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Resumo: Este artigo apresenta uma reflexdo sobre os problemas dos desastres no
Brasil. Buscou-se discorrer sobre os problemas de ocupacédo do solo nas cidades, a
inércia do poder publico em atuar nas politicas de ordenamento urbano, bem como a
complexidade dos nucleos de comunidades que, por sua vez, geram dificuldades de
planejamento, gestdo e administragdo, restringindo e limitando as a¢des do poder
publico. O trabalho conclui pela necessidade da participacdo da sociedade nas decisdes
governamentais e a criagdo e/ou o fortalecimento de Conselhos de Prote¢éo e Defesa
Civil nas trés esferas do poder pablico.
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Abstract: This paper presents a reflection on the problems of disasters in Brazil. We
discussed the problems of the land use in cities, the inertia of the government to act in
urban planning policies, as well as the complexity of the communities that lead to
difficulties in planning, management and administration, restricting and limiting the
actions of government. The paper concludes of the importance of participation of the
society in government decisions and the creation of Councils of Protection and Civil
Defense in the three spheres of the government.

Key-words: Land occupation, disaster policy, vulnerability, civil defense.

Sumario: 1.Introducdo; 2.0 que séo desastres?; 3.Porque ocorrem os desastres?;
4.Como cresce e se desenvolve uma cidade vulneravel?; 5. A gestdo publica e os
desastres como entrave do desenvolvimento; 6.Consideracdes Finais; 7.Referéncias
Bibliograficas

1. Introducgéo

As cidades brasileiras cresceram de forma exponencial ao longo de décadas, pois as
pessoas vieram morar nas cidades fugindo das dificuldades do meio rural e devido
as facilidades que os centros urbanos proporcionam como educacao, saude,
emprego, entre outros. Como relatado por Veyret (2007, p. 26): “O risco e a
percepc¢ao que se tem dele ndo podem ser enfocados sem que se considere 0 contexto
historico que os produziu e, especialmente, as relagcdes com o espaco geogréfico, 0s
modos de ocupacao do territorio e as rela¢des sociais caracteristicas da época”. Fatos
histéricos ocorridos ao longo de décadas séo uma das razdes para as quais ocorre a
ocupacao indevida do solo em areas de risco, cComo nas encostas e nas baixadas,
pois a prioridade era estar proximo ao centro urbano, fonte de renda e emprego,
bem como local com maior acessibilidade a salde, a educacéao e ao lazer, conforme
explicam Ross (2014) e Gongalves (2013).
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Os registros de desastres vem aumentando ao longo de anos e um dos motivos pode ser
a melhoria do sistema de informatizacdo dos dados, assim como a evolugdo dos 6rgaos
de defesa civil no Brasil. Apesar dos avangos, ainda permanece o grande desafio do
estabelecimento das diferencas entre os desastres realmente de origem natural para
aqueles oriundos da mé politica de gestdo do uso do solo e da agua. A realidade
mostra a necessidade de se trazer a participacdo da sociedade civil nas decisfes de
governo.

O objetivo do presente artigo é o de apresentar uma reflexdo sobre os problemas dos
desastres de origem natural no Brasil.

2. O que sdo desastres?

De acordo com a Instru¢cdo Normativa n® 01, de 24 de agosto de 2012, publicada pelo
Ministério Integracdo Nacional (MIN), tendo em vista o disposto na Lei n°® 12.608, de
10 de abril de 2012, desastre significa “resultado de eventos adversos, naturais ou
provocados pelo homem sobre um cenario vulneravel, causando grave perturbacéo ao
funcionamento de uma comunidade ou sociedade envolvendo extensivas perdas e danos
humanos, materiais, econémicos ou ambientais, que excede a sua capacidade de lidar
com o problema usando meios proprios”. Segundo Carvalho e Damaceno (2013): “a
grande maioria dos desastres decorre de uma sinergia de fatores naturais e
antropogénicos (desastres mistos ou hibridos), sem que possa ser percebida uma
prevaléncia de um deles, mas sim uma combinacao de fatores hibridos num
fendmeno de grandes proporcoes”.

