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RESUMO

Trata-se de estudo exploratorio, de natureza analitico-descritiva, voltado para a investigacdo
do consorcio em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamento de desastres de origem
hidrica nos municipios brasileiros de pequeno porte. A escolha do tema reflete ndo apenas a
visibilidade que a Defesa Civil tem conquistado nos circulos académicos, bem como o
interesse em investigar um problema socialmente relevante. As enchentes e os deslizamentos
de massa atingem periodicamente mais da metade dos municipios brasileiros, mas as perdas
sofridas pelos municipios de pequeno porte sdo muito mais significativas, suscitando
intervencdes massivas por parte das das demais esferas do poder publico. Assim, para a
consecucdo de seus objetivos, o presente estudo adotou como estratégia metodologica a
pesquisa qualitativa, empregando-se a entrevista semi-estruturada para a coleta de dados e a
técnica de analise de contetdo para o escrutinio dos depoimentos. Participaram do estudo
nove profissionais de Defesa Civil, definindo um perfil altamente especifico de conhecimento
do recorte adotado nesta investigacdo. Com base na articulacdo entre os resultados da
pesquisa bibliografica e do estudo dos depoimentos dos entrevistados foi possivel concluir
que: 1) o emprego do consércio em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamento de
desastres de origem hidrica em municipios brasileiros de pequeno porte e é tecnicamente
viavel. N&o obstante, seu emprego efetivo demanda, além do reconhecimento da relevancia
do problema, vontade politica e assessoria técnica adequadamente capacitada; 2) a ocorréncia
de desastres naturais € produto das caracteristicas do processo de desenvolvimento humano
local, donde nenhuma Politica de Defesa Civil podera se revelar efetiva se desvinculada de
programas de promoc¢do de sustentabilidade local, visto que as intervencdes antropicas
desordenadas configuram o principal fator condicionante dos desastres hidricos de maior
morbidade social, como é o caso das enchentes e dos deslizamentos de massa; 3) 0s
municipios de pequeno porte sdo mais vulneraveis aos impactos decorrentes dos desastres de
origem hidrica, principalmente naqueles em que h& comprometimento massivo da
infraeestrutura de apoio as atividades de vida didria, como é o caso das enchentes e dos
deslizamentos de massa; 4) as praticas de consorciamento proporcionam aos municipios de
pequeno porte 0S Meios necessarios ao exercicio da autonomia a eles consignada pelo texto
constitucional de 1988, mas € uma opcdo entre as ja existentes, possuindo vantagens e
desvantagens que lhe sdo préprias e 5) a estrutura de suporte as acfes em Defesa Civil nos
municipios de pequeno porte nao responde de forma efetiva ao enfrentamento dos desastres de
origem hidrica, até porque em muitos casos é inexistente ou apenas formalmente constituida,
como pré-requisito ao recebimento de recursos das esferas estadual e federal, em caso de
decretacdo de estado de emergéncia ou de calamidade publica.  Finalmente, sdo ainda
apresentadas sugestdes, com énfase na criacdo de uma carreira propria para os profissionais de
Defesa Civil.

Paravras-chave: 1. Defesa Civil. 2. Desastre hidrico. 3. Enchente. 4. Consércio
intermunicipal. 5. Gestdo municipal.



Queiroz, EM. “Consortium of Civil Defence: Alternative for water-borne disaster management
in small municipalities in Brazil.” Niter6i, 2010. Dissertation [Masters in Civil Defence and
Security]. Universidade Federal Fluminense.

ABSTRACT

This is an exploratory study of analytic-descriptive nature, focusing on research consortium in
Civil Defense as an alternative to water-borne disasters management in small Brazilian
municipalities. The theme reflects not only the visibility that Civil Defense has achieved in
academic circles as well as interest in investigating a relevant problem from social perspective.
Floods and landslides regularly reach more than half of Brazilian municipalities, but the losses
suffered by small ones are much more significant, leading to massive interventions by the
other spheres of public power. Thus, to achieve their objectives, this study adopted the
qualitative methodology, using semi-structured interviews for data collection and the
technique of content analysis to the scrutiny of the interviews. Nine Civil Defense
professionals participated in the study, drawing up a highly specific pattern of knowledge of
the cut adopted in this investigation. Based on the results of the relationship between literature
review and the study of the interviewees' statements it was concluded that: 1) the use of the
consortium on civil defense as an alternative for water-borne disasters management in small
municipalities is technically feasible. Nevertheless, its effective employment demands,
besides recognizing the relevance of the problem, political will and proper technical advice,
2) the occurrence of natural disasters is product of the characteristics of local human
development, where no Civil Defense Policy will be prove effective if unrelated to programs
to promote local sustainability, whereas the disordered human interventions make up the main
determinant of water-borne disasters of greater social morbidity, such as floods and landslides,
3) the small munipalities are more vulnerable to the impacts of water-borne disasters,
especially in those that implies massive losses of Infrastructures in support of activities of
daily living, such as floods and landslides, 4) the practice of intercropping provides small
municipalities with the necessary means to exercise the autonomy they received from the 1988
constitutional text, but it is an option between the existing ones, with some advantages and
disadvantages of its own, 5) the support structure to the actions in Civil Defense in small
municipalities do not respond effectively to confrontation with water-borne disasters, because
in many cases any or only formally constituted is available, as a prerequisite to the receipt of
funds from state and federal instances, in case of declaration of state of emergency or
calamity. Finally, suggestions are also presented, with emphasis on creating a career for Civil
Defense professionals.

