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RESUMO

Trata-se de estudo exploratorio, de natureza amatiescritiva, voltado para a investigagédo
do consorcio em Defesa Civil como alternativa paenfrentamento de desastres de origem
hidrica nos municipios brasileiros de pequeno poAesscolha do tema reflete ndo apenas a
visibilidade que a Defesa Civil tem conquistado mdsulos académicos, bem como o
interesse em investigar um problema socialmenévaeate. As enchentes e os deslizamentos
de massa atingem periodicamente mais da metadmuaoisipios brasileiros, mas as perdas
sofridas pelos municipios de pequeno porte sdoommigis significativas, suscitando
intervencbes massivas por parte das das demaismesfe poder publico. Assim, para a
consecucdo de seus objetivos, o presente estudouadomo estratégia metodoldgica a
pesquisa qualitativa, empregando-se a entrevisteestruturada para a coleta de dados e a
técnica de andlise de conteddo para o escrutirsoddpoimentos. Participaram do estudo
nove profissionais de Defesa Civil, definindo unnfipaltamente especifico de conhecimento
do recorte adotado nesta investigagdo. Com basartitalagcdo entre os resultados da
pesquisa bibliografica e do estudo dos depoimedtssentrevistados foi possivel concluir
gue: 1) o emprego do consorcio em Defesa Civil cafternativa para o enfrentamento de
desastres de origem hidrica em municipios brasileite pequeno porte e € tecnicamente
viavel. Nao obstante, seu emprego efetivo demaaiday do reconhecimento da relevancia
do problema, vontade politica e assessoria téaueguadamente capacitada; 2) a ocorréncia
de desastres naturais é produto das caracteristicgsocesso de desenvolvimento humano
local, donde nenhuma Politica de Defesa Civil pbds revelar efetiva se desvinculada de
programas de promocdo de sustentabilidade locatp Wjue as intervengbes antrépicas
desordenadas configuram o principal fator condemm®@ dos desastres hidricos de maior
morbidade social, como € o caso das enchentesaedlizamentos de massa; 3) 0s

municipios de pequeno porte sdo mais vulneraveismpactos decorrentes dos desastres de
origem hidrica, principalmente naqueles em que lsnpcometimento massivo da
infraeestrutura de apoio as atividades de vidaiaji@omo é o caso das enchentes e dos
deslizamentos de massa; 4) as praticas de consertia proporcionam aos municipios de
pequeno porte 0s meios necessarios ao exercicgmtdaomia a eles consignada pelo texto
constitucional de 1988, mas é uma opcdo entre axigientes, possuindo vantagens e
desvantagens que |Ihe sdo proprias e 5) a estgusaporte as acdes em Defesa Civil nos
municipios de pequeno porte ndo responde de foigtisaeao enfrentamento dos desastres de
origem hidrica, até porque em muitos casos é itexis ou apenas formalmente constituida,
como pré-requisito ao recebimento de recursos sisas estadual e federal, em caso de
decretacdo de estado de emergéncia ou de calampldfiea. Finalmente, sdo ainda
apresentadas sugestfes, com énfase na criacdadmatngira propria para os profissionais de
Defesa Civil.

Paravras-chave: 1. Defesa Civil. 2. Desastre hidrico. 3. Enchent4. Consoércio
intermunicipal. 5. Gestdo municipal.



Queiroz, EM. “Consortium of Civil Defence: Alterma for water-borne disaster management
in small municipalities in Brazil.” Niteroi, 201Missertation [Masters in Civil Defence and
Security]. Universidade Federal Fluminense.

ABSTRACT

This is an exploratory study of analytic-descriptivature, focusing on research consortium in
Civil Defense as an alternative to water-borne slesa management in small Brazilian
municipalities. The theme reflects not only theibilgy that Civil Defense has achieved in
academic circles as well as interest in investigps relevant problem from social perspective.
Floods and landslides regularly reach more thahdhid@razilian municipalities, but the losses
suffered by small ones are much more significazdding to massive interventions by the
other spheres of public power. Thus, to achiever thbjectives, this study adopted the
gualitative methodology, using semi-structuredeniviews for data collection and the
technique of content analysis to the scrutiny oé timterviews. Nine Civil Defense
professionals participated in the study, drawingaupighly specific pattern of knowledge of
the cut adopted in this investigation. Based orré¢iselts of the relationship between literature
review and the study of the interviewees' stateménwvas concluded that: 1) the use of the
consortium on civil defense as an alternative fatasxborne disasters management in small
municipalities is technically feasible. Nevertisse its effective employment demands,
besides recognizing the relevance of the problestitigal will and proper technical advice,
2) the occurrence of natural disasters is proddcthe characteristics of local human
development, where no Civil Defense Policy will fmreve effective if unrelated to programs
to promote local sustainability, whereas the disoed human interventions make up the main
determinant of water-borne disasters of greateabowrbidity, such as floods and landslides,
3) the small munipalities are more vulnerable te impacts of water-borne disasters,
especially in those that implies massive lossetnfrlstructures in support of activities of
daily living, such as floods and landslides, 4) fivactice of intercropping provides small
municipalities with the necessary means to exetbis@autonomy they received from the 1988
constitutional text, but it is an option betweee #xisting ones, with some advantages and
disadvantages of its own, 5) the support structaréhe actions in Civil Defense in small
municipalities do not respond effectively to comftation with water-borne disasters, because
in many cases any or only formally constitutedvailable, as a prerequisite to the receipt of
funds from state and federal instances, in caselesfaration of state of emergency or
calamity. Finally, suggestions are also presentgith emphasis on creating a career for Civil
Defense professionals.

Keywords: 1. Civil Defense. 2. Disaster water. 3. Flood.Imtermunicipal consortium. 5.
Municipal management.



CAPITULO 1 - INTRODUCAO

1.1 CONTEXTOS E CONEXOES

Escolher o tema para esta dissertacdo nao foi ompaeé¢ada de pouca monta. Nos
ultimos anos, a prevencdo e a mitigacdo de desasawirais tém conquistado crescente
visibilidade em varias areas do conhecimento humaegperimentando inédita
interdisciplinaridade. Fora dos circulos acadésjientretanto, ndo é perceptivel tal avanco e,
como Oficial do Corpo de Bombeiro Militar do Estadim Rio de Janeiro (CBMERJ), eu ndo
conseguia deixar de me indagar reiteradamente sgiwequé desta dicotomia.

As grandes tragédias, direta ou indiretamente, seogntribuiram para propugnar o
desenvolvimento humano. Sem os mutilados na Pant@ierra Mundial, com certeza nao
seriam t&o significativos os avan¢os no campo dep@dia e Traumatologia. Em nosso meio,
sem as vitimas da poliomielite, é provavel que isotérapeutas ainda ndo houvessem
conquistado sua autonomia profissional. Isto éspsd, compreensivel e ndo demanda maior
reflexdo. Todavia, h4 um diferencial de contindelajue ndo é perceptivel em relacdo a
Defesa Civil: as tragédias, assim como 0s recussasatOria que as apresentam como
fatalidades subitas, séo recorrentes.

N&ao se trata, evidentemente, de buscar culpados, owtamente, de apurar
responsabilidades e, neste esforgo, reconhecdandoe conjunto de diversos estratos sociais
€ responsavel pelo rumo dos acontecimentos. Recental responsabilidade, entretanto, ndo
exime o poder constituido de agir com acerto etap@ade, principalmente no que se refere
a criar mecanismos efetivos para a incorporacasodedade civil organizada no bojo deste
processo de construcéo de melhores condicOes a¢ard todos.

A descentralizacdo do poder e a consequente mahzzpao foi a resposta dada pela
Carta Magna de 1988, também conhecida como cadgéatiteidadd. Embutido nesse
amalgama de propostas e intencbes ha um resgatatalale que a figura do municipio
desempenhou, por longos periodos, papel cruciabrganizacdo soécio-politico-econémica

brasileira. Como esclarecem Vergara & Correa (2008):



O municipio tem irrefutavel importancia na formacao
sociopolitica brasileira. Uma das primeiras ingties
transplantadas pelos colonizadores portugueses @ara
Terra de Santa Cruz, 0 municipio representava para
homens e as mulheres que tentavam desbravar o novo
territorio um simbolo da presenca do Estado e wmad

de dar solucdo aos problemas que enfrentavam,ntidce

de obter um minimo de condigbes de sobrevivéncia na
terra ainda tdo in0spita. As camaras municipaisap&mas
funcionavam como instancias intermediarias entre o0s
colonos e a metrépole, mas cuidavam da defesa, da
fiscalizacdo, das posturas e da preservacao de l&&o
solidariedade social. Mesmo dominadas pelos "homens
bons", eram permeaveis as demandas populares,
permitindo, apesar de eventuais interferéncias das
autoridades centrais, Uma experiéncia concreta de
autogoverno. Os municipios civilizaram o Brasil @eh
passados tantos séculos, ainda constituem a paiesiola

de cidadania e o locus privilegiado para a prestaitg
servicos publicos e concretizacdo do desenvolvimnent
integrado e sustentavel. Este fato foi reconheeidwarias
Constituicbes brasileiras, especialmente naquelda c
marca foi o desejo de democratizar o Estado eiadsute,

a exemplo das Constituices de 1934, 1946 e 1988.

O grande equivoco da Constituicdo de 1988, comeragio continuamente pelos
meios de comunica¢do de massa a época, foi n&e tpreocupado nem em apurar a real
capacidade dos municipios para a retomada de rempbdades que ha muito ndo eram de
sua competéncia, tampouco capacita-los para egtalégica de ordenamento social. Em um
esforgco de sobrevivéncia, mecanismos foram detogpad autonomia descentralizada nao se
estabeleceu de fato.

Outro equivoco, ndo menos importante, foi ignoter g capacidade de resposta dos
municipios ndo é unica. Municipios de maior padaderiam, neste novo cenario, a
responder mais efetivamente do que os de pequeatm palém disso, os primeiros anos do
novo ordenamento testemunharam uma verdadeiraséplde novos municipios, uma das

interpretacdes perversas do processo de muni@gabza que nos referimos anteriormente.



Como se vera ao longo deste trabalho, a quaséltatalde municipios de pequeno
porte ndo estava preparada para assumir a gestdevdntos mais cotidianos. O que dizer,
entdo, de eventos extraordinarios, em termos deuddnpor recursos, como a ocorréncia de
secas, estiagens, enchentes e inundagfes? Além d&o se trata apenas de responder ao
evento que, na maioria dos casos, € ciclico. Egwereparar, prevenir e, quando o preparo e
a prevencao nao se revelarem suficientes, respend@mergéncia, mas, depois, reconstruir,
dentro de uma nova légica de planejamento, capamabeporar elementos de preparo e
prevencao que quebrem o ciclo da fatalidade.

Foi assim que, depois de muitas idas e vindas,otheg ao tema da presente
dissertacdo. Busca-se, aqui, um instrumento de. afldo seré dificil, entretanto, perceber
gue ha uma ldgica subjacente que excede ao esesppoifico da Defesa Civil: a l6gica da
autonomia. A Unica logica que permite avancgossreagefetivos, ndo apenas remendos em
uma situacdo desgastada pela recorréncia. Cosg@jgatimamente, a antecipacdo, base
estrutural de qualquer planejamento. Prima, porseguinte, pela economia de meios e
recursos, que baliza o melhor aproveitamento dadibilidade. Elege prioridades, com base
no interesse publico.

A despeito dos desdobramentos possiveis, tomarsebpeio a busca de uma forma
de articulacdo dos esforcos em Defesa Civil quenparefetivar a Politica Nacional ja
existente e homologada em acéo efetiva. A méradedeste extenso texto permite constatar
gue tudo o que esta ali consignado é, de fatonpate e relevante. Todavia, ha um aspecto
gue, aparentemente, nao foi devidamente apreciadivagilidade da base da piramide,
representada pelos Conselhos Municipais de Defagsia(COMDECS) e Nucleos de Defesa
Civil (NUDECSs), cosequente, em grande parcela, rdarfa vulnerabilidade dos municipios,
em particular aqueles de pequeno porte, em respasdmvas demandas que lhes cabem.

A navegacdao fluvial foi, por séculos, 0 meio dengporte do desenvolvimento no
Brasil, donde a maior parte de nossas cidadesorayem em nucleos ribeirinhos. A falta de
planejamento da ocupacdo dos espacos urbanosu@oareg, concorreu diretamente para o
aumento da frequéncia e intensidade dos desasti@iggm hidrica.

Tudo isto serd examinado oportunamente. O fateeéglesastre de origem hidrica é
um fendbmeno afeto a uma bacia hidrografica e némaio ou afluente especifico. Assim

enunciado o problema, a idéia de consorciamentecpaser a grande resposta. De fato, é,



mas, em certa medida, também deixa de ser. Begeindo dados oficiais, mais de 85% dos
municipios brasileiros possuem alguma forma dedreits ou similar, em areas como saude,
saneamento basico, transporte e educacdo, masces&EsCios sdo, em sua maioria, apenas
instrumentos de terceirizacdo de servicos e repdsseerbas. Mais um exemplo da

sobrevivéncia perversa ja referida anteriormer@epréprio governo federal reconhece que
muitos municipios registram COMDECs ou NUDECs apgmara pleitear recursos, em caso
de situagfes de calamidade publica.

Em toda a histéria da existéncia humana, ndo howuva Unica criacdo que nao
conjugasse em seu amago vantagens e desvantdgemstanto, este mesmo homem parece
muito inclinado a ignorar este fato quando melhbe Iconvém. Os consorcios
intermunicipais, em municipios administrados postges competentes e responsaveis,
podem ser um grande instrumento de resultadosaviadexistem desvantagens que devem
ser previamente aquilatadas para que ndo se busgusteriori,implantar remendos varios
para salvaguardar interesses individuais que naofeontemplados no acordo original.

S&o grandes desafios e ha toda uma cultura devidasts e dependéncia que tera de
ser mudada. Isto ndo sera feito sem passar pphritacdo de recursos humanos. E no
contexto do descortinamento de horizontes e doraesimento de caminhos que o presente
trabalho se justifica e estabelece sua relevancia.

Do concurso destes elementos, emerge nitidamefiatt® de que esta dissertacao é o
relato de um percurso inacabado, quase um esfamdebante. Ao longo de suas paginas,
apresenta um problema, examina possiveis conditiesiae determinantes, escuta com
atencdo palavras proferidas e, finalmente, propde alternativa. Neste sentido, é provaviel

gue seu mérito maior resida ndo em responder, mgeruntar.



1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Estudar a viabilidade da utilizacdo do consorciermunicipal como alternativa para a

otimizacdo da gestdo em Defesa Civil para o erdmeanto de desastres hidricos nos

municipios de pequeno porte.

1.2.2 Objetivos especificos

1.

Contextualizar a ocorréncia de desastres naturai® produto das caracteristicas do

processo de desenvolvimento humano local;

Discutir o impacto dos desastres de origem hidricsamunicipios de pequeno porte;

Apresentar o instrumento de consoércio no conteasopilaticas gerenciais da

Administracdo Publica

Introduzir o conceito de Bacia hidrografica comadade territorial de referéncia para a

gestdo de Defesa Civil no plano Municipal;

Proporcionar subsidios para a reflexao criticaesoltema



CAPITULO 2 — REVISAO DA LITERATURA

Ha milénios o pensamento estratégico militar terstad@do a importancia do
detalhado conhecimento do inimigo como uma das amsaenciais a sua superagcdo. Este
capitulo parte deste pressuposto e expbe os v@fi@enciais empregados na construcao da
proposta deste estudo. Mais do que um capituloedsdo da literatura, este é o fio de
Ariadne que orientard aqueles que se debrucareme sste trabalho pelos caminhos e
meandros por mim percorridos. Por este motivdeoss sdo apresentados na sequéncia em

gue foram buscados, recompondo a teia originabdex®es e remetimentos.

2.1 OS DESASTRES DE ORIGEM HIDRICA

Os desastres de origem hidrica abrangem dois graswalegrupos: os desastres
determinados por excesso e aqueles determinadaes esehssez das aguas. Dentre os
primeiros, destacam-se as enchentes e deslizantntoassa. Dentre os segundos, as secas e
estiagens. Embora ambos determinem potencialngeatele extensdo de perdas humanas e
materiais, o primeiro subgrupo é o que condicioead@s em termos de infraestrutura,
demandando maiores recursos para a retomada ddig@Es de sustento da vida diaria em

condi¢des de normalidade (SALDIVAR, 2007).

Depreende-se deste fato que estes dois subgrupwndam intervencdes distintas,
bem como apresentam diferentes padrbes de resgmoaigdes emergenciais. Asseguradas as
condicbes de sobrevivéncia das populacdes, apésninb do periodo de seca ou estiagem,
havera um retorno a normalidade que ndo se vinduéamente a acdo antropica. No
entanto, 0 mesmo ndo sera observado em relacadeaastres por excesso hidrico, onde o
cenario de destruicdo em massa dos meios e redis®os, bem como a desorganizacdo das
estruturas produtivas, constitui elementos difaesae particular relevancia (SALDIVAR,
2007).



O cotejamento destes aspectos determinou, a @iopgao pelo recorte do objeto de
estudo as enchentes e deslizamentos de massaipcemague ac¢des consorciadas seriam
capazes de produzir impacto mais visivel. Alénsalignteviu-se a possibilidade de escolha
de um objeto em que a experiéncia dos entrevisg@doais ampla e significativa, visto que os

desastres por excesso hidrico tém ocorrido conuérerja em suas areas de atuacgao.

2.1.1 As enchentes

2.1.1.1 As enchentes e seus efeitos

As enchentes estdo entre os desastres naturaisaioe pnevaléncia no Brasil e,
periodicamente, resultam em expressivas perdas asn@acondmicas e sociais. Autores
como Dilley et al. (2006), Brauch (2005) e Card¢2@04) apontam para um incremento na
frequéncia e intensidade dos desastres naturais,cbmo para um aumento da consciéncia

critica e do engajamento comunitario quanto a §oesa vulnerabilidade social.

Enchentes @ eventos de vazfes extremas, que ocorrem quanulecgpitacdo €
intensa e com duracao suficiente para ultrapassapacidade de interceptacdo da cobertura
vegetal, do armazenamento temporario e da infdtrale agua no solo. Por este processo, sédo
gerados volumes de escoamento superficial que ogEvesimultaneamente aos cursos de
agua, excedendo suas capacidades naturais de elrenggais sejam, a de seus leitos menores
ou calhas normais e resultam em inundacdes de Isgas maiores ou areas ribeirinhas
(TUCCI, 2003a).

Quando as areas marginais aos cursos de aguagéadas pelo homem, as 4guas
entram em conflito direto com suas economias, liienifes e atividades. A expanséo urbana e
as intervencgdes necessarias para garantir aceksileilas novas areas alteram drasticamente
os padrbes de drenagem natural. Essa dinamicamiiede constantes modificacdes na
configuracdo das enchentes e nas dimensdes dassajeas as inundagdes. Quanto maior a
transformacdo e a modificacdo da superficie dasrtes, tornando-os menos permeaveis a

infiltracdo das aguas e reduzindo a capacidadeetdmgdo natural, maior sera a parcela



contribuinte para os escoamentos superficiais emaagprobabilidade de inundacdes (TUCCI,
2003 a) .

As enchentes sdo fendbmenos hidroldgicos, cujo gerge retorno de ocorréncia,
varia, segundo Tucci (2003a), geralmente entreal?5anos. Contudo, a¢gdes antropicas na
bacia hidrogréfica, tais como agricultura, minecgacébras hidraulicas, desmatamento e
urbanizacéo, alteram significativamente as congigi® uso e ocupacao do solo na bacia,
ocasionando inundacdes de maiores magnitudes, oopetiodo de retorno menor. Surgem,
dessa maneira, grandes prejuizos econdmicos eagvaiscos de morte para a populacao, que
ocupa essas areas inundaveis. Além disso, em gesgtamas de investimentos direcionados
para intervencdes de controle e amenizacao ddassfias inundagdes nao sao implementados
habitualmente e de forma continua, em consonénaisas etapas de crescimento urbano. Ao
contrario, quando as consequéncias das enchemiesiiias se agravam irremediavelmente,
tem sido consagrada a pratica de investimentogfisgfivos em obras locais, conceitualmente

superadas.

Ainda segundo Tucci (2003a), podem ser diferensiattns tipos de inundacgdes: as
de é&reas ribeirinhas e aquelas devidas a urbaoiz&primeiro tipo ocorre em bacias de
grande e médio porte, com &rea geralmente maios@@i&nt. O segundo tipo é oriundo das
alteracdes provocadas pela urbanizagcdo como, pon@®, a construcdo da rede de condutos
de aguas pluviais e a impermeabilizacéo e ocupdgdwlo de forma desordenada, ocorrendo

em pequenas bacias urbanizadas, com areas infeaidi@0 krf

Inundacdes nas areas urbanas sdo ocorréncias tifasaquanto a formacdo das
cidades ou de qualquer aglomerado urbano. O hoeranspa histéria, sempre procurou fixar-
se préximo aos rios, a fim de usa-lo como meiaaesporte, obter agua para seu consumo ou
mesmo para dispor seus dejetos. Assim, geralmantgdades desenvolveram-se as margens
dos rios, lagos ou no litoral. A medida que essdades se urbanizaram, aumentaram-se 0s

problemas com as inundacdes (TUCCI, 2003a).

Leopold (1998) descreve um aumento das vazdes snddiaheia em até sete vezes,
devido ao aumento na capacidade de escoament@mddstas e canais, bem como das areas

impermeaveis. Verissimo (2001) et al. mencionas) davido ao crescimento populacional e



a ocupacao desordenada das cidades, os leitogifltransformaram-se em verdadeiros lixdes
e receptores de excrementos humanos, o que agrgeea epidemias nas €pocas de cheia,

pois, esses produtos inadequadamente descartaoivene a populacéo.

Os impactos sobre os sistemas de drenagem dewdoaaizacdo, observados por
Campana e Tucci (199), sdo o aumento do escoarsep#sficial, da magnitude das vazbes
de cheia e da reducdo no tempo de concentracdtilvdae Campos (2002) relatam que o
crescimento desordenado das cidades brasileirasrommuito a ocorréncia de inundacdes e

a deterioracdo da qualidade das aguas superfctibterraneas.

No processo de urbanizacdo, ocorre a impermeagilivade grande parte da
superficie do solo, que restringe a infiltracAomantando o volume e a velocidade de
escoamento superficial. Consequentemente, o tengpa@odcentracdo na bacia diminui,
sobrecarregando o sistema de drenagem urbanordgistela propria calha natural dos cursos
de 4gua. A reducédo na infiltragdo, ao impedir agadda recarga dos aquiferos, determina
uma menor contribuicdo aos mananciais que abastesenidades, provocando falhas ou
diminui¢cdes no fornecimento de agua durante o gerie estiagem (CAMPANA e TUCCI,
199).

Lira e Porto (2003) referem que as cidades bresfledstdo despreparadas, do ponto
de vista da oferta adequada de infra-estruturareatadia, enfrentando sérios problemas com
inundacgdes esporadicas em suas malhas urbanasseAm®pdsito, Tucci (2003a) afirma que
0s principais impactos e prejuizos oriundos dasdagdes, sobre a populacao sao: (1) perdas
materiais e humanas; (2) interrupcdo da atividaden@mica nas areas inundadas; (3)
contaminacdo por doencas de veiculacdo hidricapdeptospirose, célera e outras; e (4)
contaminacdo da agua pela inundacao de depositositeial toxico, estacbes de tratamento
de esgoto e outros.

E por si s6 evidente que grande parte desses prablalecorre da ocupaGdo
desordenada e intensa no leito maior dos cursa@gda. Isto se deve ao fato dessas areas
apresentarem menor declive, o que valoriza sigtifiamente estas areas do ponto de vista
imobiliario (CAMPANA e TUCCI, 1999).
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Andrade Filho et al. (1999) observam que a dramagdana ocupa papel relevante
no elencamento das dificuldades enfrentadas pelasles, uma vez que a experiéncia tem
demonstrado que a busca de solu¢des urbanisticas puestdo de ocupacao das varzeas dos
rios € intrincada e complexa, incorporando dimesgfie excedem ao aspecto exclusivamente

técnico.

2.1.1.2 Medidas de prevencéao contra enchentes

Para reducdo dos impactos causados por inundagxisgem essencialmente dois
tipos de medidas de controle: (1) as do tipo astaljte (2) as do tipo nao-estrutural (TUCCI,
2003b).

As medidas estruturais sdo aquelas que atuamrdeata sobre o sistema fluvial e
evitam os prejuizos decorrentes das enchentel®as de engenharia onerosas, podendo ser
extensivas ou intensivas. Medidas extensivas s@elas) que atuam na bacia, a fim de
modificar as relagdes entre precipitacdo e vaz@horando as condicdes para favorecer a
infiltragdo, como a alteracdo da cobertura vegetaétente no solo, a fim de torné-la mais
densa. As medidas intensivas, por sua vez, de @cord Simons, citado por Tucci (2003b),
sdo aguelas que agem no curso de agua de tréssfqpacelerando o escoamento por meio
da construcao de diques e retificagdo do leitoidlyy2) retardando o escoamento, por meio
da construcdo de reservatorios e bacias de amudetm; e (3) por meio de desvio do

escoamento, o que envolve a realizagdo de obna® é® caso dos canais de desvio.