Em ambas as definicdes, percebe-se que o cenario vulneravel é o cerne do desastre.
A prioridade é a busca pelo processo catalisador do cenario vulneravel e que,
consequentemente, causa grave perturbacgdo ao funcionamento de uma
comunidade ou sociedade. Aparentemente, as origens da maioria dos desastres
estdo ligadas a natureza ou a ac¢do divina, conforme afirmam os gestores publicos
nas midias ou os moradores das areas de risco. O homem ao atribuir a origem do
desastre a natureza se exime de responsabilidades, negando assim a analise dos
atos que transcendem a tragédia local, ocorridos em uma cronologia anterior ao
impacto do evento natural adverso.

As dificuldades de encontrar a origem dos desastres séo muitas. Segundo a
classificacédo atual do Cédigo Brasileiro de Desastre (COBRADE), os desastres sdo
naturais ou tecnoldgicos. Os de origem natural sdo: climatoldgico, hidroldgico,
geoldgico, meteorologico e bioldgico; e os de origem tecnoldgica séo relacionados as
substancias radioativas, produtos perigosos, incéndios urbanos, obras civis, transporte
de passageiros e cargas nao perigosas. Entretanto, ndo esta claro na classificacéo a
vinculagéo entre o desastre de origem natural e a agdo do homem na ocupagéo
inadequada do solo. Esta dificuldade atrapalha as pesquisas cientificas e a formacao
sistémica do sentido juridico dos desastres.

Do ponto de vista das consequéncias, ou seja, de um cendrio desordenado ja existente, o
uso do conceito definido pela Instrucdo Normativa n°® 01/2012 MIN faz sentido.
Entretanto, ponto de vista das causas dos principais desastres naturais do Brasil,
inundacdes e escorregamentos, pode-se propor um novo conceito: desastre € a
concretizacdo dos riscos, provocados pela ma politica do uso de solo, da mé& gestéo



do uso das aguas, da deficiéncia na infraestrutura, do parcelamento urbano e da
distribuicdo de renda, sobre um zoneamento deficiente, resultante da politica de
expansdo desordenada das areas urbanas.

3. Por que ocorrem os desastres?

Um ambiente vulneravel demonstra sua incapacidade de defesa no quesito de
seguranca (safety)[1]. A ocorréncia de um desastre e as suas consequéncias
dependem do grau de vulnerabilidade do ambiente que sera impactado. Para um
mesmo evento, comunidades distintas serdo lesadas de forma diferente, os danos e
prejuizos irdo variar de um local para outro, sendo menos graves nas regifes que
estiverem preparadas para tal impacto, locais que conservarem suas estruturas
verdes, ou aqueles onde o solo e o relevo ndo forem utilizados de forma irregular.
(CARVALHO e DAMACENO, 2013, p. 55)

Os eventos naturais decorrentes das precipitacfes pluviométricas, extremos ou
nao, sao periddicos e passam a ser um desastre quando atingem uma comunidade
indefesa, cidade, regido ou pais gerando prejuizos e danos[2]. Um exemplo é
guando um rio, sem ocupacdes ao longo de suas margens, transborda as aguas do
seu leito minimo atingindo o seu leito menor, podendo em situacgdes extremas,
passar para o seu leito maior. Mas, se no mesmo rio existe uma area habitada ao
longo de suas margens, o evento natural da cheia passa ter outro nome, inundacéo
ou enchente, pois agora se tornou um desastre, Figura 1.
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Os desastres no Brasil tem uma estreita relagdo entre a intensidade do impacto e a
ocupacdo de moradias, precarias ou ndao, em locais improprios devido a inclinacdo do
terreno ou a proximidade com os cursos hidricos e areas de drenagens. (TOMINAGA,
SANTORO e AMARAL, 2012, p. 19)

Na visdo de Carvalho e Damaceno (2013), os desastres retratam a insuficiéncia e o
colapso de estruturas governamentais e ndo governamentais que, por alguma razéo
(auséncia de investimento, fiscalizacdo, impossibilidade de agdo ou omissdo) vem-se
obrigadas a pagar um alto preco pela reconstrucao do caos.