Keywords: 1. Civil Defense. 2. Disaster water. 3. Flood. 4. Intermunicipal consortium. 5.
Municipal management.



CAPITULO 1 - INTRODUCAO

1.1 CONTEXTOS E CONEXOES

Escolher o tema para esta dissertacdo ndo foi uma empreitada de pouca monta. Nos
altimos anos, a prevencdo e a mitigacdo de desastres naturais tém conquistado crescente
visibilidade em vérias areas do conhecimento humano, experimentando inédita
interdisciplinaridade. Fora dos circulos académicos, entretanto, ndo é perceptivel tal avanco e,
como Oficial do Corpo de Bombeiro Militar do Estado do Rio de Janeiro (CBMERJ), eu ndo
conseguia deixar de me indagar reiteradamente sobre o porqué desta dicotomia.

As grandes tragedias, direta ou indiretamente, sempre contribuiram para propugnar o
desenvolvimento humano. Sem os mutilados na Primeira Guerra Mundial, com certeza ndo
seriam t&o significativos os avangos no campo da Ortopedia e Traumatologia. Em nosso meio,
sem as vitimas da poliomielite, é provavel que os fisioterapeutas ainda ndo houvessem
conquistado sua autonomia profissional. Isto é, por si s6, compreensivel e ndo demanda maior
reflexdo. Todavia, ha um diferencial de continuidade que ndo é perceptivel em relacdo a
Defesa Civil: as tragédias, assim como 0S recursos a oratOria que as apresentam como
fatalidades subitas, s&o recorrentes.

Néo se trata, evidentemente, de buscar culpados, mas, certamente, de apurar
responsabilidades e, neste esforco, reconhecer que todo o conjunto de diversos estratos sociais
é responsavel pelo rumo dos acontecimentos. Reconhecer tal responsabilidade, entretanto, ndo
exime o poder constituido de agir com acerto e oportunidade, principalmente no que se refere
a criar mecanismos efetivos para a incorporacdo da sociedade civil organizada no bojo deste
processo de construcdo de melhores condicdes de vida para todos.

A descentralizacdo do poder e a consequente municipalizacao foi a resposta dada pela
Carta Magna de 1988, também conhecida como constituicdo-cidadd. Embutido nesse
amalgama de propostas e inten¢bes ha um resgate do fato de que a figura do municipio
desempenhou, por longos periodos, papel crucial na organizacdo sécio-politico-econdmica

brasileira. Como esclarecem Vergara & Correa (2004, p. 8):



O municipio tem irrefutadvel importdncia na formacéo
sociopolitica brasileira. Uma das primeiras instituicbes
transplantadas pelos colonizadores portugueses para a
Terra de Santa Cruz, o municipio representava para 0S
homens e as mulheres que tentavam desbravar o novo
territério um simbolo da presenca do Estado e uma forma
de dar solucdo aos problemas que enfrentavam, no sentido
de obter um minimo de condicBes de sobrevivéncia na
terra ainda tdo inospita. As cAmaras municipais ndo apenas
funcionavam como instancias intermediarias entre 0s
colonos e a metropole, mas cuidavam da defesa, da
fiscalizacdo, das posturas e da preservacdo de lagos de
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 e hoje,
passados tantos seculos, ainda constituem a primeira escola
de cidadania e o locus privilegiado para a prestacdo de
servicos publicos e concretizagdo do desenvolvimento
integrado e sustentavel. Este fato foi reconhecido em varias
Constituicbes brasileiras, especialmente naquelas cuja
marca foi o desejo de democratizar o Estado e a sociedade,
a exemplo das ConstituicGes de 1934, 1946 e 1988.

O grande equivoco da Constituicdo de 1988, como reiterado continuamente pelos
meios de comunicacdo de massa a época, foi ndo ter se preocupado nem em apurar a real
capacidade dos municipios para a retomada de responsabilidades que ha muito ndo eram de
sua competéncia, tampouco capacita-los para esta nova logica de ordenamento social. Em um
esforco de sobrevivéncia, mecanismos foram deturpados e a autonomia descentralizada nao se
estabeleceu de fato.