E importante ter-se em mente que a adocdo destdislasgeisoladamente ou em
conjunto, pode gerar uma falsa sensacao de segueartdesta forma, estimulando direta ou
indiretamente a ampliagdo macica e nao-planejadaalpacdo de areas vulneraveis a
ocorréncia de inundacdes (TUCCI, 2003a; TUCCI, B003

As medidas n&o-estruturais, por sua vez, envolvemstoc operacional
significativamente menor e ndo sao projetadas pgarauma protecdo absoluta, mas tao
somente minimizar 0s prejuizos causados pelas eteshe Essencialmente, baseiam-se na
melhoria da convivéncia da populacdo com essedae®egundo Silva e Campos, dentre as

medidas ndo-estruturais € possivel destacar: tbpeamento das areas inundaveis, por meio



11

da regulamentacdo do uso e ocupacao do solo; @resrucdes a prova de inundacoes; (3)
seguros contra inundacoes; e (4) a disponibilizaigiprevisbes em tempo real e de sistemas

de alerta contra enchentes.

Paises desenvolvidos buscam prevenir os probleorasntedidas néo-estruturais,
por serem mais econdmicas e com sustentabilidad@eatal, enquanto 0s paises em
desenvolvimento e mais pobres priorizam acdes t@st&veis, economicamente, como as
medidas estruturais. Tucci afirma que o contr@e ithundacdes € obtido, por meio de um

conjunto de medidas estruturais e nao-estrutuneesmitindo a populagédo ribeirinha

minimizar suas perdas e manter uma convivénciadva@oa com os cursos de agua.

2.1.1.3 Previsao de vazdes

A previsdo de vazdes € apontada por varios autoree uma importante ferramenta
para a minimizacdo dos impactos das inundacdesin8egTucci, essa previsdo pode ser
realizada a longo ou curto prazo. A estimativa engb prazo somente pode ser realizada por
meio de modelos probabilisticos. Por outro ladareaisdo em curto prazo ou em tempo real,
pode ser realizada durante a vigéncia dos progesswsbase no conhecimento de algumas
variaveis ou em sua previsdo, como a precipitagdota ou a vazdo a montante da secao de

interesse do curso de agua.

As previsdes em longo prazo, via de regra, sazadhs nas medidas estruturais sob
a forma de obras hidraulicas como, por exemplaote drenagem urbana e barragens, tanto
para fins hidrelétricos como para minimizar osteteidas inundagcfes. S&o exemplos deste
grupo, as barragens de amortecimento ou acumulBg&as previsdes determinam os eventos

extremos e o periodo de retorno das vazdes asasciad

As previsbes em tempo real podem ser continuasveuntuwmis. E denominada
continua, quando é realizada e simulada ao longerdpo. Por exemplo, a operagcdo de uma
usina hidrelétrica requer a previsao da vazao mttueara regular o nivel do reservatério, com
0 objetivo de otimizar a producédo de energia. Nagigdes eventuais, como o proprio nome
sugere, trabalha-se somente com épocas climatifagdas, cheias ou estiagens em que as
condicOes sao criticas (TUCCI, 2003b).
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Paz et al. (2002) e Yu et al. (2006) enfatizam gsgas previsbes se constituem
essencialmente como medida nédo-estrutural de gremgertancia na reducdo dos danos
decorrentes das grandes inundac¢fes. Fragoso (20dzt) define que a previsdo de vazdo em
tempo real pode ser utilizada em um certo nimeiedérios especificos, quais sejam: (1) em
épocas definidas no regime hidrolégico como, p@ng}o, cheias ou estiagens, quando as
condicbes séo criticas para o usuario da aguaa(pyevisao do volume afluente, para regular
o nivel do reservatério e maximizar a producaordgga; (3) para conhecimento antecipado
dos niveis do rio no periodo de estiagem, quandkieer risco do curso de agua nao ter o

calado suficiente para as embarcacoes; e (4) feentisco de inundacgdes.

De acordo com Larentis e Tucci (2003), as previsiéegazdes em tempo real podem
ser realizadas com base na previsao da precipjtagdprecipitacdo conhecida, na vazéo de
montante ou na combinacao dos dois Ultimos. Reatizacdo dessas previsdes, utilizam-se
modelos matematicos, que representam o comportardardgua nas diferentes fases do ciclo
hidrologico.

Esses modelos podem ser alimentados tanto com dadésos como diarios, em

funcdo dos determinantes situacionais. Nao obstartedados horarios incrementam a
acuracia da previsao de enchentes, sendo intetesgsatringir a aplicacdo de dados diarios as
grandes bacias, devido ao alto tempo de deslocantenonda de cheia. Na previsao de
vazbes em tempo real, quando a precipitacdo na aa@onhecida, utiliza-se uma rede
telemétrica de coleta e transmissdo de dados. Apdansmissdo, a estimativa da vazao é
obtida por meio de modelos matematicos, que simalanansformacdo de precipitacdo em
vazdo. Neste caso, a antecedéncia na previsadoetboessta associada ao tempo médio de
deslocamento da onda de cheia na rede de drenagé@cth ou no tempo de concentragao,
possuindo, desta forma, maior antecipacéo do ewkntpe os outros métodos (LARENTIS e
TUCCI, 2003).

Tucci (2005) classifica a previsdo de cheia em temgal de acordo com a
antecedéncia desejada e as caracteristicas dadeadi@nagem do local de interesse. Uma
bacia pequena possui um tempo de ocorréncia megogno entre a precipitacédo e seu efeito
na sec¢ao principal, ao contrario de uma bacia graeth que esse tempo é muito maior.

Normalmente, deseja-se a maior antecedéncia pbssivprevisdo de ocorréncia de uma
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enchente; no entanto, com algumas horas de anteied§q € possivel atuar sobre seus
efeitos, minimizando os danos. Ainda segundo o reamtor, as pequenas bacias tém
somente, como opcao, a previsdo com base na pagéipiocorrida. Entretanto, nas grandes
bacias, pode-se utilizar a observacdo do nivel atante, para efetuar esta previsado, pois, a

antecedéncia pode ser suficiente para as medidasaonadas.

Em conjunto com as previsoes de vazdes em temp@neantram-se os Sistemas de
Alerta Contra Enchentes, que tém se mostrado imp@s no auxilio da minimizacdo dos
danos. Esses sdo medidas ndo-estruturais, que dém objetivo prever, com relativa
precisdo, as precipitacdes, vazdes ou aumento ved dds cursos de agua. Esse tipo de
sistema também envolve a Defesa Civil, que posstieitas relacbes em atividades de
prevencédo de eventos criticos, sendo que, apéstaldbeo evento de cheia com a previsao de
vazbes em tempo real, a mesma é informada, paseaadso a populacdo, com antecedéncia,
para que desocupe as areas sujeitas a inundaqdess @edidas também sdo tomadas, como
a retirada de moveis e objetos de valor da popojagcaminhamento das pessoas para
abrigos seguros, recolhimento de agasalhos e corfiidatudo, tais medidas podem ser
tomadas, somente, se houver um plano de emerg@adefesa Civil e, logicamente, um
sistema de previsao para esse tipo de evento (LAREB TUCCI, 2003; TUCCI, 2005).

Em muitas cidades, frequentemente atingidas peleslacdes, medidas de controle e
combate ao problema tornam-se inviaveis, com cust@0sos ao municipio, pois, as
medidas estruturais sao caras e dificilmente sohacn o problema, causando, em muitos
casos, uma falsa sensacdo de protecdo. Uma solifg@b para o problema é a implantacéo
de um Sistema de Alerta Contra Enchentes.

Os sistemas de alerta contra enchentes, operag@snahte no Brasil, até onde a
pesquisa realizada logrou identificar, sdo os migteda bacia do rio Doce - Minas Gerais
(MG) e Espirito Santo (ES), da bacia do rio Itaj8&anta Catarina (SC), da bacia do rio Tieté
na cidade de Sao Paulo (SP) e do alto da bacie @apucai no municipio de Itajuba (MG).
Existe ainda, em funcionamento no Brasil, o SisteteaPrevisdo de Niveis do Pantanal
(CRM, 2005; SINGE, 2006; ANA, 2006).
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2.1.2 Os deslizamentos de massa

A erosdo dos solos, na sua forma mais ampla, enmdgjea um dos fendmenos
naturais mais estudados, ainda € pouco compreeratidaipalmente no que se refere a sua
previsdo, tanto no espaco quanto no tempo. Talullifade resulta, dentre outras razdes, das
complexas interacdes entre os diversos fatoresi@ondntes, os varios mecanismos de
ruptura dos solos, as caracteristicas de trans@é® das intervencdes antropicas, cada vez
mais frequentes. Sabe-se, além disso, que as rdderdeicOes erosivas observadas na
natureza encontram-se associadas a processos peunifiess, fato este que dificulta ainda
mais o desenvolvimento de estudos voltados parae@spo. Dentre estes eventos, 0s
deslizamentos ocupam lugar de destaque. Ao cantdas enchentes, que sdo eventos
marcadamente ciclicos, os deslizamentos s@o deematunsidiosa e ocorréncia subita
(FERNANDES et al., 2001).

Deslizamento é o movimento coletivo de massa e/atenmal solido encosta abaixo,
como solos, rochas e vegetacao, sob a influéncaadda gravidade. Estes movimentos
podem ocorrer principalmente com elevados volunegrécipitacdo e/ou abalos sismicos,
sendo esta Ultima causa sensivelmente mais raBrasil. Tanto chuvas intensas de curta
duracdo quanto de longa duracdo (chuvas contifaascem condi¢cdes propicias para a
diminuicéo da resisténcia do solo, atuando comadamprincipais agentes deflagradores de
movimentos de encostas em ambientes tropicais @niiKioBIY AMA et al.,2006).

De acordo com Bigarella et al. (1996), o deslizam&no mais importante processo
geomorfolégico modelador da superficie terrestRassa a assumir contornos catastroficos
somente a partir da intensificacdo dos processwépacos de ocupacao e exploracdo destas
areas. A esse propoésito, Casseti (1991) refereagpartir do momento em que o homem se
apropria de uma encosta, cresce dramaticamenteolzalplidade de ocorréncia de um
deslizamento, em virtude de desmatamentos, codém®s que comprometem a estabilidade
do solo.

Zézere et al. (1999), em analise dos fatores determisastecondicionantes de
desastres naturais ocorridos na regido norte dsodig¢Portugal), concluiram que, dos 597

deslizamentos observados, 484 — mais de 80% — falewidos a interferéncia humana
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direta (desmatamentos, estradas, cultivos) ou etalifareas de regeneracao). No que
concerne a areas edificadas, Fernandes et al. (1889 estudo acerca do processo de
ocupacao no Macico da Tijuca (Rio de Janeiro, Brasinstataram que cerca de 50% dos 242
deslizamentos verificados no macico durante o gderdm estudo ocorreram em favelas, que, a
época, ocupavam somente 4,6% da area total dgonadial fato se deve, basicamente, ao

crescimento desordenado das areas urbanas.

Dentre os fendmenos naturais extremos, o0s deslitasecondicionam perdas
humanas e materiais de grande vulto. Os esthdsleiros mais afetados sdo: Santa
Catarina, Parana, S&o Paulo, Rio de Janeiro, MB®ais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe,
Alagoas, Pernambuco e Paraiba (KOBIYAMA et al.,3006

2.1.3 As enchentes, os deslizamentos de massamuwscipios brasileiros

Segundo os critérios estabelecidos pelo InstBuésileiro de Geografia e Estatistica
para o censo populacional de 2000, municipio degrem porte € aquele com populacéo igual
ou inferior a 5.000 habitantes. No outro extreggido 0s municipios de grande porte, com
populacéo superior a 500.000 habitantes. De aamapestes parametros e com a Estimativa
Populacional dos Municipios Brasileiros para 2a@8bém publicada pelo IBGE, o Brasil
conta com 1257 (22,58%) municipios de pequeno goageenas 41 (0,73%) de grande porte.

O Perfil dos Municipios Brasileiros referente am ale 2008 revela que, todos os
municipios de pequeno porte possuem um Conselhachahde Politica Urbana ou de
Desenvolvimento ou similar. No entanto, no anaeferéncia, foram realizadas apenas 103

reunides, 0 que aponta para a inatividade desteasalos.

Dados da Pesquisa Nacional de Saneamento BasiG& (IB008), entre 2003 e 2008,
dos 5.265 municipios brasileiros que possuem alfjpo de controle sobre as aguas das
chuvas, desde sarjetas até galerias subterraneg86 251,3%) declararam ter sofrido
alagamentos ou inundacbes no periodo analisado.me8ma pesquisa revelou que o0s
principais fatores condicionantes de alagamentmarfoa obstrucdo de bueiros (45,1% dos

municipios), ocupacao intensa e desordenada do(48)h%), obras e projetos inadequados



16

(31,7% e 30,7%, respectivamente), lancamento inedbky de lixo (30,7%), interferéncia
fisica no sistema de drenagem (18,6%) e lencdid¢ealto (15,8%).

Além das inundacdes e enchentes, 27,3% dos muwscgasquisados alegaram ter
tido algum tipo de eroséo por conta da influéneis@cdes das chuvas. O tipo de erosdo mais
recorrente, entre 2003 e 2008, foram os deslizamede terra (63,1%), seguido da
desintegracao de leitos (47,3%), desmoronamentmad®s ou de grandes blocos de terra
(32,7%) e os buracos e fendas em solos arenosgS%p2também conhecidos como
vogorocas. As regides Sudeste e Sul foram as m#gidas por deslizamentos e
desmoronamentos, em razao do relevo, formado passe escarpas. O agravante nas duas
regides € a ocupagdo humana nas areas de ensostetjveis a acdo das chuvas, sobretudo

nas areas urbanas.

2.2 PERCEPCAO DE RISCO

O interesse pela percepcao de riscos do cidaddo canmetativamente recente e foi
despertado por estudos que demonstraram que os kg construtores ativos de significado,
interpretam o ambiente, resolvem ambiguidades erani relacbes causais. Assim se
pretendemos compreender o modo como séo selec®wadiscos que um individuo ou um
grupo julga significativos, temos que apreenderaglancomo estes estruturam 0 seu juizo
sobre riscos, o0 contexto socio-politico-econdmieco que ocorre, 0 que transcende as

caracteristicas do préprio risco.

As Ultimas décadas tém testemunhado um cresciregptessivo da preocupacao de
diversos segmentos da sociedade, publicos e pgyadm o impacto dos desastres naturais
sobre a qualidade de vida humana. Contudo, estaypacéo acontece numa sociedade onde
prevalece a idéia do controle humano sobre a retuassim como aumenta o distanciamento

do homem em relacdo ao meio ambiente.
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O risco acontece num determinado contexto soc@lna medida em que afeta ou
pode afetar uma comunidade humana que uma situsgdorna perigosa. Verificada a
impossibilidade, permanente ou circunstancial, gécacdo de medidas estruturais na
resolucdo completa de uma situagao de risco, énbitdda comunidade e de acordo com as
suas caracteristicas que os esfor¢cos para minimigaco e aumentar a seguranca devem ser

estruturados.

2.2.1 O conceito de risco

A maioria dos seres humanos se expbe diariamengdgam tipo de evento
potencialmente perigoso, o que tem despertadoevesge de pesquisadores sobre 0 modo
pelo qual estas pessoas percebem a presenca deeri que estratégias lancam mao no
esforco de controla-lo. Assim, toda situacdo ereval possibilidade de um resultado adverso,
gue pode ou ndo ocorrer, pelo que toda percepcéisabs envolve algum grau de incerteza
probabilistica (ADAMS, 2009).

O conceito de risco tem comportado um amplo espelrsignificados, que variam
de acordo com o contexto em que é aplicado, mafeéido mais frequentemente como a
probabilidade de que um individuo venha a experiaraqualquer tipo de dano consequente a
exposicao a uma situacao de perigo (RAYNER & SIRGE987).

De acordo com Rayner & Singer (1987) esta definpdde ser adequada ao risco
presente, por exemplo, no ambito das praticas ndditeas ou de engenharia, mas se revela
completamente inadequado em contextos mais anquos) é o caso do contexto social, que

demanda a geréncia de risco em grande escala.

Ainda assim, é possivel afirmar que todos os ctogélie risco envolvem a distincéo
entre o real e o possivel. O entendimento da iex&rtomo elemento estruturador do conceito
de risco prevalece em varios contextos, como ema R¥03, p. 56) que conceitua risco como
“uma situacdo ou um evento onde algo de valor hwmnastd exposto a um resultado
incerto”. Aqui, a incerteza € relacionada ao risco e enmtasueorias do comportamento, a
incerteza psicologica é considerada um fator coowmbnte de respostas humanas nas
situacbes com resultados desconhecidos. A incerggaa sua vez, € uma construcao
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psicolégica, quéexiste apenas na mente, pelo que se o conhecindentiona pessoa estivesse

completo, essa pessoa nao teria nenhuma inceri@¥#DSCHITL, 1996).

2.2.2 Percepcdao de riscos e tomada de decisfes

Segundo Wiedemann (1993, p. 3), a percepcao desrésadefinida como sendo a
“habilidade de interpretar uma situacao de potemclano a saldde ou a vida da pessoa, ou de
terceiros, baseada em experiéncias anteriores eesti@polagcdo para um momento futuro,
habilidade esta que varia de uma vaga opinido a dimae convic¢do”.Para o autor, a
percepcdo de riscos € baseada principalmente egemsa crencas e tem raizes, em uma
menor extensdo, em alguma experiéncia anterior cquoo exemplo, acidentes que um
motorista ja sofreu, o conhecimento de desastitesiares e a relacdo com informacdes sobre
a probabilidade de um desastre ocorrer. Em peigpeandloga, Adams (2005) define
percepcdo de riscos como a avaliagdo subjetiva rdbabilidade de ocorréncia de um
determinado tipo de acidente envolvendo aqueleagraa uma dada situacdo. Perceber o
risco inclui avaliagbes da probabilidade e tambéms donsequéncias de um resultado

negativo. Além disso, a propria natureza da situ&gdm elemento da percepg¢éo do risco.

A percepcao de riscos transcende o individuo e éespelho de valores sociais,
histéricos e culturais, bem como de conteudos ddpobs. Em suma, envolve todos os
condicionantes da histéria de um individuo, priabigente no que se refere a sua insercdo em
uma comunidade (Weinstein, 1989). Por conseguinfgnto de partida de qualquer estudo
de percepcdao de riscos é o quanto difere a intagite de uma pessoa leiga daquela oferecida
por um especialista. Por pessoa leiga, entendersela que, ao longo de sua trajetéria de
vida, ndo adquiriu conhecimentos especificos sobobjeto de andlise. A percepcdo de
riscos da populacdo €, geralmente, bastante distlajuela dos especialistas, sobretudo
cientistas. Tal discrepancia, por sua vez, deawréato que a percepcao dos leigos se da em
funcdo de suas interpretacdes, as quais se baseigt;m mais em suas proprias crencas e
conviccoes do que em fatos e dados empiricos, atesique constituem a base de construcao
da percepcéo de riscos dos especialistas. E inmp@rtambrar que, em grande parte, esta

distincdo integra o assim chamado mito da neutrdéictientifica, cabendo aqui destacar que,
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também os especialistas sdo vulneraveis aos efddtomrentes de suas proprias crengas e

convicgdes, embora este viés de subjetividade ejarincipio, menos prevalente.

A percepcdo de riscos contempla padroes de espeade e de variabilidade da
existéncia social humana, pelo que nédo se devdesmpnte presumir que, mesmo quando
empregados instrumentos idénticos de avaliacA@ongudos e significados presentes em
determinada populacdo possam ser extrapolados kEnktralmente para outra (BOHOLM,
1998).

Adams (2009, p. 16) assevera (oeponto de partida de toda a teoria do risco
deve ser 0 exame de como é construida a percepsd®’dAssim, segundo este autor, 0 risco
ndo pode ser abordado como uma entidade absatuta algo sujeito a variagdes perceptivas
gue transformam ou mesmo distorcem seu significediadicionando diferentes padrdes de

comportamento em relagao a ele.

A percepcao de riscos surgiu no cenario dos estpdbscos na década de 1960
como um conceito basilar, capaz de explicar, pamglo, o motivo pelo qual a opinido
publica se opunha a tecnologia nuclear (ADAMS, 2009

Sowby (1965) sugeriu que os riscos poderiam sepacedos. O risco decorrente de
fumar, dirigir um carro ou utilizar um transportégbfico seria expressivamente maior do que o
risco de viver proximo a uma instalagdo nucleatd&npor que ndo aceitar a tecnologia

nuclear?

Esta abordagem surtiu pouco efeito, 0 que nédo pedeonsiderado surpreendente,
visto que a sociedade parece aceitar riscos gp@r@o em que foi associado com beneficios,

0 assim denominado risco voluntério (STARR, 1969).

O trabalho de Starr despertou grande interesse estrestudiosos da geréncia de
risco, tornando claro que povos diferentes tém gpexes diferentes acerca de riscos
especificos e, em fungéo de tais percepcoes, expatam capacidades distintas de aceitacao.

A percepcdo de riscos veio ser encarada como umdceibs a tomada de decisdo
racional, porque os povos tendiam a identificacossonde estes eram inexistentes, pelo
menos de acordo com os peritos. O conflito enpreraepcéo perita e publica do risco esta na

base dos dilemas sociais da geréncia de risco (WMEANN, 1993).
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Na década de 70, um grupo de psicologos cognitoasluziu estudo sobre o
processo de tomada de decisédo, de como os powgeEnearespeito dos riscos. O primeiro
modelo de estudo foi o comportamento de jogadoeetotrias, no intuito de definir um
conceito abstrato de risco e de como medi-lo poriomd#e escalas psicologicas
(WIEDEMANN, 1993).

Retornando a Starr e ao seu conceito de risamtéario, alguns autores sugeriram
variagdes no tema nos anos 1970. Isto se just#ipavque parecia que Starr havia encontrado
uma mina de ouro de problemas interessantes e tamp@s, e porque sua propria solucao era

muito promissora.

Certamente, um passageiro de trem e um alpinisi® essumindo algum grau de
risco, mas existem diferencas essenciais quankguasaelementos, como a possibilidade de
controle, por exemplo. A pesquisa ha area enoorgrvidéncias de que os seres humanos
toleram substancialmente mais riscos quando tonmadecisédo voluntaria. Isto, por sua vez,
esta relacionado a uma sensacédo de controle, ga& lema reducao da percepcao de riscos.
Inclusive, o risco é algumas vezes empregado candmisno de controle insuficiente (Brun,
1994). Cumpre ressaltar, para melhor compreenssiad@nplicacdes, que as pessoas Sao
geralmente levadas a acreditar que estdo mais mool® do que realmente estdo. Assim,
uma pessoa gque se sente no controle, como € aloasvotorista na direcdo de um carro em
comparagdo com aquele que esta na condicdo degpassgercebe o risco como sendo
menor (McKenna, 1993). A ilusdo de controle tempsabservada em associagdo com o
otimismo injustificado (Weinstein, 1980), indepentgmente de idade, sexo e escolaridade
(WEINSTEIN, 1987).

Quando uma dada populacao percebe uma possibilidaibe de vir a ser acometida
por um evento adverso, mas ainda assim consideran@o se dard um resultado negativo,
esta-se diante de um otimismo néo-realista e, oseguinte, injustificado. A presenca desta
postura otimista, especificamente, compromete ddauae da percepcéao, distorcida pela falsa
sensacao de imunidade (Douglas, 1985). Varios estsobre a aceitabilidade do risco foram
publicados na década de 1970, sugerindo interfiresadiferentes dos resultados referidos por
Starr, responséavel pelo desenvolvimento do paraigsicométrico de gestédo de riscos. N&do
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obstante, as décadas subsequentes foram dedicads®ra0 da compreensao psicologica de
como se da a percepcéao.

Duas teorias distintas dominam atualmente o cadgercepcdo do risco. A
primeira € baseada no paradigma psicométrico, lem@eano ambito da Psicologia e dos
estudiosos dos processos de tomada de decisagyradae a teoria cultural, desenvolvida por
sociélogos e antropdlogos. Embora fuja ao escap@rdsente trabalho um exame mais
detalhado dos meandros tedricos presente nestasagbos, cumpre reconhecer que, como
denominador comum, por meio de estratégias distidea argumentacdo, ambas as teorias
reconhecem que o controle democrético do risco fgipssivel se pudermos conquistar
competéncia para fazer nosso proéprio julgamentonpEo de uma percepgao culturalmente
criada da ameaca.

Desta forma, as decisfes sobre o risco sao, emogssédecisdes sobre prioridades
sociais e os valores pelos quais nossas sociedadefam ser guiadas. Excluir a maior parte
da populacédo dessas escolhas fundamentais sergargitir nem a equidade nem a eficacia
das politicas regulatorias.

2.2.3 Gerenciamento de risco

A maioria da populacdo, na maior parte do tempegga pela vida com idéias
extremamente simplistas sobre as ameacas que tanfien Para que possamos tocar a vida,
todos — cientistas e leigos — se valem de abstsagemaior ou menor grau, moldadas por
suas crencas. A esperanca de que a ciéncia ptasa de forma significativa esse estado de
coisas é uma racionalizacdo de desejos.