4. Como cresce e se desenvolve uma cidade vulneravel?

No Brasil, as primeiras vilas ficavam prdximas dos rios e ribeirdes, crescendo nas
margens dos mesmos, criando assim as primeiras vulnerabilidades. O processo de
urbanizacgéo, que se desenvolveu desde a consolidagéo das relacGes capitalistas de
trabalho, quando o trabalhador teve que negociar no mercado imobiliario sua moradia,
acabou gerando no interior de cada cidade a existéncia de duas cidades: a legal e a
ilegal. (ROSS, 2014, p. 401).
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A legislacéo urbanistica do Brasil ndo pode ser considerada um instrumento eficaz para
controlar e nortear o planejamento do processo do crescimento urbano, tendo ela
servido preponderantemente para atender aos interesses de grupos privados — como
construtores e especuladores — e muito pouco efeito em favor dos interesses sociais.
(Fernandes apud KRELL, 2003, p. 103)

O Estado é um dos grandes responsaveis pela ocupacao desordenada. Politicas
enganosas concedem infraestrutura para locais ocupados por assentamentos precarios,
valorizando a localidade e criando condicOes para 0 aumento das construgdes, uma vez
que a fiscalizacdo ndo atua por falta de competéncia, ou por corrupcao ou desanimo, e
inimeras vezes porque é impedida pela acdo de politicos cujos interesses ndo séo claros.
O déficit de fiscalizacdo da ocupacdo das areas de risco gera areas vulneraveis a
quaisquer condicdes climaticas, mesmos as de menores intensidades.

Por outro lado, dentro da localidade, a construgdo é regida pela comunidade que, em
virtude da auséncia do poder publico, estabelece sua propria lei de uso e ocupacédo do
solo. Segundo Ross (2014), estima-se que, a maior parte das habitagdes da grande S&o
Paulo foi construida pelos proprios moradores e a maior parte destes espagos esta
abaixo e fora das exigéncias estabelecidas pela legislacéo.

5. A gestéo publica e os desastres como entrave do desenvolvimento

De acordo com Veyret (2007, p. 47), ndo € possivel examinar as representacdes dos
riscos sem considerar as praticas de gestéo.

O Brasil é 0 Gnico pais do mundo que é federativo, onde os trés niveis de competéncia
sdo autbnomos, criando, desta forma, uma obrigatoriedade de negociacao entre as
instancias federativas que competem entre si, tanto no plano politico-eleitoral, quanto na
autonomia administrativa e financeira, acarretando uma letargia do processo decisério e
principalmente, pouca eficacia na implementagdo de politicas de interesse nacional.
(BARROS e BARROS, 2007, p. 3).

A competicdo entre os entes cria dificuldades administrativas nas acdes de protecao e
defesa civil e de resposta aos desastres, os Estados e os Municipios dependem de verbas
da Unido para o desenvolvimento dos programas “Prevencao e Preparacdo para
Desastres” e “Resposta aos Desastres € Reconstru¢do”. O grande diferencial entre os
grupos de agdes (prevencao versus resposta) reside nas caracteristicas emergenciais, que
devem estar presentes nas atividades que sao direcionadas para o restabelecimento dos
Servigos essenciais e sem exigir a apresentacdo de planos de trabalhos, garantida pela
Constituicdo e pela lei 8.666/1993. Justamente a falta de normatizacdo torna subjetivos
0s conceitos de agcdes emergenciais e de reconstrucdo e uma consequéncia imediata
pode ser a migracdo de acGes que deveriam ser enquadradas como reconstrucao para
acOes de restabelecimento de servicos. A falta de critérios bem definidos e a auséncia de
transparéncia no repasse de verbas cria a oportunidade para que determinados estados e
municipios sejam mais beneficiados que outros, mesmo néo sendo a regido com o maior
namero de sinistros.

Além disso, h& que se considerar a lentiddo na anélise dos processos administrativos,
seja por falta de funcionarios ou pela burocracia gerada pelos 6rgaos. Mesmos 0s
projetos emergenciais demoram muito para serem analisados, processados, contratados



e executados. Segundo Valencio (2010, p. 16), se a maquina publica brasileira tem
como uma de suas caracteristicas mais visiveis a lentiddo do atendimento ao cidad&o
comum, a instituicdo maior de Defesa Civil, cujo escopo é o contexto de emergéncia,
ndo foge a regra.

Outra questdo importante é o acimulo de despesas a cargo do municipio que sofreu
danos e prejuizos com a ocorréncia de um desastre e que nao recebe aporte de recursos
financeiros. Como exemplo, pode-se citar o municipio de Itaperuna, localizado no
estado do Rio de Janeiro, que sofre, frequentemente, com desastres, como ilustrado na
Tabela 1.

