolis

Rio de Janeiro

Santa Maria Madalena

Sumidoro

S&o Gongalo

S&o José do Vale do Rio
Preto

Teresdpolis

Rio Grande do Norte

Mossoré

Rio Grande do Sul

18

Alta Feliz

Capéo do Ledo

Dom Pedrito

Eldorado do Sul

Encantado

Estrela

Fontoura Xavier

Igrejinha

Itati

Novo Hamburgo

Pedro Osério

Rolante

Rosario do Sul

Santa Maria

Soledade

S&o Lourengo do Sul

S&o Sebastido do Cai

Trés Coroas

Rondbnia

Porto Velho

Roraima

Boa Vista

Santa Catarina

47

Alfredo Wagner
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Anitapolis

Antobnio Carlos

Ararangua

Balneario Camboriu

Blumenau

Botuvera

Brusque

Camboril

Corupa

Cricilima

Florianopolis

Garuva

Gaspar

Ilhota

Itajai

Itapema

Ituporanga

Jacinto Machado

Jaragué do Sul

Joinville

José Boiteux

Lages

Luiz Alves

Mafra

Meleiro

Navegantes

Nova Trento

Nova Veneza

Palhoca

Pomerode

Ponta Alta do Norte

Presidente Getulio

Rio do Campo

Rio do Sul

Rio Fortuna

Rio Negrinho

Rodeio

Schoreder

S&o José

S&o Jodo Batista

Tai6

Timbé do Sul

Timbo6

Ubirici

Urubici

Vidal Ramos

Sao Paulo

27

Aluminio

Atibaia
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Braganca Paulista

Campos do Jordédo

Caraguatatuba

Cubatéo

Cunha

Diadema

Embu-Guagu

Francisco Morato

Guararema(**)

Iguapé

Mairinque

Mairipora

Maua

Pedreira

Registro

Rio Grande da Serra

Santos

Sorocaba

S&o Bernardo do Campo

Séo Paulo

Tabodo da serra

Monitorados

Ubatuba
Votorantim
Sergipe 0 -
Tocantins 0 -
Total de Municipios 305

(*) O municipio de Agua Preta, em Pernambuco aparece duas vezes na listagem, por

esta razdo consta 21 municipios.

(**) O municipio de Agua Preta, em Pernambuco aparece duas vezes na listagem, por

esta razdo consta 27 municipios.
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Apéndice III - Programa 2040

Programa 2040
Objetivos Metas Orgéo responsavel
Expandir e  difundir o | @  Executar mapeamento geolégico- | CPRM/MME
mapgam_ento geoldgico- | geotécnico em 821 municipios sujeitos a
QEOt?C,m_CO com foco  nos | inundagdes, enxurradas e deslizamentos.
munIcipios recorrentemente | ¢ - Executar mapeamentos de suscetibilidade a
afetados ~ por ~inundagdes, | jnyndagcdes, enxurradas e deslizamentos em 286
enxurradas e deslizamentos para municipios criticos*,
orientar a ocupacéo do solo.
Expandir o mapeamento de areas | @  Mapear 4reas sujeitas a inundacdes, | CENAD/SEDEC/MI
de risco com foco em municipios | enxurradas e deslizamentos em 821
recorrentemente  afetados  por | municipios
inundacdes, erosdes maritimas e
fluviais, enxurradas e
deslizamentos, para orientar as
acoOes de defesa civil
Promover a estruturagdo de | @  Modelos geodinamicos e hidrolégicos | CEMADEM/SEPED/
sistema de suporte a decisbes e | calibrados em 50 areas criticas. MCTI
alertas de desastres naturais, ® Monitoramento e alerta para 821

municipios com riscos de deslizamentos de

massa, inundacdes e enxurradas.
Induzir a atuagdo em rede dos 4.500 nas | CENAD/SEDEC/MI

orgdos integrantes do Sistema
Nacional de Defesa Civil em
apoio as acdes de defesa civil, em
ambito nacional e internacional,
visando a  prevencdo  de
desastres

® Capacitagdo de
atividades de defesa civil.
®  Celebrar e executar acordos de cooperacao
visando a estruturacdo de drgdos nos 26 estados
da Federacdo e no Distrito Federal.

®  Celebrar e executar acordos de cooperacdo
visando a estruturacdo de drgdos em 821
municipios.

®  Estruturar e manter o Grupo de Apoio a
Desastres.

® Implementar e estruturar 5 (cinco) das
Coordenadorias Regionais de Defesa Civil.

®  Modernizar e estruturar o CENAD.

® Promover a participacdo brasileira nos
féruns e discussdes internacionais de modo a
permitir o dialogo e a cooperagdo com outros
paises em matéria de protecao civil.

®  Realizar Conferéncia Nacional de Protecéo
e Defesa Civil

pessoas
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Programa 2040

Objetivos

Metas

Orgéo responsavel

Promover a prevencdo de
desastres com  foco em
municipios mais suscetiveis a
inundacdes, enxurradas,
deslizamentos e seca, por meio de
instrumentos de planejamento
urbano e ambiental,
monitoramento da  ocupacéo
urbana e implantacdo  de
intervencdes estruturais e
emergenciais.

e  Contratar R$ 9 bilhGes para
apoio a execucdo de intervenc@es de
drenagem urbana sustentavel nos
municipios mais suscetiveis a
desastres associados a enchentes e
inundacBes recorrentes em &reas
urbanas.

e  Elaborar cartas geotécnicas de
aptiddo a ocupacdo urbana em 106
municipios mais  suscetiveis a

inundagdes, enxurradas e
deslizamentos.
° Estruturar sistema de

monitoramento da ocupacgdo urbana
em &reas suscetiveis a inundacdes,
enxurradas e

deslizamentos

e  Executar intervencbes  de
drenagem e controle de cheias e de
erosdes maritimas e fluviais em 7
municipios suscetiveis a inundagdes
e enxurradas

e Investir na elaboracdo de
planos e projetos e execucdo de obras
de contencdo de encostas nos
municipios mais  suscetiveis a
desastres associados a deslizamentos
em ambiente urbano.

e Investir na elaboracdo de
planos e projetos e execucao de obras
para a implantacédo e 0
aprimoramento da gestdo de recursos
hidricos em regibes suscetiveis a
seca.

e  Promover intervengoes
emergenciais de prevengdo de
desastres em situacBes de risco
iminente.

e  Realizar o monitoramento da
ocupacdo urbana nos municipios
mais suscetiveis a inundag0es,
enxurradas e deslizamentos

SNAPU/MCid

Promover acbes de pronta
resposta e reconstrucdo de forma
a restabelecer a ordem publica e a
seguranca da populacdo em
situacdes de desastre em ambito
nacional e internacional.

Assistir as populagdes vitimadas e
reabilitar cenarios de desastres.

Implementar o CPDC em 2.856
municipios

CENAD/SEDEC/MI
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