Os mitos sobre a natureza que guiam 0S pensamdagsopessoas sobre 0 risco
podem ser descritos como abstracdes de fundo,aguieétm sdo chamadas de paradigmas,
ideologias ou crencas — o0 conjunto de suposicobeesa realidade formadas por meio de
experiéncias partilhadas, apoiadas por pessoasasauais convivemos e que, em geral, ndo
sdo questionadas. Elas sdo culturalmente consdreidalturalmente mantidas. Sempre que o

comportamento da natureza ou das pessoas ndoeesi@otlo com as expectativas dessas
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abstracOes, a discrepancia deve ser explicada:teeeea falacia da concretude deslocada

guando se atribui a culpa a realidade e ndo cagstr

Experiéncia, informacéo e referéncias culturaisnfon uma triade indissociavel de
determinantes da percepcao de riscos, emborarggiessgotem os fatores relacionados com a
construcdo da percepcdo de riscos em populacdesgedpos populacionais especificos.
Outros fatores, como o grau de escolaridade e ecifismlade de tarefas realizadas, também
contribuem para a base de sustentacéo da percepg@ros dos individuos. De acordo com
Adams (2009, p. 19)d maioria das pessoas, em suas vidas cotidianagng@ o risco

equilibrando recompensas percebidas com o riscogi®do de acident&s

2.2.3.1 Percepcdo de riscos e filtragem cultural

Segundo Adams (2009, p. 111), os filtros culturagdecionam e interpretam
evidéncias para apoiar vieses estabelecidos. SGoufsrmente eficazes nos casos em que as
evidéncias disponiveis sdo contestadas, ambiguasinoonclusivas, uma descricdo

correspondente a maioria das controveérsias sogteasea.

Ainda de acordo com o0 mesmo autor, existem algwanmesacas sobre as quais todas
as culturas podem concordar: a maioria dos conelsitde veiculos, por exemplo, tendem a
diminuir a velocidade quando se aproxima de umaactechada na estrada. Nao obstante,
algumas culturas diminuirdo mais a velocidade qué&as, embora todas as culturas
concordem sobre a natureza do risco envolvido. dBoseguinte, quanto menos claras as
evidéncias, maior o campo de variacao para a ceeagsuposi¢cao, ancoradas em experiéncias

previamente filtradas do mundo.

Esse processo de filtragem opera tanto de fornetiadipor meio dos cinco sentidos,
guanto indiretamente, por meio de extensdes deonaparato perceptual na forma de
histérias, reportagens, estatisticas e pesquisaaskextensdes sédo, na verdade, pré-filtros que

incorporam os vieses daqueles que coletam e paress evidéncias e as passam adiante.

Adams (2009) prossegue em sua argumentacao, casgvajue esses pré-filtros séo
essenciais e inevitaveis. Segundo ele, nenhum igovar 6rgdo de pesquisa pode reunir e

analisar mais do que uma fracéo infinitesimal d#asoas evidéncias sobre a infinitude de
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riscos existentes no mundo“além dele, aqueles que hesitam quando € invocadératude

devem ter em mente a ameaga de meteoritos”.

2.3 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

2.3.1 O conceito de desenvolvimento sustentavel

Segundo Godard (1997, p. 107), a expressao des@neato sustentavelitdo
ambigua quanto usual, remete a uma corrente dex@ds que perdura ha mais de vinte
anos”. Ainda segundo o mesmo autor (Godard, (2002)afpartir dos primeiros anos da
década de 1970 que se iniciou o0 processo de d&crugse culminou no reconhecimento de
gue a origem dos problemas ambientais estariaadigrite relacionada as formas de
desenvolvimento histérico, social e econdmico. Gbda-se, desta forma, o entendimento de
gue seria contraproducente, até porque totalmemiével, o tratamento das questbes acerca
das diversas dimensfes do desenvolvimento, senequada reflexdo e consequente acdo

sobre o modelo adotado.

Este entendimento, entretanto, n&o concorreu denafosignificativa para a
operacionalizacdo deste conceito. Assim, segunoda@ (1997, p. 108), o conceito de
desenvolvimento sustentavel estaria no cruzamentovatias tradicdes intelectuais, que
guardariam entre si o denominador comum o esfoe¢oahciliagdo entre o desenvolvimento
econdmico e a protecdo ao meio ambiente do plamdtengo prazo” Para Bellia (1996, p.
47), entretanto, a adequabilidade do termo sesautivel e decorreria basicamente da
“jluncdo de um substantivo (desenvolvimento) comadjativo (sustentavel), que representa
um juizo de valor proprio de cada individuo e, patb, ndo quantificavel’o que, em dltima
analise, concorreria para o enfraguecimento daaopmeralidade do termo Lima (2002,
p.118), por sua vez, considera o termo comddiaturso conciliatorio, no qual a civilizagéo
encontra-se perdida e indecisa entre "conservangformar, ou mudar na aparéncia para

conservar na esséncia”

Lafer (1996) define o desenvolvimento sustentavetn@ sendo um conceito
plurivoco, que conjuga a preocupacdo com 0 meideartga preocupacdo com a economia e

a pobreza. Assim sendo, o desenvolvimento paraustentavel, além de ser vidvel em sua
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dimensao econdmica, precisa ser igualmente viavgomto de vista do meio ambiente e da
sociedade. Em perspectiva convergente, Capra (1298) afirma que uma sociedade €&
sustentavel quando é projetada de tal forma “gea modo de vida, seus negécios, sua
economia, suas estruturas fisicas, sua tecnologinterfiram com a inerente habilidade da

natureza de manter a sua teia da vida”

O conceito de desenvolvimento sustentavel mais amgite referido, embora ndo o
primeiro a ter sido formulado, é aquele propostol®&88 pelo relatério Brundtland (Godard,
1997, p.113), segundo o qual desenvolvimento sidstelné o quéresponde as necessidades
do presente sem comprometer a capacidade das gevaitfuras de responder as suas
préprias necessidades”.Alguns protocolos de intengdes se referenciastea@nceito, mas,
em termos praticos, ele ndo se revelou capaz grigmar acoes praticas. Como ressaltado
por Godard (2002), o desafio que se impde € a gassdas propostas a nivel planetario para
acOes validas em escalas locais, onde sdo variaseoanismos que podem interferir neste
processo de transposicao. A exigéncia de sustédeat@ ndo torna homogéneas as diferentes
realidades sécio-econ6mica e cultural que congiiplaneta. Assim sendo, a sustentabilidade
devera ter diferentes estruturas a partir das afifes escalas de organizacdo na qual se

encontre inserida.

Este entendimento encontrou efetiva ressonancipromcolo de Hyogo, proposto
para o periodo de 2005 a 2015. Este protocolo demo objetivo geral aumentar as
capacidades das nacbOes e das comunidades dianteledastres naturais, num prazo
estabelecido até 2015, além de reduzir as perdasooadas pelos mesmos, tanto em termos
de vidas humanas como de bens econémicos. O Marégdo de Hyogo, por sua vez, tem
por objetivo assegurar que as intencdes possaorres Lompromissos reais, traduzidos em
ferramentas para administrar programas, investioseatpesquisas necessarios na preparagao

dos paises e das comunidades (ISDR, 2005).

O Protocolo de Hyogo estabelece trés objetivostésficos basicos: (1) integracdo
mais eficaz nas politicas acerca das consideragégsriscos de desastre, dos planos e
programas de desenvolvimento sustentavel em todosiweis, com especial énfase na
prevencdo, mitigacdo, preparacdo para casos dstissee reducdo da vulnerabilidade; (2)

criacdo e fortalecimento de instituicbes, mecansmaneios de comunicacdo em todos 0s
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niveis, especialmente, nas comunidades, que podeinbuir de maneira sistematica para
com o aumento da capacidade de um sistema, condenidla sociedade potencialmente
exposta a ameacas de se adaptar, resistir ou ndidate das catastrofes naturais; e (3) na
fase de reconstrucdo das comunidades danificataspbrar sistema de critérios de reducao
de riscos, por meio do estabelecimento e da execdeadprogramas de preparo para as

situacdes de emergéncia, de resposta e de recéperac

2.3.2 Reducéo do risco de desastres e desenvolvitnesustentavel

Os desastres naturais encontram-se intimamentedokg aos processos de
desenvolvimento humano. Cerca de 80% da populagéalial vive em zonas que, pelo
menos uma vez entre 1980 e 2000, foram atingidasepentos extremos. Os desastres
naturais provocados por esses eventos ocasionassdm 184 mortos por dia em diferentes
partes do mundo. A perda de vidas humanas, quadeztem diferentes cifras ao redor do
planeta, € somente uma das faces do problema, itwlopgue sejam considerados outros
tantos agravos, como a perda da qualidade de deameios de sobrevivéncia e do
desenvolvimento econdmico. Embora apenas 11% deo@® expostas a ameacgas nhaturais
vivam em paises com baixo indice de desenvolvimbatoano, estes representam mais de
53% do total de mortos (GALLUP, GAVIRA & SANTOS, @D).

Os desastres naturais ndo séo eventos aleatofés. disso, a vulnerabilidade e o
risco diante dos eventos predisponentes a estastiEsdependem das atividades humanas.
Reduzir a quantidade e a gravidade dos desasti@®isasignifica enfrentar os problemas de
desenvolvimento que aumentam as ameacas e a \nilidaxde humana e desencadeiam o
desastre (ISDR, 2005). Assim sendo, assume ca#tode particular relevancia o
reconhecimento de que o desenvolvimento econdméoodeve agravar as condi¢cdes que
reduzem a sustentabilidade humana e ambiental, doeno concorrem para o aumento do
risco de desastres (GALLUP, GAVIRA & SANTOS, 2007)Para O'Riordan (2002) a
vulnerabilidade a desastres naturais pode seri@esomo a incapacidade de uma pessoa,
sociedade ou grupo populacional, de evitar o pemdgcionado a catastrofes naturais ou a

condicdo de ser forcado a viver em tais condic@epatigo. Tal situacdo decorre de uma



26

combinacdo de processos econOmicos, sociais, araisien politicos. Cardona (2004), que
também propBe pensar vulnerabilidade a desasttesaisaem uma perspectiva multipla e
abrangente, identifica trés componentes princigais sua composicao: (1) fragilidade ou
exposicao; (2) suscetibilidade; e (3) falta deligestia. Entende por fragilidade, ou exposicao,
o componente fisico e ambiental da vulnerabilidage, incorpora em que medida um grupo
populacional é suscetivel de ser afetado por undnfieno perigoso em funcdo de sua
localizagdo em éarea de influéncia do mesmo e dexidaséncia de resisténcia fisica a sua
propagacao. Por suscetibilidade, ainda segundesmm autor, entende-se 0 componente
socio-econémico e demogréfico, que incorpora aigpedicdo de um grupo populacional de
sofrer danos em face de um fenébmeno perigoso. redigposicdo é decorrente do grau de
marginalidade, da segregacédo social e da fragdidsmbn6mica as quais um determinado
grupo populacional se encontra submetido. Finaleyenfalta de resiliéncia é o componente
comportamental, comunitério e politico, que incogp® capacidade de um grupo populacional
submetido a um fendmeno perigoso de absorver cuehege adaptar para voltar a um estado

aceitavel.

A apreensao do que é vulneravel, por conseguidteode ser feita frente ao impacto
de um evento perigoso quando e onde ele ocoriggaa vulnerabilidade é especifica para
cada tipo de fendmeno perigoso e para cada regiéigoe populacional (CARDONA, 2004).

Para reduzir os riscos, 0s governos devem sensgnals necessidades daqueles que
estao expostos aos desastres provocados por feamaturais e devem ser capazes de tomar
decisbes oportunas, justas e estrategicamente nteerem matéria de mobilizacdo e
desembolso de recursos. A infra-estrutura fisieasystenta o desenvolvimento social inclui a
saude e o ensino. Melhores condi¢cfes sanitariadueatvas contribuem para reduzir a

vulnerabilidade e podem limitar as perdas humanasamento de um desastre (ISDR, 2005).

O desenvolvimento social assinala a importancigaisao social, a capacidade de
inclusédo e a participagao aberta na adocao dedasciErequentemente utiliza-se o conceito
de capital social para se referir ao tipo de vioewque unem uma comunidade e a solidez
destes. Os projetos que permitem acumular capitédlgpara perseguir um bem comum tém a
capacidade de reduzir a vulnerabilidade. Cumpstadar, entretanto, que isto ndo significa

gue os elementos ja estabelecidos para a gestdesdstre (a preparagdo, a resposta perante
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as emergéncias, a reabilitagcdo e a reconstrucg@omh seenos importantes, mas significa que
deverdo ser complementados com a tomada de cocisci@obre o fato de que o
desenvolvimento mal planejado pode supor progressosientaneos, com o0 custo de

aumentar o risco de desastre (Godard, 2002).

Camargo (2003), a proposito da dificuldade de impletacdo de condicbes de
sustentabilidade global, aponta a existéncia deawsd culturais, cientificos, politico-
econOmicos, sociais, éticos, ideologicos, psicoldgyi filosofico e metafisicos. Neste sentido,
estratégias de reducdo de risco de desastres desmr@apazes de superar, necessariamente,
todos estes entraves, inclusive a percepcédo dstdesamo um castigo divino, o principal
entrave filoséfico-metafisico. A proposicdo de @ago (2003) suscita ainda a reflexdo sobre
o intrincado relacionamento entre a percepcdo slm,ria promocdo do desenvolvimento
sustentavel e a reducéo do risco de desastresdidargue expde o contexto de relatividade

subjacente a estes processos.

2.3.3 Indicadores de sustentabilidade

Para que se possa constituir em efetivo marco @, agconceito de sustentabilidade
e seus desdobramentos necessitam transcender to amabreflexdo tedrica, incorporando
consisténcia e operacionalidade. A necessidadmelesuracdo afigura-se neste contexto

como pré-requisito essencial a construgao de sedusidstentaveis.

7

A palavra “indicador” é um termo latino que sigodi revelar ou apontar para
anunciar ou tornar de conhecimento publico, ou peEs@mar ou colocar valor. Para
Hammond et al (1995), os indicadores fornecem méméo mais simples, séo uma forma
mais rapidamente compreensivel que as estatisticagplexas ou outro tipo de dados
econdmicos ou cientificos, pois ampliam um modeleonjunto de suposi¢des que relatam o
indicador para um fendmeno complexo. Enfatiza gée,obstante os indicadores representem
um modelo empirico da realidade, ndo a propriadadé, podem ser avaliados analiticamente
e ter uma metodologia de mensuragdo padronizadagun8o a Organizacdo para a

Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 1994) indicadores devem ser
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entendidos como um parametro, ou valor derivadpatémetros que apontam e fornecem

informacdes sobre o estado de um fendmeno, conmentaasao significativa.

A esse respeito, Mitchell (1997) acrescenta quandgicador € uma ferramenta que
permite a obtencdo de informagfes sobre uma dadidage, devendo ter como principal
caracteristica a capacidade de sintetizar um ctmjoomplexo de informacdes, retendo
apenas o significado essencial dos aspectos afwdis&m funcédo disso, pode ser definido
como uma resposta sintomética as atividades essrgilo ser humano dentro de um
determinado sistema. Em contexto mais especifRezende & Castor (2005, p.79), a
proposito do impacto que os indicadores podemdieresuma coletividade, afirmam qles
indicadores podem servir como padrdes ou unidagesedidas onde os municipes e demais
interessados na cidade podem comparar e avaliaesgltados almejados, bem como atribuir

acOes corretivas em eventuais desvios"

O desenvolvimento de Indicadores de Sustentabéi@gacbntemplado nos capitulos 8
e 40 da Agenda 21 Global, um programa de acéo daseto em 1992 e considerado por
ambientalistas o esforco mais ousado e abrangenpeothocdo, em escala planetéria, de um
novo padrdao de desenvolvimento, fundamentado nailem®io de métodos de protecao
ambiental, justica social e eficiéncia econdmi€aconteido deste documento é apresentado
em 4 secdes, em um total de 40 capitulos. A prarsscdo (capitulos 1 a 8) se ocupa das
dimensdes sociais e econdmicas do desenvolvimentsegunda (capitulos 9 a 22), da
conservacao e gestdo dos recursos para o deseneotei a terceira, capitulos 23 a 32), do
fortalecimento dos grupos sociais e a quarta (@@git33 a 40), dos meios de execucdo. O
capitulo 8 orienta expressamente que os paisemddeg&envolver sistemas de monitoramento
e avaliagdo do avanco para o desenvolvimento dastnadotando indicadores que mecam
as mudancas nas dimensdes econdmica, social e rdatbi® capitulo 40, por sua vez,
considera que no desenvolvimento sustentavel, qatsoa € usuario e provedor de
informacéo, considerada em sentido amplo, o queiidados, informacdes e experiéncias e
conhecimentos adequadamente apresentados. A meckssie informacéo surge em todos os
niveis, desde o de tomada de decisGes superiavesplanos nacional e internacional, ao
comunitario e individual (AGENDA 21, 1997).
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Indicadores de sustentabilidade podem proporcianormacdes valiosas que
permitam, por exemplo, definir ou monitorar a subilidade de uma realidade; facilitar o
processo de tomada de deciséo; evidenciar em tbalgbmodificacdo significativa em um
dado sistema; caracterizar uma realidade, permoitmdegulacdo de sistemas integrados;
estabelecer restricobes em funcdo da determinacioadies; detectar os limites entre o
colapso e a capacidade de manutencdo de um sistemear;, perceptiveis as tendéncias e as
vulnerabilidades; sistematizar as informacodes, Kiicgndo a interpretacdo de fendmenos
complexos; ajudar a identificar tendéncias e a¢élevantes, bem como avaliar o progresso
em direcdo a um objetivo; estimar a operacionaéiddd sistema, alertando para possiveis
condicbes de risco; detectar distarbios que exi@meplanejamento; ou ainda, medir o
progresso em direcdo a sustentabilidade. Estee ldgupossibilidades, conquanto amplo,
evidentemente ndo esgota os limites do uso de addies de sustentabilidade, mas

proporciona uma visdo consistente do emprego dsst@egia de avaliagdo (SOUZA, 2007).

De acordo com Bellen (2005), o uso de indicadaedd a potencializar as acdes que
buscam intensificar o protagonismo dos atores $oéstio €, podem contribuir para 0 aumento
do nivel de percepcgéo social sobre a realidadd &cderecer informagdes que orientem a
tomada de decisdo e permita a avaliacdo constantedd o processo de desenvolvimento.
Em perspectiva bastante elucidativa, o autor aenéacque a utilizacdo de indicadores e
indices néo raro é alvo de controvérsia no amlmsodibates especializados, o que atribui ndo
a eventuais deficiéncias metodologicas intrinsexassta estratégia de avaliagdo, mas as

simplificacdes impréprias que séo efetuadas enagligacao.

A Comissdo em Desenvolvimento Sustentavel da Ozgeéo das Nacdes Unidas
(UNCSD), em 1995, formou o Grupo de Trabalho pdabaracdo de indicadores do
desenvolvimento sustentavel para torna‘lasessiveis aos tomadores de decisdo em cada
pais". Atendendo ao contido do Capitulo 40 da AgendaZ3rupo realizou ampla discusséo
e consulta com especialistas para elaborar as $dlleodologicas para cada um dos 134
indicadores propostos. Estes indicadores foranutesados segundo a classificagdo existente
na Agenda 21, agrupados em quatro dimensdes: sec@odmica, ambiental e institucional.
Para cada categoria, os indicadores foram dividi#goacordo com a tipologia Forgca Motriz-

Estado-Resposta (DSR - Drive force-State-Resporisse modelo € uma ampliagdo do
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modelo PSR, isto €, o modelo PSR - que sdo osaddies ambientais - foi adaptado para
DSR, que séo os indicadores de sustentabilidadesienvolvimento. O conceito de Driving
Force substitui o de Pressure para representaegoce mais ampla de atividades humanas,
processos e padrdes com impactos possiveis sal@seavolvimento sustentavel. Da mesma
forma, Estado e Resposta passam a referir-seéntatstidade ao invés de apenas o ambiente
(FRANCA, 2001).

Esta versdo originalmente proposta foi, quatro anas tarde, condensada em 57
indicadores, organizados em 15 temas e 38 subtemastendo a classificacdo por 4
dimensdes. No Brasil, o Instituto Brasileiro de @radia e Estatistica (IBGE) adaptaram esta
nova versado a realidade brasileira e adotou 5@addres e manteve a divisdo em quatro

dimensdes: social, ambiental, econémica e instinadi(IBGE, 2002).

2.3.4 Projeto Managé: uma experiéncia de promocaadiesenvolvimento sustentavel

A Universidade Federal Fluminense (UFF) iniciom &995, a elaboracdo de um
programa pioneiro no que concerne a acodes integrddaensino, pesquisa e extensao,
aplicadas a gestdo publica, denominado Projeto §araPrograma de Desenvolvimento
Regional Sustentado da Bacia Hidrografica do Ribdpoana. Responsavel pela concepcéo e
coordenacédo do Projeto, a UFF funciona como agetitailador, mediador e integrador nas
instancias politico-institucional, técnico-cient#i e financeira, onde estdo estabelecidas
parcerias, tanto com 6rgaos federais, estaduaisnécipais e com universidades brasileiras e
estrangeiras, quanto com organizacdes nao-goventaisiee com a iniciativa privada
(BARROS, s/d).

Drenando uma &rea de, aproximadamente, 4.875,46 &«mBacia do Itabapoana é
integrada por municipios e partes de municipiosEiiados do Espirito Santo (Apiaca, Bom
Jesus do Norte, Divino de S&o Lourenco, Dores d@dPReto, Guacui, Mimoso do Sul, Muqui,
Presidente Kennedy e Sao José do Calgado), de I@ieiass (Alto Caparad, Caiana, Caparad
e Espera Feliz) e do Rio de Janeiro (Bom Jesugampgoana, Campos dos Goytacazes,

Porcitncula, S&o Francisco do Itabapoana e VaredSsses municipios totalizam cerca de
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628.919 habitantes, sendo que 248.147 destes, cemteam dentro dos limites da Bacia
(BARROS, s/d).

A Bacia esta inserida em uma regido cuja base euorndé representada pelos
servigcos urbanos e por atividades do setor primagpecialmente, aquelas ligadas ao cafe, a
pecuaria leiteira, a cana-de-acucar e a fruticaltropical. O baixo dinamismo econdémico da
regido também estd relacionado ao carater tradiciatessas atividades que né&o
acompanharam as mudancas em curso no mercadoeipoagdrincipalmente no que diz

respeito a inovacdes tecnoldgicas (BARROS, s/d).

As demandas da populagéo, o interesse da comuredadémica e a acessibilidade
ao cenéario da intervencao foram alguns dos fatquesconcursaram para a implementacéo do
Projeto, que, segundo consta em sua documentagido por objetivo estabelecer acdes
integradas baseadas no planejamento local e régmmrameio da gestdo participativa
atendendo, assim, as necessidades de cada munibigsole sua concepcao, em 1995, e mais
visivelmente apds sua implementagdo, em 1997, etBrManagé tem despertado interesse
ndo apenas da comunidade académica, mas tem sidoheeido publicamente, como
referenciado, por exemplo, nas paginas institucson® Sebrae e da Caixa Econdmica

Federal, como uma experiéncia bem-sucedida deageatticipativa.

Orientado por uma viséo integrada e integradofrogeto Manajé tem por objetivos
especificos a eliminacdo da pobreza, a recuperdgameio ambiente e a melhoria na
gualidade de vida da populacdo da Bacia. De aaadoo relatério inicial de suas atividades
(Projeto Managé, 1997), a consecucdo destes aigetenvolve necessariamente: a
recuperacao das condicdes ambientais no que gieites qualidade das aguas, matas ciliares
e cobertura florestal das nascentes dos rios, adupvidade dos solos e da ictiofauna; a
realizacdo de acbes na area de educacdo ambiefdefando a auto-estima municipal e
regional, a promocdo da saude, da organizacdolsecia diminuicdo de conflitos de
interesses; a capacitacdo dos diversos atoredsseomolvidos no desenvolvimento da bacia
em questao, treinamento de professores, técnictoks, agricultores e agentes de saude; /a
proposta de acdes no que diz respeito ao sanearbésito (tratamento de agua, coleta e
tratamento de esgotos sanitarios, coleta e disgmdigal de residuos sélidos), saude e de

seguranca publica; a estimulacdo da intervenca@m@®s executores; e a elaboracdo de um
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modelo de gestdo ambiental e publica tendo conm &ixacia hidrogréfica, de acordo com a

Lei n®9.433/97, que dispde sobre a Politica Natida Recursos Hidricos.