Tabela 1: Prejuizos e danos do municipio de Itaperuna decorrentes de desastres

Arrecadacao Prejuizos € Repasse de recursos
Desastre Ano (Ano anterior) danos da Unido
Enchente 2008 35.000.000,00 4 375330,00 [
Estiagem 2010 15317389072 &61.475930,00 [
Erxurrada | 2001 15317389072 IT.I0ITT75,02 [
Enchente 2012 185.82a.700,00 54 465.050,00 [
TOTAL 33417440040 13137047502 [

Foate: Elaboracdo propria.

A tabela demonstra que os danos e os prejuizos foram diferentes de um desastre para o
outro, mas a grande questdo é que o municipio teve um prejuizo de mais de 130 milhdes
de reais em quatro anos sem ajuda or¢camentaria da Unido.

Paras as cidades que sofrem periodicamente com desastres, a sua recuperagdo esta
vinculada a ajuda do governo federal, e, por conta disso, muitas vezes acabam deixando
de se desenvolver, gerando um ciclo de vulnerabilidade e subdesenvolvimento.

Neste contexto, ha que se considerar também a fragilidade dos 6rgdos municipais de
Defesa Civil, que além de contar com estruturas precérias, possuem funcionarios que
muitas vezes trabalham, cumulativamente, em outras funcdes. Ha casos em que a
nomeacéo dos agentes acontece posteriormente ao decreto de situacdo de emergéncia e
de calamidade publica, demonstrando o descaso do poder municipal com a seguranca e
protecdo civil. Além do mais, existe a questdo da rotatividade dos funcionarios em
funcdo da terceirizacdo. A cada dois anos, o quadro €é sujeito a mudancas em virtude das
eleicdes, dado que poucos sao os funcionarios concursados. Esta rotatividade prejudica
qualquer planejamento e agoes.

6. Considerac0es Finais

Os desastres no Brasil estdo estreitamente vinculados a auséncia de aplicacao de
politicas publicas eficazes e eficientes, na falta de fiscaliza¢éo e na infraestrutura
precaria, dentre outros. Apesar de algumas das leis existentes serem carentes de
regulamentacg0es, pode-se inferir que, de maneira geral, elas atendem aos seus objetivos,
a questdo e que elas nao séo cumpridas, necessitando de agdes fiscalizatorias.

Outrossim, destaca-se a baixa institucionalizacao dos 6rgdos que compdem o sistema
nacional de defesa civil, tanto no que diz respeito ao aspecto de estrutura fisica e de
recursos humanos, como também em termos de articulacdo para atuarem em eventos de
desastres. (TCU, 20009, fl 224)



O homem n&o pode interferir na causa natural, mas pode mudar aquilo que néo é
natural, ou seja, 0 homem como agente causador da vulnerabilidade ou potencializador
do fendmeno pode mudar suas agdes, como por exemplo, evitando a ocupacao em &reas
de encosta, nas margens de cursos d’agua, na desigualdade social, na falta de articulagao
entre os entes federativos, etc.

No Brasil, as mazelas advindas dos desastres vém da mesma fonte que acarreta a
violéncia, a falta de educacéo, saude e saneamento, dentre outras. A luta contra esta
situacdo € uma jornada da qual n&o se pode desistir, pois a democracia ndo pode ficar
presa somente no conceito do direito ao voto, mas na participacao efetiva da populacéo.

Apesar das dificuldades mencionadas anteriormente, a cria¢éo e/ou o fortalecimento de
Conselhos de Protecédo e Defesa Civil nas trés esferas do poder publico, pode ser um
caminho bastante viavel e mais democratico para participacdo da sociedade.
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Notas:

[1] O termo safety esta associado a seguranga no sentido de integridade fisica, saude,
auséncia de riscos de acidentes. O termo security se aplica a seguranca patrimonial,
militar, a estabilidade de um pais, etc.

[2] Prejuizo significa medida de perda relacionada com o valor econémico, social e
patrimonial de um determinado bem, em circunstancias de desastre. Dano significa
medida que define a severidade ou intensidade da lesdo resultante de um acidente ou
evento adverso. O dano pode ser humano, ambiental e material. (CASTRO, 2009.)
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