Um dos diferenciais do Projeto Managé, e tambémdos motivos pelo qual o
mesmo é citado neste capitulo de revisdo da lileragé a adocdo de um novo modelo de
gestdo de bacias hidrogréficas direcionado parasenvolvimento sustentavel. Em linhas
gerais, tem-se que a legislacao brasileira estadeleterminados limites de competéncia de
atuacdo, gerando, com isso, fragmentacdo das @geséinbientais por meio do
estabelecimento de leis direcionadas ao meio aehi@os recursos hidricos, saneamento,
entre outras. Esta questdo sera novamente retamaclaso deste capitulo, em item proprio,
mas, no momento, iremos nos ater a proposta dcetBrdflanagé que, salvo melhor
entendimento, pode ter seu aporte conceitual agtead praticas de Defesa Civil, ge também
demandam uma visao integrada e integradora dosscechidricos, principalmente no que

concerne ao manejo das enchentes e deslizamentossda, objeto do presente estudo.

O gerenciamento de recursos hidricos, no Brasilaaé uma questao recente e, até
mesmo por isso, bastante complexa. Coexistem, @ssonmeio, varios modelos para
formacéo de comités de bacias hidrogréaficas. Dedaccom a Lei n°® 9.433/97, dois modelos
sdo mais frequentes um é paritario, e cita que &8mssentos do comité da bacia devem ser
destinados ao setor ndo-governamental. O problentangado esta na definicdo da
representatividade e legitimidade do setor socedadl. Esse modelo apresenta uma divisdo
nitida entre governo e sociedade e, na maioria \aEes, designa o prefeito como
representante do poder constituido e ndo da sao@edal que o elegeu. Além disso, o Poder
Legislativo, cuja participacdo seria potencialmene extrema relevancia, ndo possui
representacao.

O outro modelo é paulista, baseado no modelo tiipaem que um terco do comité é
composto por prefeitos, um terco pelo estado e engotpela sociedade civil organizada.
Dessa forma, o setor governamental (executivos cipaiie estadual) detém mais de 60% das
cadeiras do comité e, portanto, maioria absoluta,descordancia com o que trata a Lei

Nacional de Recursos Hidricos, no que diz resgeitonadas de decisdes descentralizadas.
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Frente a este amalgama de disposicfes e prerragativProjeto Managé apresenta
um modelo muito proprio de gestdo que envolve susiores além daqueles citados nos
textos legais aplicaveis, em particular a Lei Naalode Gestdo de Recursos Hidricos ja

referida.

Assim sendo, no ambito do Projeto Managé, integmarsistema de gestdo: o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Sustenta@MDS) — representantes da sociedade
civil organizada e do poder publico (um Conselhorpanicipio); o Consorcio Intermunicipal
da Bacia — exclusivamente formado pelos prefefkgsum Governamental); Férum da Bacia
— representantes da industria, sindicatos, coopasatorganizacdes ndo-governamentais
ambientalistas, associacfes de moradores, deritms ossiveis atores; o Comité da Bacia —
orgao deliberativo e permanente; e a Agéncia demedvimento Sustentavel — que engloba
a Agéncia de Aguas. Neste sentido, cumpre querssgaltado que o presente estudo ndo
antevé acerto e oportunidade em reproduzir a astrliierarquica proposta neste Sistema de
Gestdo, mas sim em apropriar-se de sua visdo asgbpiba a integracao de todos os atores
envolvidos. Em suma, visualiza-se a superacag@esacompartimentadas e fragmentadoras,
gue, ao longo do processo de construcdo da ideetidaasileira, tém se revelado

notoriamente incapazes de promover a autonomialsoci

Além da visdo sistémica, o Projeto Managé posstroadiferencial em relacdo a
outros projetos governamentais: a credibilidade eedil gestor dos responsaveis pela
concepcao, implantacdo e coordenacdo do projeto,casm, a Universidade Federal
Fluminense. A proposito deste aspecto especifiada (2005) refere que de acordo com
estudos realizados nos municipios da bacia, nogeeide 1996 a 2000, foi verificado que a
falta de uma coordenacdo integrada, de credibgigeilante seus habitantes e o envolvimento
dos mesmos, foram os principais fatores que cariten para o fracasso de alguns programas

governamentais de desenvolvimento regional antaegnte implementados.

Segundo suas proéprias fontes (Projeto Managé, 1B8jeto Managé, 2001), o
Projeto Managé foi estruturado como um programa2@eanos, tempo este considerado
suficiente para alterar as condi¢cdes socioecon&nmigaliticas e culturais, e garantir sua
sustentabilidade. O processo foi subdividido entxietapas de quatro anos, englobando

acOes de curto, médio e longo prazos. Mais umargi@ra-se aqui a intencéo de apropriar-se
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dos aportes estratégico, tatico e operacional gesjeto pioneiro, mas ndo propriamente das
solucbes desenvolvidas, que foram voltadas a wbgegspecificos. Ao objeto do presente
estudo, avulta de importancia que cada uma destpmsetenha envolvido elementos de
diagnostico, de intervencdo e de gestdo. Salvdhanetntendimento, a viaibilidade e o

compromisso com metas e prazos foram elementosiviezipara que o Projeto pudesse se
consolidar como uma conquista coletiva, fruto doséocio dos esforcos de todos os atores

envolvidos.

N&o se pretende ignorar os obstaculos que pontordnojeto Managé em seus
avancos e eventuais retrocessos, até mesmo p@iguan®s do prazo previsto ainda estédo por
se cumprir. O fato é que estamos diante de umsihjliidade de intervencdo que logrou

avancar quando tantas se perderam.

2.4 A DEFESA CIVIL NO BRASIL

2.4.1 Aspectos gerais

No Brasil, ao longo das décadas, a Defesa Civil ssmrevelado uma préatica
institucionalizada, que abrange um conjunto de sipdeventivas, de socorro, assistenciais e
de reconstrucdo destinadas a evitar ou minimizaesastres, preservar o moral da populacao
e restabelecer a normalidade social (BRASIL, 199%)definicdo do escopo das préticas de
Defesa Civil, entretanto, ndo € universal e, entidemato, paises mais desenvolvidos tendem
a adotar um espectro mais amplo de cobertura,gocando um maior nimero de dimensdes

analiticas.

Embora o texto constitucional de 1824 ja consignass Estado o socorro a
populacao flagelada, somente ha pouco mais de aoald o Brasil sistematizou uma Politica
Nacional de Defesa Civil (PNDC), originalmente pcddia em 1995 e atualizada, em certos
aspectos, pelo Decreto 5.376 de 17 de feverei2D@6. Como referido por Valencio (2009,

p. 19),“constitui-se de um marco legal, condicionantesalidades, objetivos e instrumentos
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de avaliagcdo de danos, além de apresentar uma d@oacéo propria da area, diretrizes,

planos e programas”

Textualmente, a PNDC enfatiza a competéncia dasadidvil na garantia do direito
natural & vida e a incolumidade, em circunstandiasdesastre e de forma permanente,
promovendo a articulacdo e a coordenacao do Sidiau@nal de Defesa Civil (SINDEC),
em todo o territério nacional (BRASIL, 1995).

Embora ndo se pretenda aqui tracar a evolucaaibestda Defesa Civil no Brasil, €
importante destacar as iniciativas neste camparfosgm excec¢ao, respostas a uma situacao
de calamidade ja instalada. Por exemplo, em 18860 consequéncia da grande enchente no
Sudeste, foi criado, no entdo Estado da Guanalaugo de Trabalho com a finalidade de
estudar a mobilizacdo dos diversos 6rgdos estaduaixasos de catastrofes. Este grupo
elaborou o Plano Diretor de Defesa Civil do Estdddsuanabara, definindo atribuicdes para
cada orgado componente do Sistema Estadual de DéfeitaO Decreto Estadual n® 722, de
18 de novembro de 1966, que aprovou este planbedstia, ainda, a criagcdo das primeiras
Coordenadorias Regionais de Defesa Civil (REDECBrasil e, em 19 de dezembro de 1966,
foi organizada no Estado da Guanabara, a primefada Civil Estadual do Brasil (MELLO,
1979).

Embora marcante este exemplo ndo é unico. Noedg®®ao Paulo a Defesa Civil
surgiu apés a calamidade ocorrida na estancia &rédnde Caraguatatuba, em 1967, quando
um deslizamento de lama e de madeira, provenieagead/ores, no alto da Serra do Mar,
invadiu o municipio. Caraguatatuba ficou isolada\gios dias e em estado de calamidade;
varios pontos de acesso do municipio foram destsuddi soterrados, como por exemplo, a
ponte que liga o0 municipio a Ubatuba e 0 acessd@ia SP-55. Nunca foi contabilizado um
namero oficial de mortos, mas - segundo as autegla foram no minimo 500 mortes, pois

muitos corpos nunca foram localizados (MELLO, 1979)

2.4.1 Diretrizes da Politica Nacional de Defesa Glv

De acordo com Castro (1999), a Politica NacionaDdésa Civil é ancorada em

quinze diretrizes, a saber:
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)
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Atribuir a um Unico Sistema a responsabilidade pelanejamento, articulacéo,

coordenacéo e gestao das atividades de Defesadlivibdo o territorio nacional;

Implementar a organizacéo e o funcionamento de €kiies Municipais de Defesa Civil -
COMDEC, em todo o territdrio nacional, enfatizaralmecessidade e a importancia da

resposta articulada e oportuna do 6rgéo local;

Apoiar os Estados e os Municipios na implementagaBlanos Diretores de Defesa Civil,

com a finalidade de garantir a reducédo dos desastneseus territorios;

Promover a ordenacao do espaco urbano, objetivdindouir a ocupacdo desordenada de
areas de riscos de desastres, com a finalidadedizir as vulnerabilidades das areas
urbanas aos escorregamentos, alagamentos e oesases;

Estabelecer critérios relacionados com estudosakagéio de riscos, com a finalidade de
hierarquizar e direcionar o planejamento da reddgddscos de desastres para as areas de

maior vulnerabilidade do territério nacional;

Priorizar as agfes relacionadas com a Prevencazesastres, através de atividades de

avaliacdo e de reducdo de riscos de desastres;

Implementar a interagdo entre os 6rgdos do goveraaccomunidade, especialmente por
intermédio das Coordenadorias Municipais de Defésal — COMDEC ou 0Orgaos
correspondentes e dos Nucleos Comunitarios de ®€fesl - NUDEC, com a finalidade

de garantir uma resposta integrada de toda a salged

Implementar programas de mudanca cultural e deatme@nto de voluntarios, objetivando
0 engajamento de comunidades participativas, irddas, preparadas e conscias de seus

direitos e deveres relativos a seguranca comuaitarntra desastres;

Promover a integracdo da Politica Nacional de Refewil com as demais politicas
nacionais, especialmente com as politicas naciodaisdesenvolvimento social e

econdmico e com as politicas de protecdo ambiental;

10)Implementar o Sistema de Informacdes sobre Desastr&rasil - SINDESB e promover

estudos epidemioldgicos, relacionando as caratadsintrinsecas dos desastres com 0s
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danos humanos, materiais e ambientais e com os$Iizpe] econdmicos e sociais

consequentes;

11)Buscar novas fontes de recursos financeiros p&BN®EC, aprimorar 0s mecanismos
existentes e implementar: - 0s recursos relacigadmm o Fundo Especial para
Calamidades Publicas - FUNCAP; - projetos capazestthir apoio tecnologico e/ou

financeiro das agéncias internacionais e/ou deeraggo bilateral,

12)Implementar as atividades do Comité Brasileiro deéhio Internacional para Reducéo
dos Desastres Naturais — CODERNAT - e o intercambiernacional, objetivando
concertar convénios de cooperacéo bilateral e lateital na area de reducéo de desastres,
estabelecendo carater de permanéncia, a fim deaguscdes ndo se esgotem com o
término do Decénio. O decénio internacional patucdo dos desastres naturais expirou
em 2.000, entdo as NacgBes Unidas criaram o EIRDstratEgia internacional para

Reducéo de Desastres;
13)Estimular estudos e pesquisas sobre desastres;

14)Implementar projetos de desenvolvimento cientiicecnologico do interesse da Defesa
Civil;
15)Promover a inclusédo de conteudos relativos a reddeddesastres, valorizacdo da vida

humana, primeiros socorros e reanimacao cardioraédpa nos curriculos escolares.

2.4.2 O Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC)

O SINDEC foi concebido como uma estrutura matricjale se desenvolve nos trés
niveis de governo e por todo o territério nacioraim o objetivo de reduzir os desastres
naturais, antropogénicos e mistos e de promovegaranca global da populacédo contra os
desastres de maior prevaléncia no Pais. A segugobal da populacdo, por sua vez, esta
relacionada aos objetivos fundamentais da Repubkderativa do Brasil, definidos no artigo
3° da Constituicdo Federal de 1988, a saber: hstoair uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional; 11l - &icar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir
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as desigualdades sociais e regionais; IV - promovbem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outrasals de discriminacéo (CASTRO, 1999).

A estrutura do SINDEC encontra-se prevista na PNB@sil, 1995). Como o6rgéo
superior do SINDEC, tem-se o Conselho Nacional deega Civil (CONDEC), responsavel
pela formulagdo e deliberacdo de politicas e diedrdo Sistema. Em linha direta de
subordinacdo, caracterizando um sistema fortembmgrquizado, tem-se a Secretaria
Nacional de Defesa Civil (SEDEC), responsavel peteculagdo, coordenagdo e supervisdo
técnica do Sistema. A seguir, encontram-se o8rg&gionais, as Coordenadorias Regionais
de Defesa Civil (CORDEC), localizadas nas cinco novaegides geograficas do Brasil e

responsaveis pela articulacdo e coordenacao dengistm nivel regional.

Parafraseando a logica da organizacdo geopolitesildira, imediatamente abaixo
dos 6rgaos regionais estao os 6rgaos estadudmaadenadorias/Secretarias/Sub-secretarias
Estaduais de Defesa Civil ou 6rgédos corresponde@esrdenadoria de Defesa Civil do
Distrito Federal ou érgdo correspondente, incluskge suas regionais, responsaveis pela

articulacéo e coordenacéo do Sistema em niveliesdtad

Estrutura similar também serd observada em nivelicipal. Desta forma, tém-se,
como o6rgados municipais, as Coordenadorias Mungipl® Defesa Civil (COMDEC) ou
orgaos correspondentes e Nucleos Comunitarios des®eCivil (NUDEC), ou entidades

correspondentes, responsaveis pela articulacaordeamacao do Sistema em nivel municipal.

Ha, ainda, os 6rgados setoriais, tais como os ordga@iministracdo publica federal,
estadual, municipal e do Distrito Federal, que fieudam com os 6rgaos de coordenacao,
com o objetivo de garantir atuacdo sistémica, coemérea de saude, assisténcia social, dentre
outros.

Finalmente, tém-se os Orgdos de apoio, sejam élelicps e entidades privadas,
associacoes de voluntarios, clubes de servicosanmagdes ndo-governamentais e

associacoes de classe e comunitarias, que apoidenass 6rgaos integrantes do Sistema.

Na historia do pensamento administrativo, as estigtfortemente hierarquizadas
cumpriram um papel relevante nos primordios da rorggdo humana e alicercaram

instituicdes que ainda hoje ocupam papel de destagunossa sociedade, como € o caso das
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Forcas Armadas e das maiores instituicdes religjop@mr exemplo, a Igreja Catdlica
Apostdlica Romana. Como tem sido sistematicamewigenciado pela midia em relacdo a
Igreja Catdlica Romana, sua capacidade de efetmtrale € bastante reduzida, posto que se
baseia em uma internalizagdo e compartilhamenteattges que, de fato, ndo € capaz de
assegurar. Embora fuja ao escopo do presentdhivabaa discussao mais aprofundada do
assunto, é relevante destacar que esta estrutocaica é fragil no que se refere a promocéo
de individuos autbnomos, aptos ao exercicio dogmesto livre e reflexivo. De especial
interesse para o presente estudo, entretantog@ahecimento que tal estrutura em pouco ou
nada tem contribuido para que se possa alcancaistema de Defesa Civil eficiente e eficaz,
enunciado por Valéncio (2009, p. 19) como aquefmzale operacionalizar a Defesa Civil
“como um tema transversal, que tangenciasse assados varios setores governamentais,
além de ser incorporado nas praticas cotidianassdtor privado e da vida comunitéria. Isto
€, que o tema fosse paulatinamente diluido nasd®mregras da sociabilidade nacional e na
expressao politica e espacial que estas tomarmAinda segundo a mesma autora (2009, p.
19):

Como ilustracdo, isso ocorreria se 0 setor de gt
popular tivesse uma politica de crédito e assigé@acnica
para reforcar nas moradias 0s itens de preparagao a
impacto de vendavais ou de apoio a projetos daaresd

de microdrenagem, colocacao de para-raios e oudos.

se 0 setor de transporte coletivo, sobretudo dbudnde
linhas urbanas, fosse instado a melhoria da proteca
conforto dos passageiros nos pontos de 6nibus @sdes

se amontoam nos dias de chuvas, quando uma guede s
de pontas de guarda-chuvas a ferir olhos e cabaca n
disputa por marquises, por subir primeiro ao veicobm

os furtos que acontecem nessa hora de breve descuid
estresse ainda acrescido pelo esforco de célculo do
passageiro para preservar sua indumentaria seicape |
guando h& célere rota de trafego de automoveise sabr
pocas d'agua logo ali no desnivel da rua, em fraote
ponto de 6nibus.
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O SINDEC enfrenta ainda um numero significativodddicits funcionais que néo
tém sido adequadamente valorizados e que convergenyltima andlise, para a reducao
expressiva da capacidade operacional do sisterass sgjam (VALENCIO, 2009):

1) o CONDEC pouco tem sido convocado para delibecarca da reformulacdo da politica,

dos programas e das diretrizes do Sistema, emlassagos anos em que, dentre outros
aspectos, os condicionantes da PNDC ja se mostlaapassados pela realidade social e
pelos novos desafios que a persisténcia da logi@rbobrecimento, no campo e na cidade e

0S eventos de ameagas ditas naturais estao a impor:

2) os orgaos executivos do SINDEC encontram-seugallps a aliancas politicas, que se

deslegitimam mutuamente quando um desastre ocorre;

3) a autoridade federal ndo é capaz de assegusarcaudicdo técnica de articulacéo,
coordenacéo e supervisao do Sistema,;

4) as CORDEC, na prética, inexistem, a despeitprdgnostico de ocorréncia de eventos
extremos que ultrapassardo os limites estadugisalodeveria ser visto como oportunidade de
integragcdo das capacidades instaladas nas maddesegpara além dos vieses
politicopartidarios e outros que indispdem ou catocem disputa unidades federativas

vizinhas que poderéo vivenciar as mesmas agruras;

5) a ndo coincidéncia do processo eleitoral no imtiunicipal e estadual e deste com o
federal gera, a cada dois anos, tendéncia de madanguadro de autoridades dos Orgaos
executivos dos referidos niveis, o que obstacujza um dialogo proficuo em busca de
estratégias integradas seja assegurado em longo. pfae acordo com Castro (1999), um
exemplo antolégico que ilustra muito bem este quéaira construcdo da barragem de Cedro,
primeira obra construida para minimizar a seca oaéste. Embora a decisédo de construi-la
tenha ocorrido durante a seca de 1877-78, aind&egundo Império, a barragem so6 foi

concluida em 1906, sete anos ap0ds a Proclamad&epadlica.

Na grande maioria dos paises desenvolvidos, iitdlés centenarias séo
responsaveis pelo desenvolvimento de programasuit® tongo prazo e vém mantendo a
continuidade dos mesmos, a despeito das mudangas/deno. Exemplo tipico é o Corpo de
Engenheiros do Exército Americano e pela Adminggtoado Vale do Tenessee. O Governo
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dos Estados Unidos da América concluiu que os B@tal de Engenharia e de Construcdo do
Exército Americano s6 se manteriam atualizados asrtécnicas de construcdo pesada, caso
fossem permanentemente empenhados nestas atividades épocas de paz. Dai a
institucionalizacdo do Corpo de Engenheiros do &teerEsta Instituicdo recebeu a missédo de
planejar e promover a defesa contra inundacdessta#iaas, construir barragens para
aproveitamentos hidrelétricos e aumentar a disjatd@bde de recursos hidricos de superficie,
mediante a interligacdo de bacias e a transposig&ecursos hidricos excedentes. No inicio
da década de 1930, o Presidente Roosevelt insti@iczou a Administracdo do Vale do
Tennessee, com a missdo de prevenir as inundagpsehtes na area e de promover o
desenvolvimento da regido. Apds mais de 60 anogal® do Tennessee esta totalmente
controlado, varios rios estdo sendo aproveitadospegramas de irrigacdo e o Corpo de
Engenheiros e a Administracdo do Vale do Tennesseéinuam fiéis as suas missdes
(CASTRO, 1999).

Todavia, € a fragilidade da base da piramide rigistema o aspecto menos visivel e
mais pernicioso na corrosao de sua capacidadeafdllomo enfatiza Valéncio (2009, p. 22),
“se as comunidades fossem parte ativa das Coorderesl Municipais, seriam o0s
mantenedores de regras e processos de discussasedqoenaria a linha mais duravel entre
gestdes que passam em quatro anoainda segundo a mesma autora (VALENCIO, 2009, p.
23):

Desta forma, fragiliza-se o propésito do SINDECapaue

haja reducdo de desastres no Brasil no que tangaa&s
acOes, sucessivas ou simultaneas, de: a) plandmmen
posto que a capacitagdo de liderancas para lidar co
prevencdo aos desastres € lenta e 0 processo desele
descartado quando perdem disputas inerentes amespos
politicos; b) preparagdo, como na formulagdo e
implantacdo de alertas antecipados, na organizagdo
simulados e resolucdo prévia de tensdes no comando
controle quando da organizacdo de plano de chamada,
posto que as técnicas ndo chegam a ser implantadas
sendo, sdo abandonadas por novas autoridades s qua
vém cooperacdo como ameaca ao poder exercido de mod
personalista; c) resposta, quando um evento exigksar

0 cenario a partir de equipes multidisciplinares,
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construindo compreensdes compartilhadas acercdveb n
de comprometimento individual, familiar, comunitae da
sociedade diante de um desastre, 0 que inclui uper
equipes no trabalho, posto que a imposicao de
interpretacdes e procedimentos unilaterais € rggral ao
invés de um ambiente de polifonia e igualdade eosre
envolvidos, e d) recuperagdo ou reconstrugcédo, rentia
do provimento dos minimos vitais e sociais com
incorporacdo de um nivel maior de seguranca e liames
posto a auséncia e/ou ineficiéncia da articulagéoorgaos
setoriais para garantir que as novas estratégipsodeicao
social do lugar foram as bases resilientes.

Ha, portanto, um longo caminho a ser percorridoesta trajetoria, a capacidade de
resiliéncia dos grupos sociais € um aspecto crtudrakticas tutelares de Defesa Civil tém
demonstrado, ao longo da historia, total incapaedde contribuir para a mitigacdo da
recorréncia das situacOes de flagelo. Praticagerfes deverdo, portanto, estar pautadas no
esforco do aumento da capacidade enddgena de ggéparresposta e recuperacdo das
comunidades frente a situacdes extremas. Istohaveminentemente, uma transformacao
cultural, ou, de forma mais especifica, o desenn@ito de uma cultura de prevencao, capaz

de conjugar adequadamente risco e capacidade a&mhento.

1) O conceito de desastre, instrumentos de avaliacdce dlanos e perspectivas de

enfrentamento

Conforme referido por Castro (1998, p.52), desaétre “resultado de eventos
adversos, naturais ou provocados pelo homem, satrecossistema (vulneravel), causando
danos humanos, materiais e/ou ambientais e cons&Epi@rejuizos econdmicos e sociais”
Mais recentemente, a Estratégia Internacional @&aducédo de Desastres das Nacdes Unidas
(EIRD/ONU) definiu desastre como sendo a interropgéave do funcionamento de uma

comunidade ou sociedade que causa perdas humamnasngiortantes perdas materiais,
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econdmicas ou ambientais, que excedem a capacittademunidade ou sociedade afetada

para fazer frente & situacao utilizando seus psépacursos(EIRD, 2004).

7

A avaliacdo de perdas e danos é uma etapa critisaadbes em Defesa Civil.
Essencialmente, dois instrumentos de Avaliacdo @moB integram a PNDC: (1) a
Notificacdo Preliminar de Desastres (NOPRED) ea(Ayaliacdo de Danos (AVADAN). Por
meio destes, as autoridades municipais de Defesd, @m contexto de desastre,
dimensionardo os danos e prejuizos, provaveis @eqéidos, e dardo conhecimento desse

passivo de agravos as instancias superiores doESIND

A NOPRED € um instrumento estruturalmente mais lEsmp destinado a prover a
primeira informacdo sobre a situacdo de desadllemanda atualizacdo constante, pois a
evolucdo de uma situacdo pos-desastre ocorre eimsocespacos de tempo. E importante

lembrar, como enfatizado por Valéncio (2009, p, g4g:

os feridos que aparecam numa primeira notificagitem
evoluir para o Obito; as instalacdes danificadasude
pronto-socorro ou hospital podem desabar. E, nessca
supra, solicitacdbes que indicavam, ao nivel superio
demandas por medicamentos aos feridos passamparser
remocdo segura de corpos e providéncias de servicos
hidraulicos num pronto-socorro passam a ser destzst

em prol de busca de instalacdes méveis e equipamdst
atendimento de urgéncia e assim por diante.

A AVADAN é um documento mais complexo, voltado paraconsolidacdo das
informacgdes fornecidas pelas NOPRED. Falhas denphemento n&o séo raras e contribuem
expressivamente para que uma situacdo pos-desesireseja corretamente avaliada. Na
pratica, estabelece-se uma verdadeira corridaspétiatacdo de recursos, sempre com base no
pressuposto de que o municipio afetado necesditarénuitos recursos, posto que sua

capacidade endbégena de enfrentamento € insuficieM@o obstante a veracidade desta

! Traducao livre do original: “Interrupcion serial dencionamiento de una comunidad o sociedad qusaca
pérdidas humanas y/o importantes pérdidas matgriet®ndmicas o ambientales; que exceden la capbdalla
comunidad o sociedad afectada para hacer fremtsitubcion utilizando sus propios recursos” (EIR004).
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assertiva, falhas importantes ocorrem no tipo derse a ser solicitado, gerando retardos que
penalizam a populacdo flagelada. Cumpre aindtaclssque um numero expressivo de
municipios brasileiros ndo ha nenhuma autoridadstitaida para a organizacao das praticas

de Defesa Civil.

O colapso do SINDEC é, em todos os sentidos, tregédia anunciada. N&o € de
forma alguma factivel supor que um Sistema cujgilidade € tdo exuberante, possa
funcionar adequadamente. Este cenario particutdengombrio € bem caracterizado por

Valéncio (2009, p. 25), ao afirmar que:

A auséncia de transparéncia e controle social das
informacdes da NOPRED e da AVADAN - 0 que seria
mitigado através de acesso publico em pagina d&ESED
demais niveis do SINDEC; a desatualizacdo da
informacéo, congelando o desastre ao invés deayéen

ao publico como um processo, no qual as variaveis e
cada item tanto apresentam melhoras quanto pieygsr

fim, a néo transferéncia de competéncia de estiopaca
coleta, sistematizacdo e interpretacdo para 0rgaos
especializados, como a Fundacao IBGE, impede que o
desvelamento de lbégicas produtoras de recorrentes
vulnerabilidades e cenarios tendéncias e altewsmtejam
montados com rigor técnico e cientifico. Nissoamrrise
Obices de dificil transposicdo: ndo ha como o nivedl
ajustar sua leitura da realidade de molde a faz@stema
funcionar a seu favor. Se as instancias superidees
SINDEC néo incitarem os municipios a implantar zefa
funcionar a contento suas coordenadorias municipais
capacita-las adequadamente na comunicacdo doeridoo
desastre - tanto no que concerne a melhoria demafgio
produzida ou acesso a mesma para producao poirderce
guanto, correspondentemente, a maior celeridade,
enxugamento e apoio para lidar com os tramites
burocraticos e atendimento junto ao grupo em risgo
afetado - os problemas se evidenciardo em circuriat
nas quais as Coordenadorias Estaduais e Secretaria
Nacional tampouco suprirdo as demandas por
esclarecimentos no tempo que as providéncias erpacam
serdo exigidas.
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O Ministério da Integracdo Nacional publicou, enD20Relatério de Atividades
sobre Politicas publicas de prevencéao e respostdesastres: as acdes da SEDEC de 2003 a
2006. Neste relatorio de cerca de 50 paginasfoémiado que, no periodo em tela, 5.565
municipios brasileiros tiveram o reconhecimentotalddinistério quanto a sua situagdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, se286 dlesses reconhecimentos devido a
estiagem e seca e 1.517 devido as chuvas (Brd¥ilfa2. Em termos percentuais, isto
configura uma média de reconhecimento de desasteesaproximadamente 25% dos
municipios brasileiros por ano, o que significa,qee 0s eventos extremos relacionados as
mudancgas climéaticas ocorrerem, a intensificacdo desiandas locais se dara numa
circunstancia em que, muito provavelmente, os sesunumanos e meios materiais do Estado
para amparar as simultaneas solicitacdes néo estarZondicdes de supri-las (VALENCIO,
2009).

Os eventos climaticos tendem a ampliar a vulnadaie socio-econdmica dos
diversos grupos sociais. Naturalmente, aquelesrodidps da necesséria capacidade de
resposta serdo mais intensamente penalizados stsagdo de flagelo, mais visivel. Isto €
verdadeiro em relagdo ndo s6 as comunidades, cerpodprias nacdes. Recentemente, 0s
Estados Unidos foram alvo de 31 tornados, sem quedsse vitimas. O ultimo terremoto
ocorrido no Haiti, menos intenso do que aquelera@mno Chile pouco tempo depois, causou
um espectro muito mais grave de perdas humanadezia® Ha, subjacente a este cenario,
determinantes socio-culturais cuja compreensdoaaidimitada, mas a presenca de uma
cultura de prevencédo é, com certeza, um difereitiphr. Todavia, desenvolver tal cultura
ndo é uma empreitada de curto prazo e, em nosso, wede ao SINDEC desenvolver
estratégias que permitam o alcance de resultadtivcsf, que ndo a mera sobrevivéncia a
situacdo de desastre (BRASIL, 2007a).

A consecucdo deste objetivo, no menor espaco deotgmossivel, demandara,
segundo Valéncio (2009) trés diferentes, porémssudiidveis, orientacdes no ambito do
SINDEC, quais sejam: (1) o fortalecimento das agdegradas nos trés niveis de governo;
(2) a melhoria das relacdes dos agentes de Defegs@&@n o grupo de afetados, com foco na

cidadania participativa; e (3) a construcéo cotetie outras representacdes sociais acerca do
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entendimento do conceito daquilo que se convenaia@mominar normalidade do cenario,

marco conceitual presente na propria definicdolgjeto da Defesa Civil.

Existem obstaculos importantes ao desenvolviméatacdes integradas das esferas
federal, estadual e municipal que ndo sdo espagifis praticas de Defesa Civil. O exemplo
mais contundente desta condicdo €, sem sombra ddad@a pluralidade dos interesses
politico-partidarios e os seus multiplos desdobrdgoge Por outro lado, existem outros mais
afetos ao préprio ambito da Defesa Civil e, nestdido, emerge a questdo de como 0s seus
agentes construiram sua percepcéo do objeto degpsitasas. O posicionamento hierarquico
condiciona as relagbes de interlocucdo dos sujeimsuma forma bastante peculiar: a
inquestionabilidade do julgamento da autoridadeomaDentro desta logica, fica por si s
evidente o porqué do alijamento da populacdo cdemoanto participativo e atuante. Ela é a
vitima e as autoridades detém o conhecimento dodgue ser feito. No entanto, como

exemplifica Valéncio (2009, p. 27):

se 0 agente de Defesa Civil ajuda a comunidad@stromr
consensos em torno de medidas de prevencdo anexhe
ou deslizamentos, mais motivadas as liderancas
comunitarias estardo para atuar junto aos respsctiv
conselhos municipais, representantes do legislagivao
executivo, dentre outros mecanismos, para cobrar a
realizacdo de obras de melhoria de drenagem, agideate
encostas e demais medidas que protejam sua populaca
assim como tomam para si as tarefas que lhe compete
sua propria seguranca.

Embora seja extremamente desejavel que a tematibDafésa Civil ndo fique restrita
ao ambito do SEDEC, atencdo especial deve ser dadsentido de que seja evitada a
multiplicidade de a¢fes que, via de regra, se ganao desperdicio de recursos. Em outras
palavras, ha de se assegurar a ressonancia das s&deo que as iniciativas, isoladas de um
contexto maior de significancia, se descaracterizamnfraqguecem notoriamente. Neste
sentido, reveste-se de particular relevancia tsatkr Venancio (2009, p. 25):
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O Ministério das Cidades tem atuado significativateena
construcao de espacos coletivos de planejamenag@ks
preventivas relacionadas a diminuicdo da vulnddsuke

de comunidades inseridas em &reas de risco, sdbretu
suscetiveis as chuvas, mas o SINDEC, pelos orgéos d
Defesa Civil, esta deixando a desejar a sincroessel
esforco com a constituicdo e fortalecimento doslébsc
Comunitérios de Defesa Civil, os NUDECs. Se o teima
Defesa Civil passa a ser parte da questdo de pfaegajo
urbano, mas se ausentam as competéncias que deveria
construir e partilhar os conhecimentos e saberes
disponiveis em protecdo civil, mais a frente, upo tde
despreparo acaba se evidenciando.

Um segundo aspecto a ser considerado é a qualidedenteracdes dos agentes de
Defesa Civil com a populacdo. Em nosso meio, tmite, esta interagdo tem se pautado por
um modelo assistencialista, que enfatiza a deperalémra submissao. Teoricamente, o papel
de catalisador da participacdo popular seria desehguo pelos NUDEC que, na prética,
guando existentes, revelam-se incapazes de deskanpancontento a missédo para a qual
foram criados. Isto se deve, em grande parteatacde que o dialogo ndo pode ser imposto:
construido com base no pressuposto que todos emagentes tém algo a contribuir e
desempenham papel relevante na solucdo do prohjeom@sto. Este ndo é, contudo, o
entendimento ora dominante no ambito do SEDECenEgetanto, cada dia mais premente o
enfrentamento do desafio de uma auténtica promso&a@l, e ndo apenas as provisdes

circunstanciais. De acordo com Venancio (20029). é preciso que:

os discursos e praticas preconceituosas arraigados
SINDEC - para além daquilo que os documentos
orientadores estabelecem - sejam revistos e udisapas.
Quando o que esté por detras da condicdo de dgmdbré

a vulnerabilidade soOcio-econdmica estrutural, essa
vulnerabilidade precisa dar lugar as politicas
compensatorias e interagcdes com base na cidadania.
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Finalmente, cumpre examinar a idéia de recuperagd@stado de normalidade.
Aparentemente logica, esta assertiva traz em geuwobaressuposto da possibilidade de que o
cenario anterior a situacdo de desastre possaesenstruido como dantes, como se nao
estivesse radicado nele a propria causa do desastymo referido por Venancio (2009, p.
30), ndo sadas concepcdes de espaco que estardo propriamenterebate, mas os valores

gue norteardo as praticas de sobrevivéncia e demadvimento em condi¢cdes adversas”

Emerge do exposto, com clareza desconcertantecessidade de que o SINDEC
amplie seu dialogo com os afetados a fim de queeadas de reconstrucdo no pés-desastre
incorporem, numa perspectiva participativa, licasexperiéncia adversa vivida para balizar

um re-territorializagdo resiliente.

2.4.3 Condicionantes Legais das A¢cdes em DefesailCiv

1) O artigo 18 da Constituicdo Federal estabeleceagomyanizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende ad/Joii Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos. Os Estados podemrpocar-se entre si, subdividir-se
para se anexarem a outros, ou formarem novos Bstadderritorio Federal, mediante
aprovacdo da populacédo diretamente interessadagesatde plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar. A criacdo, a ipooacao, a fusdo e o desmembramento
de Municipios preservaréo a continuidade histocigibdral do ambiente urbano, far-se-ao
por lei estadual, obedecidos os requisitos previgim lei complementar estadual, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebjs@® populacbes diretamente

interessadas;

2) O inciso XXVIII do Artigo 22, do texto constituciahem vigor, estabelece que compete
privativamente a Unido legislar sobre defesa teral, defesa aeroespacial, defesa
maritima, Defesa Civil e mobilizacdo nacional. oNébstante, em uma republica
federativa, com a extensao territorial do Brasilcemtralizacdo dos recursos, além de
contrariar a Constituicdo e a Politica Municipaljstontribuiria para retardar a prontidao

das reagbes, em condicbes emergenciais;
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3) O artigo 13 do Decreto n® 895, de 16 de agost®88,lque dispde sobre a organizacédo do
SINDEC e da outras providéncias, estabelece quejteatdes de desastres, as atividades
assistenciais e de recuperacao serdo de respiteadditio Governo do Municipio ou do
Distrito Federal, cabendo ao Estado e, posteriolnein Unido, as acbes supletivas,
guando comprovadamente empenhada a capacidadecrginagnto da administracéo
local. Cabera, assim, aos 6rgdos publicos, l@ddiz na area atingida, a execucgao
imediata das medidas que se fizerem necessariasuagao dos o6rgaos federais, estaduais
€ municipais, na area atingida, far-se-4 sempreregime de cooperacdo, cabendo a

coordenacédo ao 6rgao local de Defesa Civil.

2.4.4 Planejamento em Defesa Civil

O planejamento em Defesa Civil é tema vasto, quangle dimensdes estratégicas,
taticas e operacionais, abordado por Castro (189%ngo de trés volumes, ainda hoje obra
de referéncia sobre o tema. A versao digital éssgmtada em quatro volumes e se encontra
disponivel para download no site da Secretaria Nacional de Defesa Civil
(http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/publicas/planejamento.asp). O plano da obra
contempla os seguintes temas: VOLUME | — Introdu¢Zante 1 — Introducdo a Doutrina de
Defesa Civil. Parte 2 — Prevencdo de Desastresdlamento Estratégico); VOLUME Il —
Planejamento Operacional. Parte 3 — Resposta asases e Reconstru¢cédo; VOLUME Il —
Preparacdo para Emergéncia e Desastres. Partatdbducdo ao Programa e apresentacao
dos seus Projetos; e VOLUME IV — Desastres Tecnobdg Parte 5 — Reducao dos Desastres

Tecnoldgicos com caracteristicas Focais.

Em consonancia com o estabelecido pela Constittkgdleral, o planejamento em
Defesa Civil tem sua base na esfera municipal,gpoatralgico em que, paradoxalmente, se
estabelece o seu maior potencial e a sua maidisgjiva vulnerabilidade. Todavia, segundo
estimativa da Secretaria Nacional de Defesa QGles, mais de 5,5 mil municipios brasileiros,
menos de 20% dispdem efetivamente de uma equipPefiesa Civil preparada para o
enfrentamento de situacdes de desastre. Na pratiodos municipios homologam a

existéncia de um érgéo local de Defesa Civil, sameara se habilitarem ao recebimento de



50

verbas extraordinarias da Secretaria Nacional des2eCivil em situacdes de emergéncia ou
de calamidade publica. Estimativas da propriaeaia, apontam que em pelo menos em 3

mil municipios brasileiros, observa-se a situagédiceito, mas ndo de fato.

A efetiva implementacdo dos NUDECSs é prioritarimrmente em areas de risco de
desastres, e tem por objetivo organizar e pre@acamunidade local a dar a pronta resposta
aos desastres, além de, em situacdo de normalitadeno planejamento de acdes de Defesa
Civil que visem a protecdo comunitaria. E intengi® os nlcleos tenham um caréater
permanente como forma de organizacdo popular, Banosperiodo de emergéncia, mas

também como forma regionalizada de atuacao.

2.4.4.1 Programas da Secretaria Nacional de DefeSavil

A Politica Nacional de Defesa Civil reconhece qugtandes programas que, por sua
vez, comportam numero variavel de subprogramasojetps, enumerados a seguir. Esses
programas seguem o0s preceitos do artigo 21, in€ibl, da ConstituicAo Federal, que
estabelece como competéncia da Unido o planejaneeatpromocao da defesa permanente
contra as calamidades publicas. Baseiam-se, portam reconhecimento de que os desastres
agravam as condicfes de vida da populacédo, coetnbpara aumentar a divida social,
intensificam as desigualdades inter e intra-regireafetam o desenvolvimento sustentavel
do Pais. Assim, a falta de medidas preventivasiGaplltosos e crescentes gastos na resposta
a desastres que poderiam financiar projetos dedgrampacto social, com geracdo de
emprego e renda (BRASIL, 2007b).

A Secretaria Nacional de Defesa Civil - SEDEC, dinisério da Integracao
Nacional é 6rgao central do Sistema Nacional deeg2efCivil responsavel por promover as
acOes de Defesa Civil, por meio da normatizacagersisao técnica e fiscalizacédo especifica
sobre as acfes desenvolvidas pelos 6rgdos do SINDHEEste contexto, compete também a
SEDEC, elaborar atualizar e propor ao Conselho ddatide Defesa Civil - CONDEC a
Politica Nacional de Defesa Civil, que constitutanjunto de objetivos que orientam e déo

forma a acédo de Defesa Civil desenvolvida pelogegmws Federal, Estadual e Municipal, e as
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diretrizes da acdo governamental nesta area, bemo qmomover sua implementacao
(BRASIL, 2007b).

* Programa de Preparacdo para Emergéncias e Desastres

E constituido por dois Subprogramas e onze proje@bSubprograma de Preparacéo
Técnica e Institucional é constituido pelos se@sirerojetos Gerais: (1) Desenvolvimento
Institucional; (2) Desenvolvimento de Recursos Hoosa (3) Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico; (4) Mudanca Cultural; (5) Motivacdo Articulacdo Empresarial; (6)
InformacbBes e Estudos Epidemioldgicos sobre Desgse (7) Monitorizacdo, Alerta e
Alarme. O Subprograma de Preparacdo Operaciodalodernizacdo do Sistema, por sua
vez, € constituido pelos seguintes Projetos Gefds:Planejamento Operacional e de
Contingéncia; (2) Protecdo da Populacdo contraoRide Desastres Focais; (3) Mobilizacdo

de Recursos; e (4) Aparelhamento e Apoio Logistico.

Este programa € estabelecido pela Politica Nacidedbefesa Civil e previsto no
Orcamento da Unido, € um importante programa égjict, de ambito nacional. Tem sua
aplicabilidade em longo prazo e os seguintes oogtgerais: (1) incrementar o nivel de
seguranca intrinseca e reduzir a vulnerabilidadecdoarios dos desastres e das comunidades
em risco; (2) otimizar o funcionamento do SINDEC é&mdo o territdério nacional; (3)
minimizar as influéncias negativas relacionadas esnvariaveis tempo e recursos, sobre o
desempenho do SINDEC; e (4) facilitar uma répidefieiente mobilizacdo dos recursos

necessarios ao restabelecimento da situacdo deliae, em circunstancias de desastres.

As acbes implementadas no ambito deste programa p@mfinalidade: (1) o
fortalecimento dos 6rgdos estaduais e municipai®efesa Civil, com reaparelhamento e
reequipamento dos orgdos diretamente responsaeeiegse trabalho; (2) o apoio com
recursos a obras preventivas de desastres que wsluzir as perdas e danos resultantes dos
processos erosivos, dos deslizamentos e das imiesla(3) a producdo e divulgacdo de
publicidade de utilidade publica a fim de infornagpopulacédo sobre a necessidade da adocgao
de comportamentos que determinem melhora em sl@agde de vida; e (4) a capacitacdo de

Agentes de Defesa Civil, acdo fundamental no Prmogrde Prevencdo para Emergéncia e
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7

Desastres, cuja meta é promover a capacitacdopeciakzacdo, o aperfeicoamento, a
aprendizagem de novas técnicas e a atualizacamduogs técnicos dos 6rgaos que integram o
SINDEC, tudo isto em parcerias com as Coordenasldfstaduais de Defesa Civil. A
capacitacdo dos Agentes de Defesa Civil buscaaamee as comunidades sejam atuantes na
prépria defesa e ajam preventivamente, por meio G@MDECs e das NUDECs, que
incentivam e permitem a efetiva participacdo ewbtimento dos cidaddos. Esses 6rgaos sao
responsaveis pela identificacdo das ameacas, &nm&y dos riscos, a minimizacdo dos

desastres nos municipios.

*» Programa de Prevencao de Desastres

E constituido pelos seguintes subprogramas e psojét) Subprograma de Estudos
de Riscos, que abrange os Projetos de AvaliacdBist®s de Desastres e os Projetos de
Mapeamento de Areas de Riscos; e (2) Subprogran®educio de Riscos, que, por sua vez,
abrange os Projetos de Reducédo das Vulnerabilidesl&ecas e as Estiagens; os Projetos de
Reducdo das Vulnerabilidades as Inundacdes e amsr&gamentos em Areas Urbanas; os
Projetos de Reducdo das Vulnerabilidades aos debesiastres Naturais; e os Projetos de

Reducéo das Vulnerabilidades aos Desastres Huneavicstos.

» Programa de Resposta aos Desastres

E constituido pelos seguintes subprogramas e psojét) Subprograma de Socorro e
Assisténcia as Populacdes Vitimadas por Desasitesabrange os Projetos de Socorro as
Populacgdes e os Projetos de Assisténcia as Popslaed2) Subprograma de Reabilitacdo dos

Cenarios dos Desastres, que abrange os ProjeRsatiditacdo dos Cenarios dos Desastres.

Este programa objetiva promover 0 socorro e atéssis as pessoas afetadas por
eventos adversos, 0 restabelecimento das atividesEenciais e a recuperacdo dos danos
causados por desastres, supletivamente ao ateridishes Estados e Municipios. O publico-
alvo sdo as pessoas afetadas, especialmente asagpes§cio-economicamente mais

vulneraveis.
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As acdes implementadas no ambito deste prograrheeimc (1) criagdo de Grupo de
Apoio a Desastres para atuar em todo territérioonat, apoiando estados e municipios na
pronta resposta aos desastres de grande e muitdegpartes; (2) socorro e assisténcia, em
todo o territorio nacional, as pessoas atingidasdpeastres de grande e muito grande portes,
guando comprometida a capacidade local para proggposta, especialmente quando
reconhecidos como situacdo de emergéncia ou ed@adalamidade publica pelo Governo

Federal; e (3) reabilitacdo dos cenérios de desastr

= Programa de Reconstrucao

E constituido pelos seguintes subprogramas e psojet(1) Subprograma de
Recuperacdo Socioecondmica de Areas Afetadas psasbes, que abrange os Projetos de
Relocacédo Populacional e de Construcdo de Morgaies Populacbes de Baixa Renda e os
Projetos de Recuperacido de Areas Degradadas;Sil§pyograma de Reconstrucdo da Infra-
estrutura de Servicos Publicos Afetada por Desagjtes abrange os Projetos de Recuperacgéo

da Infra-estrutura de Servicos Publicos.

2.4.4.2 Cursos desenvolvidos pela Secretaria Nacabmle Defesa Civil

= Administracdo e Planejamento para Reducgéo de Desasturso de nivel gerencial, com
80 horas de duracéo, para capacitacao de técratamfuais e de areas setoriais que atuarédo
na direcdo de 6rgdos ou atividades de Defesa Gwilestinado & formacéo de publico

com nivel de instrucao superior, civil ou militame patente de capitdo ou oficial superior;

= Curso Operacional de Defesa Civil - curso de niypalracional, com 36 horas de duragéo.
Abrange conhecimentos basicos sobre desastresindode Defesa Civil e fundamentos
para a organizacao e o inicio das operacbes de GEIMDE destinado a técnicos de nivel

superior e nivel médio, civis ou militares da gragho de sargentos ou superiores;

= Curso de Aperfeicoamento de Oficiais - curso deelnéperacional, com 36 horas de
duracdo, constando como matéria integrante do Cideséperfeicoamento de Oficiais

realizado pelo Corpo de Bombeiros Militar do DistriFederal, destinado a capacitar os
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Capitdes Bombeiros Militares para comandar equepesacdes de prevencao, preparagao e

resposta aos Desastres;

= Curso de Avaliacdo de Danos - curso de nivel téciciom 36 horas de duracdo, destinado
a preparar técnicos estaduais e municipais paf&éagda de danos e prejuizos causados
por desastres. E destinado a um publico com ir@rde nivel superior ou média, civis ou

militares, em exercicio efetivo nos érgdos de Deféisil municipais;

= Curso de Prevencéao e Preparagéo para EmergénaiaBrooutos Quimicos - curso, com
40 horas de duragdo, para representantes de odgddsefesa Civil que atuam como
gerentes. Capacita técnicos estaduais e de areamisepara identificacdo dos riscos de
acidentes com substancias quimicas, bem como paegparacdo de medidas de respostas.
E destinado a um publico com instrucéo superi®il eu militar com patente de tenente

ou superior;

» Capacitacdo para operacdo em emergéncia com Raxtloess - palestra e curso, com 3
horas de duracdo, destinado a capacitar técnidasluass e municipais, bem como
radioamadores locais, para atuacdo em situacdo niErgéncia. Sao apresentados
exemplos praticos e a legislagdo da Rede NaciomdErdergéncia de Radioamadores

(Rener);

2.4.4.3 Centro Nacional de Gerenciamento de RiscePesastres (CENAD)

O CENAD, sob a coordenacao técnica do Departandmnt®esposta aos Desastres e
Reconstrucdo (DRD), tem como objetivo possibilifaoy intermédio do emprego de um
sistema informatizado, 0 gerenciamento de acOegeptigas e de respostas, bem como a
mobilizacdo de recursos humanos, materiais e eqip@s, no sentido de evitar ou reduzir
danos e prejuizos a sociedade, coordenando asmaxfoes de riscos de desastre e
monitorizando o0s parametros dos eventos adversasturthmente, permitindo o

geoprocessamento de dados via satélite.

O seu funcionamento tem como base o estabelecirdenparcerias com os Orgdos
Estaduais de Defesa Civil e Instituicbes Técnicpge disponham de recursos humanos,
materiais e institucionais apropriados, bem commfiemacdes Uteis ao desenvolvimento das
atividades do SINDEC.
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2.5 GESTAO MUNICIPAL E DESENVOLVIMENTO

2.5.1 A Constituicdo de 1988 e a autonomia financaidos municipios

A crise do Estado brasileiro contemporaneo, aceatuaa década de 1980,
determinou a busca de uma nova identidade e inc@o de novos papeéis em detrimento de
outros. Operou-se, neste contexto, a redescobariafldéncia que o municipio pode ter na

vida dos cidadaos, refletindo uma tendéncia muARINI, 2003).

A partir da Constituicdo Federal de 1988 os muiusifprasileiros foram algados a
condicdo inédita de autonomia gerencial. O plexeraécio desta autonomia, por sua vez,
pressupbe triplice capacidade, representada pedpectas politicos, administrativos e
financeiros. Por meio desta estratégia descerddara, buscava-se, dentre outros objetivos,
prevenir a intromissao discriciondria dos goverfealeral e estadual, seguidamente apontada

como promotora de significativas desigualdadesoregs (MEIRELLES, 2006).

N&o obstante os avancos no plano politico-admatigtr sejam bastante tangiveis, a
autonomia financeira € questionavel. A esse ragpei renomado jurista Plinio Barreto,

citado por Meirelles (2006, p. 10), afirma que:

A Constituicdo vigente concedeu ao Municipio ampla
liberdade na organizacdo do seu governo e l|heuatrib
larga capacidade impositiva tributaria e lhe assegu
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse. Mas a realidade mostra que nem todos os
Municipios se libertaram da acdo estadual ou fédera
Devem libertar-se. Estdo aparelhados para isseo sel

gue concerne as financas, que, em geral, em qades t
eles, séo precarias.

A Carta Magna, em seu Artigo 30, estabelece a ct&mpia impositiva do municipio
para angariar recursos e alcancar rendas propra® guportar suas atribuicdes
constitucionais. O sistema tributario municipaldesstruturado nos seguintes tributos: os

impostos, as taxas e a contribuicdo de melhoria,cenformidade com o artigo 145 da
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Constituicdo. Com base neste preceito, ao Muniaipiopete, através das leis municipais,
instituir: o IPTU — imposto sobre propriedade pakdi territorial urbana; o ITBI — imposto
sobre a transmissao inter vivos por atos onerosdseds iméveis; o ISSQN — imposto sobre
servicos de qualquer natureza; as taxas de peliagataxas de servicos, como por exemplos,
as de conservacéo e limpeza publicas e as de dadigo; e as contribuicdes de melhorias.
Além destes, a Constituicdo promulgada em 1988sddaumentou a base de tributacdo dos
governos municipais, como também, incrementou apsuticipacdo nos tributos federais

através do mecanismo de transferéncias aos furdparticipacéo.
Segundo levantamento do Ministério da Fazenda (B2&$8):

1) Considerando-se o desempenho financeiro médio &4 Smunicipios, 4.662 (90,1%)
dependiam, em percentuais superiores a 50%, danilgjidade de recursos provenientes
dos repasses do FPM (Fundo de Participacdo Mulijicidaeste montante, apenas 12

municipios dependem desse repasse em percentigaisres a 10%;

2) Em 3.372 municipios cujo PIB (Produto Interno Bjuwanferior a 50 milhdes, os repasses

do FPM representam mais de 70% da receita disdpnive

3) As Receitas de Arrecadacao Prépria nunca foramrisuge a 37% do total da Receita
Bruta. Por sua vez, as Receitas de Transferéfus responsaveis por mais de 63% do

somatério da Receitas Liquidas Municipais;

4) Em dez anos, o total da Receita de Arrecadacaorirogo foi suficiente sequer para

cobrir o total da despesa com pessoal, gerandaitd@idio anual de 9 milhdes de reais;

5) O somatdrio da Receita Bruta Total de 12 municipms populacdo superior a 1 milhdo
de habitantes é igual ao somatorio da receita hotéh de 3.187 municipios brasileiros

com populagéo inferior a 50 mil habitantes;

6) Especificamente ao periodo de 2004 a 2007, as tBecde Transferéncias foram

responsaveis por quase 69% do somatério da Rédeitala Municipal.

O preceito maior garantido pela Constituicdo € traamia da gestdo dos entes
federados (Moraes, 2004). Nao € cabivel, por camsty que, o0 aceite passivo da

constatacdo de que, na pratica, o FPM se constituuma espécie de mesada a que 0s
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municipios se submetem, ndo raro em detrimentea gréprios interesses em longo prazo e

do desenvolvimento de estratégias proprias de delsgmento (Lanna, 1995).

Do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda é&mgdosto sobre Produtos
Industrializados (IPI), a Unido distribui 22,5% rt@ e dois virgula cinco por cento
Municipios através do FPM. A receita provenientd-B®1 € continua, com transferéncia para
os cofres municipais a cada 10 (dez) dias, sobcalizacdo do Legislativo Municipal e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). A participac@adda Municipio é determinada pela
aplicacao de coeficientes variaveis, de acordo @omamero de habitantes, reajustados sempre
gue, por meio de recenseamento demografico gejal,cenhecida oficialmente a populacéo
total do pais. O recebimento dos recursos tradsiemela Unido e os Estados independe da
aprovacédo de planos de aplicacdo. A liberacdo di& mme |he cabe fica, no entanto, a
depender da liquidacdo das dividas do Governo logafle seus 6rgdos da Administracao
indireta para com a Unido, o Estado ou suas auta,guclusive as oriundas de prestacdo de
garantias (Meirelles, 2006). Neste sentido, fazeg@ortuno registrar que, segundo
levantamento do Ministério da Fazenda (Brasil, 20@8total da divida ativa municipal
corresponde, no computo geral, a mais de 161% tdbda Receita de Arrecadacdo Prépria

dos Municipios.

Testemunha-se, desta forma, a precariedade abselataque se encontra a
esmagadora maioria dos municipios brasileiros,céspgente aqueles de menor porte, onde
se conjuga uma maior dependéncia dos repassesuie Efma menor participacdo em funcéo
do numero de habitantes. Uma possivel estrapégaa quebra deste circulo vicioso, onde 0
endividamento gera uma dependéncia cada vez neituacla, € a cooperacao intermunicipal
(CORREA & VERGARA, 2003).

2.5.2 Planejamento e gestao municipal

No novo ordenamento politico-administrativo vigemte Brasil, os municipios
passaram a ocupar uma posicao critica para a gaatle regra, ndo estavam preparados.
Temia-se, ndo sem fundamento, que a municipalizég&oa revelia de estimulos tangiveis

para a promoc¢ao de uma cultura institucional enmolegora, aumentasse sensivelmente a
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vulnerabilidade dos municipios brasileiros. Aise&s dos servicos de salude e de saneamento
basico experimentada pelo Municipio do Rio de Janeim dos maiores PIB do Brasil,
traduziu de forma contundente a pertinéncia dat§oé€ORREA & VERGARA, 2003).

Falta aos municipios a tradicdo organizacionalldogyamento estratégico, capaz de
superar a passividade e a dependéncia consolidgedésngo de décadas de uma politica
paternalista e centralizadora. N&ao obstante, rfil Bl®es Municipios Brasileiros em 2009
(IBGE, 2010) aponta alguns avancos potencialmeslievantes. Por exemplo, cresceu em
cerca de 10% o numero de prefeitos com nivel smpeaompleto e reduziu-se, em cerca de
7% o numero daqueles que contam apenas com o dnsidamental. Destaca-se, ainda, a
expressiva renovacgado politica, onde, em 58,1% dsgscnédo foi observada a reconducgéo do

prefeito.

Embora se trate de uma idéia bastante simplesadic@io politico-administrativa
brasileira parece ignorar sistematicamente queaoemento goverrnamental, qualquer que
seja a esfera de governo considerada, ndo € undonét trabalho de natureza diferente
daguele que se pratica nas organizagfes e inégBaiegm geral. Entretanto, se diversifica no
gue diz respeito aos objetivos porque obriga moits o gestor municipal a se envolver
continuamente com complexos problemas de intepasisiico e dar satisfacbes a respeito do

que esta sendo feito com o patrimdnio da comunif@d8RAL, 1996).

O planejamento possui uma dimensédo técnica e palitica. A técnica pressupde o
dominio de uma metodologia especifica de trabalbla gistematizacdo de informacdes
atualizadas e no apoio dos conhecimentos espealalizde profissionais de diferentes areas.
A politica se constitui num processo de negociag@oprocura conciliar valores, prioridades,
necessidades e interesses divergentes e admirgsmélitos entre os varios segmentos da
sociedade que anseiam pelos beneficios da acdangavental. Pode ser considerado o
método adotado por governos que desejam evitar ppoinsacdo, que tém objetivos de
estabelecer mudancas sécio-econ6micas, urbanisticgsliticas propondo-se a vencer
obstaculos com o fim de dar atencdo aos problemast@rios do municipio (CABRAL,
1996).



2.5.2.1 Ferramentas para cooperacao intermunicipal

59

Na efetiva conquista da autonomia por parte dos icipios, a cooperagdo

intermunicipal ocupa posigao relevante. Tal rabeld entretanto, inexiste na auséncia de um

planejamento efetivo, capaz de definir objetivoprazos de consecucao.

Visto que a

cooperacdo intermunicipal esta ancorada na exiatéde objetivos comuns, como tal

compatibilidade poderd ser estabelecida na auséeiaum planejamento estratégico

adequadamente articulado?

A consecucdo do planejamento, por sua vez, demanddisponibilidade de

ferramentas que permitam a necessaria articulag®o ndeios e recursos.

O quadro

comparativo a seguir (Quadro 1), baseado em Cd&rgargara (2003) e Meirelles (2006),

busca proporcionar uma visdo panoramica dos insmtoe mais empregados pela

Administracdo Municipal.

Consorcio Intermu_mupal Camara o
Pacto Som_edade Intermunicipal Rede Agencia
Civil
Acordo Acordo Acordo firmado | Acordo Acordo
firmado firmado entre| entre opoder firmado entre g firmado
entre municipios, |publico e poder publico e entre opoder
municipios| para a entidades da entidades da |publico e
, para a realizacao de sociedade civil |sociedade civil| entidades da
o realizacdo | objetivos para a realizacaopara a sociedade
kA de comuns, de objetivos realizacao de |civil para
jg objetivos | mediante comuns. objetivos realizacao de
2 comuns, | sociedade comuns. objetivos
mediante a civil sem fins regionais.
utilizacdo | lucrativos.
de recursos
materiais e
humanos
gue cada
um dispoe.
c Pactos. Sociedade |Pacto. Nao séo |Pactos. Associagao
5 @ Civil sem registrados em Civil sem
L fins cartorio. fins
lucrativos. lucrativos.
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Consorcio Intermunicipal

dor.

r.

: Céamara a
Pacto Sogiiiollade Intermunicipal Rede Agencia
” Pode Pode Pode congregar | Pode Pode
_S congregar | congregar |o poder publico ¢congregar o | congregar o
k%) apenas apenas entes entidades da poder publico e poder
S entesda | damesma |sociedade civil. |entidades da |publico e
& mesma esfera sociedade civil| entidades da
< esfera (Prefeituras sociedade
O : g
(Prefeitura | ). civil.
S).
Q Objetivos | Objetivos Objetivos Obijetivos Objetivos
2 4 comuns e | comunse |comuns e comuns e comuns e
R espirito espirito espirito espirito espirito
o empreendg empreendedoempreendedor. | empreendedor|empreended

r.
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Consorcio Intermunicipal

Obtencéao de
CNPJ
Constituicdo
do Conselho
Fiscal/
Curador.
Alvara de
localizacao.
Reconhecimse
nto de
utilidade

publica.

Pacto Sogiiss/iollade Intecirirﬂﬁigpal Rede Agéncia
Protocolo Termo de acordoTermo de Elaboracéao
de Elaboracdo |entre os entes |acordo entre osdo Projeto de
intencdes. | do Projeto de envolvidos. entes Lei
Elaboracéq Lei envolvidos. Autorizacao
do Projeto | Autorizacdo do
de Lei do Legislativo
Autorizagd| Legislativo Elaboracéo e
o do Elaboracéo € aprovacgéao do
Legislativo| aprovacao da estatuto
estatuto social
Ata de Ata de
fundacéo do fundacéo da
consorcio agéncia com
com aprovacao do
aprovacao dg estatuto e
o estatuto e eleicéo da
'S, eleicdo do diretoria.
2 presidente e Publicagéo
@ vice- da ata de
o presidente. fundacéo e
@) . ~
< Publicagéo extrato do
§ da ata de estatuto no
a fundacéo e DOE ou dos
8 extrato do municipios
£ estatuto no participes.
DOE ou dos Registro em
municipios cartorio
participes. Obtencéao de
Registro em CNPJ.
cartorio
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Consorcio Intermunicipal

Recursos Humanos

Pacto Sogiiss/iollade Inteirirﬂﬁigpal Rede Agéncia
Os Os recursos |N&o tem N&o tem A Agéncia
recursos | humanos funcionarios funcionarios |estruturada
humanos | podem ser |proprios. proprios. sob a forma
sdo de cadacontratados |Os recursos Os recursos |de
municipio. | pelo regime |humanos humanos associacao

da CLT ou |utilizados sé&o deg utilizados séo |civil, sem
ainda cedidoscada de cada fins

pelas entidade/prefeity entidade/prefeitlucrativos
prefeituras |ra participante daura participante (direito
participantes, Camara. da Rede. privado)
secretarias de deve

Estado ou
Ministérios
ou
Selecao
publica.

contratar os
funcionarios
pelo regime
da CLT.

As
prefeituras -
membros da
agéncia -
podem cede
funcionarios
a agéncia ou
ainda os
governos
estaduais e
federal.
Selecao

publica.
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Consorcio Intermunicipal

contribuicdes
e subvencgdes
concedidas
por entidades
publicas ou
particulares,
operacoes de
crédito e

saldos dos
exercicios
anteriores.

Pacto Soci_e_dade Intecirirﬂﬁigpal Rede Agéncia
Civil
Cada Cota de N&o ha cota de | N&o ha cota de A cota de
municipio | participacdo | contribuicdo contribuicdo | contribuicdo
disponibili | e/ou financeira dos |financeira dos |de cada
za 0s seus| contribuicdo |parceiros. parceiros. parceiro é
recursos | de cada Cada ator Cada ator definida no
(humanos,| municipio disponibiliza os | disponibiliza os estatuto da
materiais e| participante |seus recursos |seus recursos |entidadé.
financeiros| para financiar (humanos, (humanos, Além da cotd
) no 0 consorcio. | materiais e materiais e de
acordo. Esta cota é |financeiros). financeiros). | contribuicédo
definida no pode ser
estatuto. fixada cota
Os de
consorcios participacao
podem dos
o receber associados
% recursos dos em funcéo d¢
c governos projetos
-‘g federal e especificos.
= estaduais.
£ Podem
LL .
receber ainda
doacdes de
instituicoes
nacionais e
internacionai
s, auxilios,

|

D
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Consorcio Intermu_nlmpal Camara o
Pacto Sou_e_dade Intermunicipal Rede Agencia
Civil
Utilizam-se| Podem ter og Utilizam-se dos | Utilizam-se dosPodem ter o3
9 0 dos seus préprios recursos recursos seus proprios
B T recursos | recursos materiais de cadanateriais de | recursos
30 materiais | materiais. ator participante| cada ator materiais.
h g de cada da Camara. participante da
prefeitura rede.
consorciad
a.
= Cada Sim. Né&o, pois néo |N&o. Sim.
@ S S Prefeitura envolve repasse
o2 g o | Presta de recursos
- £ | contas publicos.
g 8 E) diretament
L n
F8o e ao
o Tribunal de
© Contas do
Estado.
© N&o. Cada| Pode N&o. Cada ator | Ndo. Cada ator Pode
o «| Prefeitura | (convénios, |envolvido pode |envolvido pode (convénios,
9 g g pode contratos e |receber receber contratos e
n © of recebere | doacoes). isoladamente, |isoladamente, | doacdes).
23 % % nao o mas néo a mas néo a
LT ¢ c . A A N
© 8 5 &/ pacto, pois Céamara, pois nadRede, pois nao
© e 23 Z| ndotem tem _ tem _
= O O c O personalida personalidade |personalidade
de juridica. juridica. juridica.
Utiliza-se | Conselho de|N&o ha uma N&o hduma |Assembléia
da Prefeitos ou | estrutura estrutura Geral dos
c_g estrutura | de organizacional. |organizacional] Associados
© O organizacig Municipios |Podem existir |Podem existir | Diretoria
g § nal de_ cada C_onselho grupos de grupos de Conselho
B '% Prefeitura. | Fiscal ou trabal_hos trabal_hos Consultl\_/o
W o Curador tematicos que setematicos que | Secretaria
o Secretaria |reunem de se reunem de | Executiva
Executiva. |acordo com as |acordo com as| Comisséo
acOes propostas.acoes Fiscalizadora
propostas.

O—h

|

Quadro 1 - Viséo panoramica das principais ferrametas de cooperacao intermunicipal
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2.6 O CONSORCIAMENTO PUBLICO NO BRASIL

2.6.1 Generalidades

A palavra consorcio, do latim Consortium, segundoélio Buarque de Hollanda,
traduz a idéia de partilha de ideais e objetivoEm contexto especifico, segundo Caldas
(2007) estdo presentes na literatura quatro emtemdos basicos acerca do conceito de
Consorcio Publico. O primeiro, onde os consércegaenstituiriam em uma agao conjunta
com vistas a solucédo de problemas comuns. Uma daguartente, que define os Consorcios
Pulblicos como sendo uma instituicdo que, reunindersbs municipios, se propde a realizar
acOes conjuntas com o objetivo de maximizar azagfio dos recursos fisicos e financeiros
existentes. De acordo com um terceiro entendimergoConsoércios Publicos seriam uma
associacao criada para a execucgao de atividadeseraicos publicos de interesse comum e
somente valeriam para acordos entre 0s mesmos @atgseverno. Finalmente, um quarto
entendimento, segundo o qual os consorcios sex@rdos firmados entre diferentes entes,
porém da mesma espécie, com 0 objetivo de reai s de interesse comum utilizando-se
0S recursos necessarios que cada membro dispdeofeseger. Em que pesem os limites
decorrentes das especificagdes conceituais, o datjue os Consorcios Publicos estédo
ancorados na idéia de uma alianca de forcas voétagalizacdo de objetivos que cada ente

consorciado, isoladamente, néo teria condi¢coegrmi s

Conceitualmente, a figura do consércio como insémim de gestdo publica esta
presente no texto constitucional brasileiro desdeimeira promulgacdo, em 1891. Eram,
entdo, contratos que, caso fossem realizados mwinecipios necessitava-se da aprovagao do
governo do Estado, e se, entre Estados, necess#ada aprovacdo da Unido. Com a
Constituicdo de 1937, tornaram-se personalidaddig¢ar de direito publico. Retornaram ao
texto constitucional de 1967, apés terem sido midds no texto de 1946, porém reduzidos a
meros pactos de colaboracdo. Foram novamente adsggbelo texto constitucional em vigor,
a Constituicao Federal de 1988, em seu artigo BARROS, 1995).

A figura do Consorcio Publico ganhou novos contsreodelineamentos no novo

texto constitucional em virtude da nova ordem sqalitico-administrativa que se



66

estabeleceu com o reconhecimento dos municipios ®istrito Federal como entidades

federativas dotadas de autonomia e com o processransferéncia de competéncias, onde
responsabilidades antes consignadas ao poder @lddtadual e federal foram transferidas
para o ambito municipal (BARROS, 1995).

Na primeira década de vigéncia do texto constihadiode 1988, a gestdo
compartilhada no Brasil foi realizada por interneédie cinco arranjos: o Consorcio
Intermunicipal na forma de Pacto, o Consércio Intaricipal na forma de Sociedade Civil
sem fins lucrativos, Camara Intermunicipal, Redeoefim as Agéncias Intermunicipais, com
cada um desses formatos possuindo suas espedésid&ntretanto, em 1998, foram
introduzidas alteracGes no texto constitucionaht@eelas a que estabeleceu a forma de
consolidacdo da gestdo consorciada de servicogcpsibDeste modo, a conquista dos entes
federados em suas diferentes esferas de poderics @om a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, gtezal o Artigo 241 e permitiu a edicao da
Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005 (DURAOQ, 2007).

A regulamentacdo do Artigo 241, entretanto, foiraxtamente tardia e deu-se
somente com a instituicdo da Lei n° 11.107, de &bdk de 2005, regulamentada pelo Decreto
Federal n°® 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Egpaldedo definiu normas gerais para a
contratacdo de consorcios publicos pela Unido, dastaMunicipios e Distrito Federal,
atribuindo-lhes personalidade juridica. Tais cocis8r poderdo ser constituidos, quer como
pessoa juridica de direito publico (hipotese em ipegrara a Administracdo Indireta, ou
descentralizada, das pessoas federativas consasgiaguer como de direito privado, ainda
gue formados por unidades da Federacéo e a elagadas, por intermédio de instrumento

formal de natureza contratual, necessariamenfesatd por lei (MACHADO, 2009).

A formacdo de um Consércio Publico tem por premésssencial a definicdo clara e
inequivoca de seus objetivos, estabelecidos, @owven, mediante a articulagcdo politica dos
poderes executivos de todos 0s entes consorciadiis,isto condicionado a aprovacdo das
respectivas Assembléias Legislativas (Machado, 2089 conformidade com o previsto na
legislacdo em vigor, a formacdo de um Consorcio li@ibenvolve, necesséaria e

obrigatoriamente, a consecucao de algumas etapabgea
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1) estabelecimento de um Protocolo de Intencgdes;

2) ratificacdo do Protocolo de Intencgdes;

3) estabelecimento de Estatutos e Regimento Interno;
4) formalizagdo de um Contrato de Rateio; e

5) estabelecimento de um Contrato de Programa.

O ja citado Decreto Federal n° 6.017/2007 estabedenda os direitos e deveres dos
entes consorciados em diversos casos, como, porpéxefrente a alteracdo de objeto ou de
extingdo do consorcio. Nao obstante o conhecimdatintegra da legislacdo vigente seja
relevante, quer como pré-requisito ao exercicion@lela cidadania, quer porque o
desconhecimento ndo € justificativa para a incorééem erro, o presente trabalho néo se
estendera na apresentacao do texto legal. Edsejiép constara anexo, para consulta imediata

dos interessados em aspectos especificos.

A seguir, sdo apresentadas algumas consideracéesaatos Consorcios Publicos

Intermunicipais, de particular interesse para ogsao presente trabalho.

2.6.2 Os consorcios publicos intermunicipais

As experiéncias de consorciamento intermunicipal $& concentrado nas areas de:
saude, educacao, servicos publicos, obras pubhoais, ambiente e desenvolvimento urbano
(Duréo, 2007). No que tange aos resultados atisgisda maioria dos Consorcios Publicos

Intermunicipais, Machado (2009) enumera quatrogepbsitivos, quais sejam:

1) o aumento da capacidade de realizacdo: os govenomscipais poderiam ampliar o
atendimento aos cidadaos e o alcance das polfiidagas por conta da disponibilidade

maior de recursos e do apoio dos demais municipios;

2) a maior eficiéncia do uso dos recursos publicas:cdso dos consorcios cujo objeto é o
compartilhamento de recursos escassos, por exempdmuinas de terraplanagem,
unidades de saude de média e alta complexidadenda, unidades de disposicao final de

residuos solidos. O volume de recursos aplicadasdnvestimento no consércio e o
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custeio de sua utilizacdo sdo menores do que adosn@Cursos que seriam necessarios a

cada um dos municipios para produzir os mesmogades;

A realizacdo de acdes inacessiveis a uma Unicaiforaf: a articulagdo de esforgcos em um
Consorcio Intermunicipal poderia criar condigcdesmpgue seja possivel atingir resultados
gue ndo seriam factiveis a nenhuma prefeitura daol@nte, ou mesmo a soma dos
esfor¢cos individuais. O leque de possibilidadesadpe desde a aquisicdo de um
equipamento de alta complexidade e custo signifeaente elevado, como € o caso de
um tomografo computadorizado ou um acelerador jnag¢ o desenho de politicas

publicas de ambito regional;

4) O aumento do poder de dialogo, pressdo e negoaitxgEmunicipios: a articulagcéo de
um Consorcio Intermunicipal pode criar melhoresdigdes de negociagcdo dos municipios
junto aos governos estadual e federal, ou juntotalagles da sociedade, empresas ou
agéncias estatais. Com isso, vé-se fortalecidat@n@mia municipal; e o aumento da
transparéncia das decisdes publicas: como as decisthadas pelos consorcios sédo de
ambito regional e envolvem varios atores, naturatmelas se tornam mais visiveis, pois
exigem um processo de discussdo mais aprofundadoada municipio e em termos
regionais. Com isso, abre-se espaco para uma frsalizacao da sociedade sobre a agao
dos governos. Na literatura acerca do consorciariatérmunicipal, essa pratica se insere
no chamado Federalismo Cooperativo, que se definecentraponto ao chamado
Federalismo Competitivo, em que os Estados compet@sncom 0S outros, como se
fossem nacgbes independentes e ndo membros de usnaanRepublica Federativa, para
cujo desenvolvimento deve contribuir. Os municigrositeiricos sdo as maiores vitimas
do Federalismo Competitivo e, potencialmente, oforea beneficiarios da pratica dos
Consorcios Intermunicipais. A sobrevivéncia destesicipios, via de regra, envolve
recursos naturais que ndo estdo localizados em nioo EEstado.  Por conseguinte,
intervencgdes nestes lugares demandam o diadloge @ois ou mais Estados, uma prética
contraproducente no Federalismo Competitivo. Ade poucos ou mesmo nenhum
investimento, estes municipios precisam conquistsibilidade e poder de pressao,

objetivos cuja consecucao pode ser bastante fadarpelos Consércios Intermunicipais.
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CAPITULO 3 - MATERIAL E METODOS

3.1 DESCRICAO GERAL DO ESTUDO

Trata-se de estudo exploratério, de natureza @matescritiva, voltado para a
investigacdo do consorcio em Defesa Civil comamédtiva para o enfrentamento de desastres

de origem hidrica nos municipios de pequeno poddrasil.

3.2 POPULAGAO DO ESTUDO

A populacéo inicial de estudo foi constituida p8r profissionais de Defesa Civil
gue foram contactados preliminarmente por e-mailu efelefone. Nesta ocasido, foi
apresentado o projeto de pesquisa em seus aspaselevantes. Estes profissionais foram
entdo consultados quanto ao interesse em partidgpastudo, bem como solicitados a referir
sua experiéncia com desastres hidricos.

Deste quantitativo inicial, 5 (9,43%) declinaramabmvite, apesar de reconhecerem
a importancia da iniciativa; 8 (15,09%) declararar@o ter conhecimento sobre este recorte
tematico especifico; 26 (49,06%) possuia expe@éEngimanejo de desastres hidricos inferior
a dois anos. Por conseguinte, a populacdo deceftudeduzida a 14 profissionais. o que

correspondeu a 26,41% da populacao inicialmentsiderada.

3.3 COLETA DOS DADOS

As entrevistas foram realizadas durante os mesega&o e setembro do presente
ano. As entrevistas presenciais envolveram o dasiento da entrevistadora até o local
escolhido pelo entrevistado, que, na maioria de®s;aera o seu local de trabalho. Foram
realizadas 5 (cinco) entrevistas presenciais e9ejnpor e-mail. Todos os entrevistados sdo
do sexo masculino, uma caracteristica do perfgé&resro neste segmento de atuacéo.

Todos os entrevistados aquiesceram em particippresente estudo, tendo-lhes sido

assegurado o anonimato e o sigilo quanto a infaespessoais. Este procedimento teve por
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finalidade permitir maior liberdade de expresséemrevistados. Todas as entrevistas foram
gravadas e transcritas integralmente, apds o qdiéa ariginal foi apagada, garantindo o
anonimato dos participantes, conforme compromissaraido pela entrevistadora. O contato
com alguns entrevistados, devido a impossibilidade agendamento de um encontro
presencial, foi feito por e-mail e 0 mesmo procesfito de exclusao do registro da informacao
apos a sua transcricao foi adotado.

A conjugacado do perfil de experiéncia profissiodesejado no presente estudo e a
acessibilidade a estes profissionais determinaramaneero reduzido de participantes. Salvo
melhor entendimento, este fato ndo determinou pagadeapacidade exploratoria do presente

estudo, visto que logrou-se consolidar uma expeigdnédia de 15 anos de atuacdo na area.

3.4 ANALISE DOS DADOS

O tratamento dos dados foi feito mediante o empmgadécnica de analise de
conteudo, definida por Bardin (apud MinafgD07, p. 42), como:

Um conjunto de técnicas de andlise de comunicaggando
obter, por procedimentos sistematicos e objetivmslekcricao
do conteddo das mensagens, indicadores — quartgaiu ndo
— que permitam a inferéncia de conhecimentos velatias
condi¢cBes de producao/recepcdo destas mensagens.

Ainda segundo a mesma autora, a analise de contedidpreende dois tipos:
qualitativa e quantitativa. A caracteristica da liaea qualitativa é a inferéncia ser
fundamentada na presenca do indicador — por exemeterminado tema ou palavra — para
posterior identificacdo dos nucleos de sentidoapumepdem a comunicacdo, enquanto que, na
analise quantitativa o determinante € a frequéomm que o indicador se apresenta no texto
analisado.

Dada a natureza do presente estudo, empregolésrieat de analise de conteddo em
sua dimensao qualitativa, visando a identificag@partir dos nucleos de sentido, dos eixos

estruturantes dos discursos dos entrevistados.
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3.5 O PERFILDOS PARTICIPANTES

Visto tratar-se de um estudo qualitativo, na congdmsda amostra privilegiou-se a
obtencéo de um perfil altamente especifico, qugugasse a experiéncia direta no manejo de
desastres hidricos a visdo gerencial, esta ultiomsatidada pelo exercicio de fungbes de
comando.

Conforme ja referido anteriormente, o grupo deesigtados possui uma experiéncia
média de 15 anos de atuacdo no manejo de desdstmriggem hidrica, a menor experiéncia
referida totalizando 8 anos e a maior, 27 anos.experiéncia média em atividades de
planejamento estratégico e alocacdo de meios vartia 5 e 14 anos, com média de 9 anos.
Funcbes de chefia e comando foram exercidas pastod entrevistados, em média por 4

anos.

3.6 HIPOTESES DE ESTUDO

O presente estudo tem por hipétese priméaria alidatle do emprego do consorcio
em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamele desastres de origem hidrica em

municipios brasileiros de pequeno porte e, comoteges secundarias:

1. A ocorréncia de desastres naturais € produto dasctedsticas do processo de

desenvolvimento humano local;

2. Os municipios de pequeno porte sdo mais vulneraa@ss impactos decorrentes dos
desastres de origem hidrica;

3. As préticas de consorciamento proporcionam aos ¢ipios de pequeno porte 0os meios
necessarios ao exercicio da autonomia a eles caasigpelo texto constitucional de 1988;

4. A estrutura de suporte as ac6es em Defesa Civimmscipios de pequeno porte responde
de forma efetiva ao enfrentamento dos desastresgkm hidrica.
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CAPITULO 4 - ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Concluidas a revisdo de literatura e a analiseodeeado das entrevistas realizadas
era chegado o momento critico de articular estdm@dcopio de dados e informacdes. Note-
se, entretanto, que a referéncia a um caleidose@mnose resume ao emprego de uma figura
de linguagem; de fato, cada olhar lancado ora teescom novo contexto ora revela um

aspecto que ainda néo havia sido explorado.

4.1 OS EIXOS ESTRUTURANTES E O INICIO DO
PERCURSO

Com o resultado das entrevistas e uma analiseprafisnda das questdes citadas no
decorrer deste escrito, emergiram quatro eixosuteséintes do discurso, que sdo o
Federalismo brasileiro e a gestdo dos recursoscbgdrOs limites e possibilidades do
consorcio intermunicipal para acdes de defesa; Al caracteristicas capazes de imprimir
efetividade ao consércio em defesa civil e As namides para um consorcio em defesa civil,

respectivamente.

Frente a uma situacdo de desastre, a capacidadsmesta se avulta de importancia.
Neste momento especifico ndo seré relevante disasitialhas e omissfes em termos de
preparo e prevencao, que poderiam ter evitado asttespropriamente dito ou minimizado o
seu impacto, mas, diante do cenario instaladoadgdiia, passam a ser apenas oportunidades
perdidas ou, no maximo, licbes a serem aprendidasconstrucdo, por sua vez, € consignada
a um futuro incerto, que muitas vezes remete aallosb entendimento de retorno a
normalidade. Os pequenos e grandes atos de heragsnacdes solidarias, o desespero e a
perplexidade assumirdo a cena, ofuscando a tass#&#@ereflexdo. Passado algum tempo, o
esquecimento tomara as rédeas e permanecerd sobat@nque outro desastre, cuja

recorréncia é certa, venha a ocorrer.
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Em todas as entrevistas, esta representacdo dss datergiu logo aos primeiros
minutos. Frente a ela, foi proposta uma questd@mge ou quem sao o(s) agente(s) capaz (es)

de promover a quebra deste circulo vicioso?

Como se poderia esperar, a Constituicdo Federaigon desde o final da década de
1980 e a Politica Nacional de Defesa Civil, ingtituno final da década de 1990, foram as
principais fontes de embasamento dos conteGdosidese E interessante observar,
entretanto, que somente a construcdo da tecidunaafmnde os diversos agentes sociais

deveriam passar a interagir, demandou mais de écwé.

No cenario que se define a partir do concurso dedteas forcas reguladoras, o
municipio passa ser encarado como o locus pridtegde acdo do Poder Publico, inclusive
no que tange as acdes de Defesa Civil. ApoOs deddelsubserviéncia ao paternalismo, a
descentralizacdo e a autonomia se tornaram os nval@®S nacionais, aparentemente sem a
necessaria reflexdo sobre a viabilidade destai¢@gmnsComo ente federado e autbnomo, os
municipios passaram a ter varias novas atribuighesompeténcias, principalmente, em
relacdo as politicas sociais descentralizadas dist&scia social, educagdo, saude, meio
ambiente e Defesa Civil, sendo que a distribuicdauatecadacdo contempla em sua maior
parte a Unido (com 55%), em seguida, os Estados goase 30% e por ultimo, os
Municipios, que arrecadam apenas 15%. Isso gereud@pendéncia financeira continua dos
Municipios aos outros poderes, ou seja, a condibudeu apenas um “status” tedrico de ente

autbnomo aos Municipios, mas nao deu a ele condie@xercé-lo.

A esse ponto, cogitou-se adotar como primeiro anaitico o federalismo brasileiro,
principalmente no que se refere a sua capacidadtutiza, para cuja definicdo seria cotejado
o modelo federalista alemé&o, aquele que viabilzoeconstrugdo sécio-politica-econdmica da
Alemanha destruida pelas forcas aliadas apés an8ad@buerra Mundial. Todavia, a revisao
da andlise de conteudo procedida apontou a celadalido tema gestdo de recursos hidricos,
o que fundamentou a tomada de decisdo de que eipigixo estruturante de andlise seria a

articulacéo entre o federalismo e a gestdo degestunidricos.
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4.2 O FEDERALISMO BRASILEIRO E A GESTAO DE
RECURSOS HIDRICOS

Conceituar federalismo ndo € uma tarefa simples.se® carater extremamente
flexivel e adaptavel, que lhe permitiu granjeansigativa popularidade, também dificulta em
muito sua caracterizacdo, a ponto que se revelaopptodutivo citar o federalismo em
sentido lato, sendo melhor contextualiza-lo de toempecifica, como quando nos referimos,
por exemplo, ao federalismo brasileiro ou ao fddem® alem&o. Ainda assim, € possivel o
estabelecimento de denominadores comuns, como aammwonpor Fiori (1995): (a) a
preservacao politica simultanea da unidade deasbt um povo e da diversidade espacial de
seus interesses, compatibilizados na forma de ugto peaonstitucional em que sao,
simultaneamente, definidos os espacos e os lindéess duas soberanias; e (b) o pacto
federativo pode assumir infinitas formas legaigitmsionais, dependendo das condi¢cOes de
suas negociacbes em cada momento e em cada luganafarganha pragmatica. Assim,
segundo 0 mesmo autor, os arranjos federativoet@oda se fazer tdo mais complexos e
dificeis quanto menos solidos sejam os sentimegm®gos de identidade coletiva, e quanto
maiores sejam os niveis de desigualdade na digitbuido poder entre as unidades e na

distribuicdo da riqueza entre as regides e 0s grapoiais.

A referéncia a vulnerabilidade dos municipios beasis, especialmente os de
pequeno porte, € recorrente nos discursos anadisadque nos motivou a uma busca por
aporte tedrico que pudesse melhor consubstancdieflexdo neste contexto especifico. De
fato, é oportuno esclarecer que, quando da revsabteratura, buscou-se contemplar os
aspectos macroscopicos pertinentes ao presentdhtwab Apés a andlise de contetdo dos
discursos, emergiram outros, cuja abordagem nagus#icaria no mesmo contexto
macroscopico, pelo que se optou por enquadramgmoiiais, como 0 que acaba de ser

procedido.

Retomando o curso da analise, um fato que ndosirvesquecido € que, na histéria
da formacéao territorial brasileira, o regime fedigmafoi produto da decisdo de um poder

central. N&o foi o caso, como ocorreu em varidsgsaeuropeus e nos Estados Unidos, de
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ndcleos de poder constituido e com identidadesrigdpgue vislumbraram a possibilidade de
se agruparem sob a égide de um Estado Nacionakra gaberia, Unica e exclusivamente, a
defesa dos interesses comuns. No Brasil, todstensa foi imposto e a autonomia algo que,
uma vez ndo tendo sido conquistado, néo foi pleneaneompreendido, vivenciado e, por
conseguinte, valorizado. De tudo, o mais importanta incapacidade de cooperar para a
defesa de interesses comuns, porque nao houveoesiEQ-politico para que se consolidasse
tal entendimento. Além disso, até onde a pesauisee o tema permitiu identificar, o Brasil é

0 Unico sistema federalista que tenta articular é&feras de poder: a Unido, os Estados e os
Municipios. E como se fosse proposto um problemalgebra a um estudante que ainda n&o
domina o ferramental da Aritmética Elementar: ntiisjue instrumentos, o que lhe falta € o

raciocinio algébrico, que Ihe permitiria identifices elementos relevantes para a solucao.

O federalismo alemao, por exemplo, é totalmenterdos A socibloga Aspasia
Camargo (2001), em artigo apresentado durante iong@io Brasil-Alemanha sobre desafios
e perspectivas do Federalismo na Republica FedarAlemanha e na Republica Federativa
do Brasil, promovido em Berlim pela Fundagdo Konvadenauer, em maio de 2000,

classifica assim o federalismo aleméao:

O novo federalismo democrético alemao, de inspiragiial e
religiosa, consubstanciou-se sob a hegemonia ddid®ar
Democrata Cristdo e de seu lider, Konrad Adenageg
teceram um modelo federativo inteiramente origibateado na
cooperacgdo e no principio de subsidiariedade (p. 83

Basicamente, o federalismo alemao criou um mecanpeto qual os entes federados
complementam as necessidades uns dos outros,tstdieado poder central — que coordena o
mecanismo redistributivo. O principio da subsididade esta presente na Constituicdo de
Weimar (1919), a Carta Magna alema. Segundo Asgzmiaargo (2001), os mecanismos de
cooperacao horizontal entre municipios sdo muitaeés na Alemanha e giram em torno dos
kreis (literalmente, circulos; politicamente distyj unidades microrregionais de
planejamento, onde o principio de subsidiariedalia splicado sempre em favor dos mais

vulneraveis, respeitando as autonomias das comunas.
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Assim como no federalismo aleméao, o federalismsilaieo busca a equalizacdo por
meio de fundos constitucionais e instituicdes madesenvolvimento regional, mas o fato &
que as similaridades acabam ai, O cidadado brasitaircomo o elefante de circo que se deixa
prender por uma corda que, conhecesse ele sua fd@gaeria capaz de deté-lo, o brasileiro
ainda tem um longo caminho a percorrer na consirdg sua cidadania. N&o sera a
passividade do aceite de migalhas ofertadas aor sbdnteresses passageiros que ira
consolidar o pais que almejamos. De fato, falt@a#oria o discernimento de que o pais que
almejamos devera ser por nos construido, passssa.p&sta mentalidade ndo se desenvolve
em anos ou mesmo décadas, mas é preciso que os pagsn dados na direcdo do despertar

consciente e responsavel.

Na composicdo deste cendrio, ha ainda um aspestr destacado, referido por
Camargo (2001): apesar de o federalismo brasiteirmmcorporado as suas bases os conceitos
do federalismo cooperativo, suas praticas saonesdmente, competitivas. Tais praticas
competitivas, por sua vez, tornaram-se ainda n@isgdas na auséncia de mecanismos que
incentivassem a adoc¢ao de praticas cooperativages,consolidada a supremacia do interesse
proprio, sera dificil reverter este quadro. Tahjoatura, por sua vez, favorece a deflagracéo
de uma auténtica guerra fiscal em que os estados&ipios com maiores arrecadacdes, no
ambito de suas competéncias tributarias, atraemasiimientos, por meio de iseng¢des ou
mecanismos similares. Os entes federados de rmgeoadacao, por sua vez, teriam reduzido

poder de troca, gerando maior dependéncia dossectederais.

Mas o que tudo isso tem a ver com a gestdo dosspechidricos e, de forma mais
especifica, com os desastres desta natureza? Usnepoimentos, os entrevistados fizeram
varias referéncias as contradi¢cdes entre as tiémesle poder constituido. A principal delas,
entretanto, foi o fato de que as aguas sao federmssaduais; os principais agentes da Defesa
Civil, os Corpos de Bombeiro Militar, sdo estaduaisos desastres propriamente ditos, sdo
municipais. Foi para contextualizar adequadamestie diagndstico, tdo claro e incisivo, que
se buscou um melhor entendimento do federalisnsilbira e, agora, buscar-se-a relaciona-lo

ao modelo vigente de gestdo de recursos hidricos.

De acordo com Barthes (2002), a Constituicdo Fédierd 988, em seu artigo 21,

inciso XIX, dispde que a Unido instituira o conjmtacional de gerenciamento de recursos
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hidricos e, ao mesmo tempo, estabelece: (a) dordascdguas: sdo bens da Unido: os lagos,
rios ou quaisquer correntes em terrenos de seunitbmil que banhem mais de um Estado,
sirva de limite com outros paises ou se estendaneitdrio estrangeiro ou dele provenham,
bem como os terrenos marginais e as praias fluMiaituem-se ai as aguas superficiais ou
subterraneas, emergentes ou em depdsito, ressslvadste caso, na forma da Lei, as
decorrentes de obras da Unido; (b) legislacédo: As@oicdo prevé que legislar sobre aguas €
de competéncia exclusiva da Unido e que podeneigercbmplementares que permitam o0s
Estados legislarem sobre questbes especificas;afcdveitamento energético: € de
competéncia da Unido, mesmo sendo em rio esta@alutorga: somente a Unido define os
critérios de outorga de uso de agua; e) meio arteies estados e municipios podem adotar
medidas para proteger o meio ambiente ou trataem@s como poluicdo. Mas tudo isso
dentro de uma brecha legal, ja que é competéncidmido e dos Estados legislar
concorrentemente sobre temas ligados ao meio atalsergua; (f) compensacéao financeira: €
assegurada a compensacao financeira aos municgsiaglos e a Unido; (g) defesa contra
calamidades e reducdo das desigualdades regictei® a Unido o planejamento e a

promocao de acdes para tal fim.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos foi ingtia pela Lei Federal 9.433, de 08
de janeiro de 1997. Pela mesma lei foi criado deBia Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos e regulamentado, quase uma détaidaarde, o inciso XIX do artigo 21
da Constituicdo Federal. As Constituicbes Estadwaiam de politicas, diretrizes e critérios
de gerenciamento dos recursos hidricos (ja que eatlasivamente a Unido legislar sobre a
agua). As Leis Organicas Municipais, de acordo eofonstituicdo de 1988, deveriam ser
promulgadas a partir de 1990. Segundo Barth (20@2Estado de Sao Paulo, cerca de 300
municipios, 0 que corresponde a cerca de 50% dotitptavo existente, tém dispositivos de
agua em suas leis organicas. A maioria dispde splwtecdo do uso, racionalizacao,
zoneamento de areas inundaveis, restricdes e gieiao uso de edificacbes em éareas
improprias, disposicdes sobre residuos e substhmidas e campanhas de esclarecimento
sobre uso racional da 4gua. Para supervisionairotar e avaliar as atividades decorrentes da
implementacdo da Politica Nacional foi criada, p@io da Lei n® 9.984, de 17 de julho de
2000, a Agéncia Nacional das Aguas (ANA).
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Como exemplo de possibilidades a serem exploraftascitado por um dos
entrevistados o Projeto Piloto de Gestdo Integrddalnundacdes da Bacia do Rio
Quarai/Cuareim Brasil/Uruguai), desenvolvido emafgo, no Brasil, pelo Instituto de
Pesquisas Hidraulicas da Universidade Federal do@ande do Sul, e, no Uruguai, pela
Direccién Nacional de Hidrogréfica, do Ministériosd Transportes y Obra Publicas. Este
projeto, por sua vez, integra o “Programa MarcaapmarGestdo Sustentavel dos Recursos
Hidricos na Bacia da Prata”, que conta com recutedsundo Mundial para o Meio Ambiente
(GEF). O projeto tem por objetivo o desenvolvinoeata aplicacdo de um Sistema de Gest&o
Integrada de Inundagfes na Bacia do Rio Quaraié@navisando com isso implementar o
nivel de qualidade de vida das populagbes afefaelas enchentes, bem como, minimizar as
perdas materiais e maximizar os beneficios, apaveéd 0 aumento da disponibilidade de

agua nos periodos de cheias. Segundo este mesienstado,

o enfrentamento de enchentes deve se dar come gart
amélgama de um processo de gerenciamento dos agcurs
hidricos de uma bacia hidrografica. Tal procepso,sua vez,
deve se mostrar capaz de instrumentalizar o usesdde forma
adequada e oportuna, cuidando de preserva-lospeodeover
seu aproveitamento em base sustentavel.

Este entendimento, de modo mais ou menos explpEtopeou o discurso da maioria
dos entrevistados, sendo este, também, o entenmirdanautora do presente estudo. N&o

obstante, como pontuado por outro entrevistado,

0 poder publico brasileiro ainda tenta criar codeg para
operacionalizar instrumentos e mecanismos criados uma
estrutura verticalizada que, notoriamente, é ircajgapromover
a adesdao social efetiva. SO agora, decorridamaepa década
do século XXI, comeca a ser divulgada de forma ivagzelos
meios de comunicacdo a idéia do fazer juntos costratégia
para conquista e consolidacdo de melhores resaltado
Cooperar, como estratégia de sobrevivéncia, ndqdae de
nossa cultura, ao menos por enquanto. Visualdac8es para
0s problemas certamente ndo é a nossa maior ddidel esta,
até onde minha experiéncia me levou, estd em rmabik
vontade politica para a realizagéo, o que eu eatendtermos
de dar prioridade e captar recursos para a reatizata
estratégia. Em suma, vejo o problema em termo&lta de
compromisso com resultados, que se coaduna comsforce
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maior de formulagdo de justificativas plausiveisrapao
adiamento.

4.3 OS LIMITES E POSSIBILIDADES DO CONSORCIO
INTERMUNICIPAL PARA AS ACOES DE DEFESA
CIVIL

A medida que os entrevistados avancavam em suasdecacbes, outro aspecto
relevante se tornava claro: a necessidade de um modelo operacional de conjugacao de
recursos, visto que, na esmagadora maioria doss,casomunicipios ndo sdo capazes de
implementar, com recursos proprios, as medidasseédas ao manejo dos desastres. Tal
constatacdo, por sua vez, remeteu de pronto adé&aoperacdo, onde o consorciamento foi
a modalidade mais referida. Entretanto, qual dessr o critério para esta conjugacao de
esforcos? De imediato, foi destacado que essmting, diante da impossibilidade de que
fosse apolitico, deveria ser ao menos, suprapadid® partir dai, consolidou-se o
entendimento de que a melhor estratégia para a&cagéo de tal objetivo seria a adocdo de
um critério técnico-sdcio-politico suprapartidariac dgua contemplada em seu valor
econbmico. A 4gua relune aspectos concretos, caaaa@nfiguracao fisico territorial, e
aspectos do campo dos usos sociais, econdmicositiegso Hoje, a agua ndo existe mais
isoladamente, ela tornou-se um imbricado conjuetoethcdes sociais e econdmicas, em que
a sua existéncia natural é apenas um aspecto akntrm complexo conjunto. Emerge aqui,
mais uma vez, a relevancia do papel do modelo ddqtara a gestdo de recursos hidricos,
reiterando a oportunidade da escolha em relac@oi@eiro eixo estruturante. Como segundo
eixo analitico, por sua vez, as possibilidades Bmites do consércio intermunicipal para as

acoes de Defesa Civil.

A unido de esforcos dos entes federados em agg@igantas constitui-se numa
importante alternativa para dar concretude aoscipiims constitucionais da eficiéncia e da
economicidade. Neste cenario, o consorciamentfegido pelos entrevistados como uma
importante alternativa que reforca o federalismocoeperacdo na otimizacdo dos recursos

publicos. Restricbes, entretanto, foram feitas pa&ticas ora vigentes e amplamente
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disseminadas, que reduzem consorcio a um meramnsiito de repasse de verbas federais.
Ha, neste sentido, grande expectativa quanto ao#tados a serem proporcionados pela Lei
11.107/05, marco regulatério dos consorcios publiobermunicipais, especialmente quanto
aos novos instrumentos trazidos por esse ordenamgmtocolo de intencdes, contrato de

consorcio, estatuto, contrato de rateio e conttatprograma.

Embora a percepcdo sobre as atuais praticas deorc@mmsento seja bastante
desfavoravel, dois entrevistados pontuaram quelaa@ssim, no decorrer dos anos algumas
centenas de consorcios foram constituidas, pareais diversos fins: saude, educacéo,
turismo, meio ambiente, desenvolvimento econéndeajre outros. Desses, foram ressaltados
0 consorcio da Grande ABC, criado em 1997, focamlplanejamento e execucdo integrada
do desenvolvimento dos municipios do ABC paulista @nsércio Tieté-Parana, criado em
1986, para a unificacdo de esforcos de 86 munkigis Estados do Parana e Sdo Paulo no

estimulo ao desenvolvimento através da navegacaRids Tieté e Parana.

O Estado brasileiro sofreu, a partir da década €80,1 intenso processo de
transformacédo, calcado na Constituicdo de 1988bsesuientes alteracdes introduzidas no
texto constitucional como, por exemplo, a Emendas@cional 19/98. Em linhas gerais,
tem-se a transicdo de um Estado burocratico paraEstado gerencial; de um Estado
interventor para um Estado regulador; de uma sadeegassiva para uma sociedade pro-ativa
na denominada espacialidade publica ndo-estatalimdEstado concentrador para um Estado
gue consolida parcerias com a iniciativa privadeseS sdo os parametros norteadores de um
novo modelo estatal que comecou a se erigir nodgsteasileiro e que se encontra em
implementacdo, como fruto de uma imperiosa necadsidlo Estado se adequar as novas

realidades.

Os consorcios publicos tém sua origem no artigo @d41Constituicdo Federal,
regulado pela Lei 11.107/05. Até o advento destia s consoércios eram constituidos das
mais diversas formas, observando-se as normas aeifdicdes Estaduais e as orientacdes
dos Tribunais de Contas. A doutrina, por sua veacebia estes instrumentos como proprios
de pessoas politicas ou entes da administracaetadio mesmo nivel — ou seja, somente
entre municipios ou entre estados ou entre entesddainistracdo indireta — sem a

correspondente necessidade da criagdo de uma pedsioza. Tal entendimento que restou,
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foi mudado pela Lei 11.107/05 que possibilita arfacdo de consdércios somente por entes
federados, incluindo-se a Unido, resultando nec@otiade uma nova pessoa juridica, ou de
direito publico, ou de direito privado. N&o obséarem meio a grande polémica entre os

especialistas, tem prevalecido o entendimento ddajs consércios sejam publicos.

O consoércio publico se caracteriza, primeiramepbg,deter personalidade juridica
de direito publico. Esse dado o diferencia de figwsocietarias classicas, tais como a empresa
publica, a sociedade de economia mista. Naturdémess consorcios publicos ndo se
confundem com os consorcios previstos a espadi@igavada, seja os provenientes da Lei
das Sociedades Andnimas (artigo 278), seja osdawosida Lei das Licitagbes (artigo 33). Em
ambas as situacdes ndo ha o surgimento de umapessaa juridica, mas sim a vinculacao
temporaria de mais de duas pessoas juridicas éigodiarivado. Também nao se confundem
com 0s convénios, ja que estes também podem sadirs com pessoas juridicas de direito

privado sem fins lucrativos e ndo originam uma r@essoa juridica.

As finalidades dos consércios sdo multiplas, aladg todos os interesses comuns
dos entes participes da pactuacdo, nos termosudascempeténcias constitucionais. Fato
relevante, destacado por trés entrevistados ertieypar interesse para o escopo do presente
trabalho, esta na possibilidade de, em se tratdadmnsorciamento de municipios limitrofes
pode-se trabalhar em torno da existéncia de urresge publico regional para a identificacdo

dos fins possiveis ao consorcio.

Como reiterado por alguns entrevistados, a gesanscos é muito incipiente no

Brasil e ainda limitada a setores de tecnologiapdeta, como € o caso da extracao de
petréleo.

Retomando a teméatica dos instrumentos, o protadelmtencdes € visto como um
elemento capaz de imprimir transparéncia e resadatiie as iniciativas de consorciamento.
O protocolo de intencdes, firmado pelos represéesgados entes federados, deve possuir as
clausulas necessérias definidas no art. 4° da bei abnsoércios. Tais clausulas devem
apresentar uma conformacéo bastante minuciosao fronsoércio, com pouca margem para
definicbes posteriores. Apds, deve ocorrer a catifio dessas disposicdes pelo parlamento

dos entes signatarios, assinalando-se a possd#lidie consorciamento parcial ou da
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estipulacéo de clausulas de reserva. Uma vezceatdio protocolo de intencdes sera subscrito
0 contrato de consorcio, que acarretard a exist§ocidica do consorcio e possibilitara a

construcao do seu Estatuto.

Especificamente em relagdo a um possivel consoetio Defesa Civil, os
entrevistados foram unanimes em suas preocupagf@gogao embasamento técnico das
decisdes que serdo tomadas. Como referido poreles,da administracdo publica, em todas
as suas esferas, tem se notabilizado em privilegiaspectos formais de seus instrumentos de

gestdo, ndo raro em detrimento de sua capacidsdetiea.

Um protocolo de intengbes firmado sem a necesdamaamentacdo técnica
implicaria, necessariamente, no esvaziamento doepso e sua consequente inocuidade, ou
mesmo, em casos extremos, sua nocividade. Comtacdds por quase todos os
entrevistados, o protocolo de intencdes correspand@anejamento estratégico da atividade,
pelo que sua consecucdo se reveste de grande amgartdemandando criteriosa reflexdo
sobre os objetivos a serem alcancados, os meiosigoados para tal e 0S recursos
efetivamente disponiveis. Como afirmado por algensevistados, ndo é razoavel supor
acerto e oportunidade em pretender reparar umleeton movimento. Da mesma forma, um
protocolo de intencdes ndo pode ser firmado senecassaria mindcia, a qual demanda,

obrigatoriamente, conhecimento de causa sobreebcobin tela.

A aprovacao parlamentar também foi objeto de preacdo pelos mesmos motivos:
a quem caberia proporcionar o necessario embasar@mico aos politicos que irdo ou nao
ratificar o protocolo de intengdes? Formuladatdireente, esta questdo gerou mais duvidas
do que propostas concretas. Foram evocadas amlogin 0 parecer técnico, mas nao se
logrou visualizar uma possivel dindmica para estzgsso. Todavia, foi consagrado o
entendimento de que este embasamento técnico a@eesrioferecido de alguma forma; néo
poderia ser reduzido a uma mera formalidade, conassinatura de um especialista, por
exemplo; e dotado da necesséaria agilidade, visar@mn se constituir em um entrave
burocratico ao processo.

Retomando a questao dos recursos, mais uma velesfiacada a importancia de que

0S compromissos estabelecidos no protocolo deddésntenham sido assumidos com base
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em avaliacdes criteriosas de exequibilidade. Derdaccom as finalidades do consorcio
podera haver a subscricdo de contrato de rategocemtrato de programa. O contrato de rateio
destina-se ao repasse de recursos dos entes dadesrao consorcio, com validade anual,
com excecao da vinculacao a projetos previstoslammoRPlurianual e da gestdo associada de
servicos publicos. O contrato de programa, porvezatanto pode ser constituido no ambito
de um consorcio publico, quanto em convénio de exagado, com o objeto de disciplinar a
gestdo associada de servicos publicos. Alids, th@esssociada somente sera valida, em
gualquer circunstancia, se disciplinada por contcs programa. Tal gestdo podera ser total
ou parcial, com ou sem a transferéncia de encamagie sera definido em razdo das
particularidades do consorcio. Podera abrangeeeugo de servicos ou o0 seu planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo, porém ndo poderd exessas atividades cumulativamente, tudo

como previsto na Lei dos Consoércios ja referida@mimente.

Ainda de acordo com o mesmo dispositivo legal, taada de ente consorciado
dependera da sua formalizacdo em Assembléia Gedéndo haver a sua exclusdo se este
nao dispuser na sua legislacdo orcamentaria dossmscnecessarios para suportar o contrato
de rateio. Ja a alteragédo e a extincdo do conti@tconsorcio dependerdo de aprovacao da
assembléia geral e da aquiescéncia dos parlamdoto®ntes signatarios, tal qual na sua

constituicao.

Assim, de acordo com o entendimento dos entrewstadsta-se diante de um
instrumento de atuacgao estatal, fundamentado nzecagio e potencialmente favorecedor de
uma melhor insercédo da espacialidade publica eas @e grande relevancia social, como é o

caso da Defesa Civil.

Entende a autora do presente trabalho, em plersenea com os entrevistados, que
a existéncia de dispositivos legais capazes daimsntalizar uma determinada proposta é um
elemento de inequivoca importancia na definicawidhilidade da mesma. No entanto, a
efetiva implementacdo de consorcios publicos aéndena pratica bastante recente, estando a
caracterizacdo de seus limites e possibilidadegeltisente desprovida de substrato empirico.
N&ao obstante, visualiza-se aqui que a correta Mg¢acao desses instrumentos constituli,

antes de mais nada, um processo pedagogico, eseqatiza o aprendizado de uma nova
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dindmica de interacdo, pautada no compromissovefed no compartilhamento de
responsabilidades.

A idéia de um consorcio intermunicipal de DefeswilCfoi, sem excecéo,
acompanhada por referéncias a consorcios empresneid outras areas de interesse publico,
tendo sido nominalmente citadas experiéncias erdesaaneamento basico, transportes e
educacao. A negativa da resposta, motivada paelafatue as distor¢cdes impostas ao modelo
em vigor o reduziram a mero instrumento de repdsseerbas federais, levou a que outra
guestdo fosse proposta, agora acerca das car@casrigue deveriam estar presentes no
consorcio intermunicipal de Defesa Civil para quaesmo pudesse ser efetivo e eficaz, o que

definiu o terceiro eixo analitico.

4.4 AS CARACTERISTICAS CAPAZES DE IMPRIMIR
EFETIVIDADE AO CONSORCIO EM DEFESA CIVIL

Como esperado, visto os entrevistados serem pmfas da area de Defesa Civil, a
adocdo de um critério técnico foi amplamente vadmo. Embora a utilizacdo da bacia
hidrografica neste sentido tenha emergido comoertm®s ndo se logrou estabelecer uma
proposta de como isso se daria em relacédo as aetéprevistas pela Politica Nacional de
Gestdo de Recursos Hidricos, como é o caso dost&oue Bacia. Foi destacado que a
adocdo da bacia hidrografica como critério de cammmento também teria por base o
reconhecimento da importancia social dos recurgdschs, o que extrapola sua acepcéo

econdmica.

Alguns entrevistados mencionaram a importanciawte glém de técnico, o critério
fosse socialmente relevante, uma vez que a dedis&ualerir ou ndo ao consoércio sera uma

decisédo de foro préprio de cada municipio.

A mencédo a relevancia social suscitou, em varia®watas, a referéncia a que, de
acordo com a propria experiéncia do entrevistada dé companheiros, o risco do desastre

hidrico ndo é percebido como socialmente relevanésmo em municipios com histérico de
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perdas humanas e materiais recorrentes. Istarfajrande parte atribuido a propria cultura
popular, que perceberia 0 desastre como uma fadi&id Alguns entrevistados, entretanto,
contextualizaram o fato na perspectiva de que onassamado “cidaddo comum” nao se
perceberia como um potencial agente de mudancanhecendo exclusivamente no poder

publico competéncia e recursos para tal.

Também aqui o entendimento da autora se coadunaengendimento dos
entrevistados, mas um aspecto, em particular, m&vgiu no discurso dos mesmos: a Defesa
Civil como objeto de debate publico, sem que igspligue na deflagracdo do péanico

generalizado.

Também a autora deste estudo, tal como seus ataees, acredita que um desastre
de grandes proporgdes concorreria de forma deqisiva o despertar do Poder Publico e da
sociedade em geral, mas é oportuno lembrar queraéacia de uma tragédia, em si mesma,
ndo constitui uma experiéncia de aprendizado. Wgee como nos legou Paulo Freire, é
muito mais do que memorizar conteudos: é, antestude, identificar elementos e
compreender a logica que os articula, tornandoag@z de produzir novos ordenamentos.
Com as tragédias ja ocorridas, a grande massal,seeianuito, aprendeu a identificar

culpados.

Aos poucos, entretanto, sdo visualizadas algumid&reias de que possamos estar
em um processo de mudanca que nao pode ser atrilooitio dizem os alemées, ao zeitgeist
(literalmente, o espirito do tempo). A industreasguros se expande a olhos vistos e oferece
um leque cada vez mais variado de produtos e ssrvaggo inimaginavel ha duas ou trés
décadas. A discussado sobre a seguranca em venculoa mereceu tanto destaque, embora a
motivacdo subjacente seja discutivel, uma vez @e aontempla os transportes publicos.
Todavia, paulatinamente se infunde na sociedadi&ia do risco que pode ser prevenido e,
igualmente aos poucos, é provavel que esta perwegia a se ampliar, definindo novas
demandas sociais. Assim, mais uma vez, se retomaalgia das correntes maritimas,

reiterando a relevancia da pressao social orgaamieabnsciente.
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4.5 AS MOTIVACOES PARA UM CONSORCIO EM
DEFESA CIVIL

Embora a idéia de consorciamento com base no icritlr bacia hidrografica
contasse com 0 aceite consensual dos entrevistagiofria considerar as motivagbes para
sua implementacdo. Ao contrario dos eixos antgsjoeste ndo emergiu espontaneamente,
tendo sido seu exame proposto pela entrevistadaerado assim definido o quarto eixo

analitico.

Este conteldo emergiu em resposta a questdo fatenpkla entrevistadora: a quem
caberia o trabalho de sensibilizacdo para a impadaale um consorcio em Defesa Civil? As
respostas apontaram para a base da piramide doE®RINGY seja, os COMDEC e os NUDEC,
mas sem deixar de mencionar que, principalmentermasicipios de pequeno porte, tais
estruturas sdo inexistentes ou apenas formalmestitiidas. Alguns entrevistados sugeriram
gue a gestdo de riscos deveria ser incluida tressweente nos curriculos escolares desde o
Ensino Fundamental, como ja é feito em relacao @o ambiente e a educacao sexual. Nao
se trataria, entretanto, de uma medida com ef@ta@sirto prazo, principalmente porque
demandaria um grande esfor¢o por parte dos protsssias diversas disciplinas em adequar
esta teméatica aos conteudos por eles ministragas,ter um maior conhecimento de causa
sobre o problema. Foi também considerado, entgetague esta dificuldade foi
experimentada quando da introducédo dos conteldosvirsais ja previstos em lei e que, de
alguma forma, foram obtidos resultados, j& bastaisi@eis em relagdo a tematica do meio
ambiente. Outros entrevistados sugeriram que @ssnade comunicacdo de massa poderiam
ser empregados para dar visibilidade ao tema, enpashas de esclarecimento analogas
aguelas realizadas pelo Ministério da Saude, massadogrou uma avaliacdo objetiva do
possivel custo-beneficio. Como denominador comanentendimento de que, sem uma
transformacao cultural profunda, a Defesa Civil c@onseguira, em nosso meio, ultrapassar o

estagio de resposta em que se encontra.
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4.6 ANTES DE CONCLUIR

Os depoimentos dos entrevistados foram, invariasmede) ricos e consubstanciados.
Poder-se-ia dizer, em conformidade com o imagin@opular, que, em se tratando de
bombeiros, nada mais natural do que esperar uraddenivel de apoio e colaboracdo. Por
certo, ndo se estard muito distante dos fatosiamaafisto, mas, acredita-se, que outro aspecto

concorra para tal: a angustia frente ao cenartcaggdia.

Talvez ndo seja possivel traduzir em palavras osgupassa neste momento: um
misto de raiva e desalento, que se soma a adremnmedla exigéncia da acao rapida e oportuna.

E o combatente que aflora em todo o seu vigor.

No cotidiano entre as emergéncias, entretantonf@dura realidade que precisa ser
enfrentada, onde o descaso das autoridades é a@beluma grande anomalia social. Como

pontuado por um dos entrevistados:

os prefeitos na realidade ndo dédo muito crédittratmalho de
Defesa Civil, pois se comecgar a dar ouvidos (s&meste
problemas homéricos), o municipio terd que agirapa
minimizar, e assim o caixa municipal estara dimdoyie nao
tera como realizar obras e outras acdes que chamais
atencéo.

Expor seus problemas como objeto de atencdo esanddio é algo que seja parte
integrante da cultura militar. Este traco cultupar sua vez, se deve em grande parte porque
a sua doutrina foi forjada nos campos de batalhde m&o havia tempo ou oportunidade para
maiores reflexdes do que aquelas envolvidas nast#scestratégicas, taticas e operacionais.
Aos poucos, entretanto, o cenario tem assumidoshcentornos. Ha dez anos, por exemplo,
nao haveria espagco académico para um mestrado fEsal@ivil, talvez sequer para um curso
de especializacdo conduzido por um estabelecinamtensino universitario. Ha dez anos,
talvez as respostas ao presente estudo houvesdemapgnas o siléncio, ndo por temor ou
alienacdo, mas, principalmente, porque ndo se aragit mudancas tdo profundas no
ordenamento das estruturas. Foram grandes mudamcam espaco de tempo relativamente

curto. Assim, para também provocar a reflexacettor, sdo transcritos abaixo outros trechos
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de entrevistas. Em suas entrelinhas ha um chamadalanca que ndo deve ser traduzido em

palavras, para que n&o perca a forga do sentingentpartilhado.

(...) se agentes de Defesa Civil forem pr6 ativosbeisca nos
diversos programas do governo federal de projatespgpderao
ser implantados no municipio, o prefeito tera balhes para a
Defesa Civil (...)

Creio que uma das coisas importantes para que es®€ivil
possa incipientemente ter voz ativa é, cautelossmencom
habilidade montar o orcamento anual da Defesa ,Codm
projetos especificos, para convencimento do Semwetde
Fazenda e o Prefeito.

(a propdsito da idéia de consorcio) isso somentatacera se,
houver interesse dos prefeitos envolvidos politeat®, se
forem de partidos adversarios, somente por intgde@de outro
agente politico externo, com habilidade para judtés ou mais
municipios.

(a propésito das dificuldades enfrentadas) Creie: qu nao
vislumbrar o aumento do poder de resposta aos toesapor
falta de conhecimento pratico e economia de cusHss;
diferencas politicas (adversarios); também a falle
conhecimento técnico dos agentes e a ousadia dearbus
caminhos para convencimento politico.
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CAPITULO 5 — CONCLUSOES E SUGESTOES

A trajetoria percorrida no esforgo de investigarabilidade da utilizagdo do consorcio
intermunicipal como alternativa para a otimizacd gkestdo em Defesa Civil para o
enfrentamento de desastres hidricos nos municfjf@gsequeno porte revelou uma cadeia de
intefaces e conexdes que ndo havia sido visualigadado da escolha do objeto de estudo.
De imediato, quando da apresentacdo do projetoedqupsa, os comentérios feitos pelos
convidados, em particular por aqueles que declinata convite de participacdo, deixavam
claro que o tema envolvia dimensdes pouco visivesds nem por iSSo menos relevantes do

gue a dimensao técnica que se evidenciava com mtidez.

O consorcio intermunicipal, principalmente deptesadvento da regulamentacdo do
Consorcio Publico no Brasil, foi reconhecido pedasrevistados como uma ferramenta efetiva
de gestdo publica, o que, salvo melhor entendimesponta para a caracterizacdo da
viabilidade da proposta. Os desastres hidricos us@oproblema relevante, que atinge
periodicamente mais da metade dos municipios brasil Nos municipios de pequeno porte,
com extrema frequéncia, em um claro indicador dersaior vulnerabilidade, as autoridades
locais recorrem a decretacdo do estado de calamldilica, visto que seus recursos proprios
ndo séo suficientes para o enfrentamento da sdwbegaatastrofe.

A atual Politica Nacional de Defesa Civil (PNDCHonobstante os avancgos por ela
consignados, ndo logrou instrumentalizar uma vis&&grada do objeto e das praticas de
Defesa Civil, criando uma estrutura piramidal dogge € extremamente fragil. Em todos os
niveis de atuacao e principalmente na base destaige, ha necessidade de um maior nivel
de capacitacdo técnico-profissional dos atoresleichas, o que ndo podera ser feito sem a
criacdo de uma carreira estruturada e bem-defiaidaseus objetivos politicos e sociais.
Embora esta proposta ndo tenha emergido nos discds participantes, as referéncias a
fragilidade da base da piramide e a indefinicAatjua quem caberia a responsabilidade da
assessoria técnica, por exemplo, apontam paratah@dimento. Entrementes, a criacdo de
uma carreira em Defesa Civil asseguraria a comtadeé dos esforcos, minimizando e,
eventualmente, erradicando, o impacto dos intesegsditicos passageiros, que nao se

pretendem maiores do que a duracdo de um manedttoral
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Outro aspecto relevante € a nomia social diantprdblema, que sistematicamente
nao vem ultrapassando o nivel da solidariedadsiteg;6es de emergéncia ou de calamidade.
Isto aponta para a necessidade de que os curriesdodares venham a se ocupar de forma
mais efetiva da preparagédo de um cidaddo mais ieose@ participativo, capaz de contribuir
direta e efetivamente para a escolha das melhad@icgs possiveis de defesa de seus
interesses.

No ambito das ac¢Bes governamentais, também €& Aeicesstegrar a PNDC a
programas de promocéao de sustentabilidade lobklo parece razoavel pretender o exercicio
autbnomo da cidadania entre aqueles que estaontgpodecondicionados a passividade da
espera pela ajuda de terceiros. Esta conexaorseut@articularmente visivel quando do
exame do Projeto Managé e emergiu, ainda que deafsubliminar, na caracterizagdo das
situacdes de desastre pelos entrevistados.

Destarte, do concurso dos elementos aqui elencadbv® melhor juizo, é possivel
concluir que:

1) O emprego do consorcio em Defesa Civil como alteragpara o enfrentamento de
desastres de origem hidrica em municipios brasslale pequeno porte e é tecnicamente
viavel. N&ao obstante, seu emprego efetivo demaatean do reconhecimento da
relevancia do problema, vontade politica e assiestmnica adequadamente capacitada.

2) A ocorréncia de desastres naturais € produto dasactedsticas do processo de
desenvolvimento humano local, donde nenhuma PalilicDefesa Civil podera se revelar
efetiva se desvinculada de programas de promoc&ogientabilidade local, visto que as
intervencdes antropicas desordenadas configuramingigal fator condicionante dos
desastres hidricos de maior morbidade social, cémo caso das enchentes e dos
deslizamentos de massa.

3) Os municipios de pequeno porte sdo mais vulneréa@ss impactos decorrentes dos
desastres de origem hidrica, principalmente naguel® que ha comprometimento
massivo da infraeestrutura de apoio as atividadewida diaria, como é o caso das
enchentes e dos deslizamentos de massa. No ertanto sugerido nas entrelinhas do
discurso dos entrevistados, a perpetuacdo desterabilidade se encontra inserida em
uma tecidura de interesses politicos e de anonuils@uja superacdo ndo sera feita

exclusivamente mediante a oferta de instrumentagedt&io. A longo prazo, mas a partir



4)
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de agora, deverdo ser consignados esforcos em édsdoiveis para a construgcdo de uma
sociedade mais resolutiva e atuante, efetivamemmpmetida com o bem-estar publico.
Tal reconhecimento, entretanto, ndo reduz a impodade tais instrumentos, visto que
atuacéo, quer do Poder Publico legalmente cordwitgjuer da sociedade civil organizada,
pressupde um ordenamento juridicamente legitimado.

As praticas de consorciamento proporcionam aos a¢ipios de pequeno porte 0s meios
necessarios ao exercicio da autonomia a eles caaksigpelo texto constitucional de 1988,
mas € uma opg¢ao entre as ja existentes, possuamagens e desvantagens que lhe sdo
préprias.

A estrutura de suporte as acdes em Defesa Civilmasicipios de pequeno porte nédo
responde de forma efetiva ao enfrentamento dosstlesade origem hidrica, até porque
em muitos casos € inexistente ou apenas formalnoentituida, como pré-requisito ao
recebimento de recursos das esferas estadualralfezta caso de decretagcédo de estado de
emergéncia ou de calamidade publica.

Tais conclusbes, por sua vez, apontam para a m@méssde uma auténtica

reengenharia da tecidura social brasileira, o geegamente, implicara na emergéncia de

novos atores sociais e diferentes cenarios deveriegdo. Com base neste entendimento,

sugere-se:

1)

2)

3)

4)

5)

Um melhor aproveitamento dos dados das sériestistas e historicas publicadas pelo
IBGE acerca dos municipios brasileiros, como baséiagnostico situacional que permita
a definicdo de prioridades de intervencéo.

Fortalecimento dos municipios, por meio de progsade promocdo de sustentabilidade
local.

Sensibilizacdo da populacdo brasileira para a smligdo de agente de mudanca,
processo que podera ser iniciado por meio de edes transversais nos curriculos
escolares.

Incentivo a cultura de prevencao, buscando-setégiaa de desmistificacdo dos eventos
catastroficos.

A ampla discussédo da questdo da Defesa Civil, shauelevando-a, por meio da criacdo

de carreira propria, a uma condi¢ao inédita dereunda.
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6) Fortalecimento da base académica do estudo da &&€fasl, visto que serad este o
substrato a ser empregado na definicdo da capaeithys profissionais que se qualificarao
ao ingresso na carreira de Defesa Civil.

7) Sugerir gue um membro da Defesa Civil local fossgepntegrante dos comités de bacia;

8) Que no Plano da Bacia Hidrografica fosse abordadtsoos e prevencdes aos desastres.
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