Outro equivoco, ndo menos importante, foi ignorar que a capacidade de resposta dos
municipios ndo € Unica. Municipios de maior porte tenderiam, neste novo cenério, a
responder mais efetivamente do que os de pequeno porte. Além disso, 0s primeiros anos do
novo ordenamento testemunharam uma verdadeira explosdo de novos municipios, uma das

interpretacdes perversas do processo de municipalizacéo a que nos referimos anteriormente.



Como se veréd ao longo deste trabalho, a quase totalidade de municipios de pequeno
porte ndo estava preparada para assumir a gestdo dos eventos mais cotidianos, como, por
exemplo, a quitacdo da folha de pagamento de seus servidores. O que dizer, entdo, de eventos
extraordinarios, em termos de demanda por recursos, como a ocorréncia de secas, estiagens,
enchentes e inundaces? Além disso, ndo se trata apenas de responder ao evento que, na
maioria dos casos, € ciclico. E preciso preparar, prevenir e, quando o preparo e a prevencao
ndo se revelarem suficientes, responder em emergéncia, mas, depois, reconstruir, dentro de
uma nova légica de planejamento, capaz de incorporar elementos de preparo e prevencao que
quebrem o ciclo da fatalidade.

Foi assim que, depois de muitas idas e vindas, chegou-se ao tema da presente
dissertagdo. Busca-se, aqui, um instrumento de acdo. N&o serd dificil, entretanto, perceber
que h& uma logica subjacente que excede ao escopo especifico da Defesa Civil: a logica da
autonomia. A Unica logica que permite avancos reais e efetivos, ndo apenas remendos em
uma situacdo desgastada pela recorréncia. Conjuga-se, intimamente, a antecipagdo, base
estrutural de qualquer planejamento. Prima, por conseguinte, pela economia de meios e
recursos, que baliza o melhor aproveitamento da disponibilidade. Elege prioridades, com base
no interesse publico.

A despeito dos desdobramentos possiveis, toma-se por objeto a busca de uma forma
de articulacdo dos esforcos em Defesa Civil que permita efetivar a Politica Nacional ja
existente e homologada em acdo efetiva. A mera leitura deste extenso texto permite constatar
que tudo o que esta ali consignado é, de fato, pertinente e relevante. Todavia, hd um aspecto
que, aparentemente, ndo foi devidamente apreciado: a fragilidade da base da piramide,
representada pelos Conselhos Municipais de Defesa Civil (COMDECS) e Nucleos de Defesa
Civil (NUDECS), cosequente, em grande parcela, da prépria vulnerabilidade dos municipios,
em particular aqueles de pequeno porte, em responder as novas demandas que lhes cabem.

A navegacdo fluvial foi, por séculos, o0 meio de transporte do desenvolvimento no
Brasil, donde a maior parte de nossas cidades teve origem em nucleos ribeirinhos. A falta de
planejamento da ocupacdo dos espagos urbanos, por sua vez, concorreu diretamente para o
aumento da frequéncia e intensidade dos desastres de origem hidica.

Tudo isto serd melhor examinado oportunamente. O fato é que o desastre de origem

hidrica é um fendmeno afeto a uma bacia hidrografica e ndo a um rio ou afluente especifico.



A dindmica das &guas desconhece outra regionalidade que ndo seja a da bacia hidrogréfica e
este reconhecimento ja foi incorporado a legislagdo em vigor. Todavia, em uma bacia
hidrogréfica estdo localizados varios municipios, sendo que nimero expressivo destes € de
pequeno porte, cuja capacidade individual de resposta é bastante restrita.

Assim enunciado o problema, a idéia de consorciamento parece ser a grande resposta.
De fato, é, mas, em certa medida, também deixa de ser. Hoje, segundo dados oficiais, mais
de 85% dos municipios brasileiros possuem alguma forma de consércio ou similar, em areas
como saude, saneamento basico, transporte e educagdo, mas estes consorcios sdo, em sua
maioria, apenas instrumentos de terceirizacdo de servicos e repasse de verbas. Mais um
exemplo da sobrevivéncia perversa ja referida anteriormente. O prdprio governo federal
reconhece que muitos municipios registram COMDECs ou NUDECs apenas para pleitear
recursos, em caso de situagdes de calamidade publica.

Em toda a historia da existéncia humana, ndo houve uma uUnica criagdo que nao
conjugasse em seu amago vantagens e desvantagens. No entanto, este mesmo homem parece
muito inclinado a ignorar este fato quando melhor |he convém. Os consorcios
intermunicipais, em municipios administrados por gestores competentes e responsaveis,
podem ser um grande instrumento de resultados. Todavia, existem desvantagens que devem
ser previamente aquilatadas para que nao se busque, a posteriori, implantar remendos varios
para salvaguardar interesses individuais que nao foram contemplados no acordo original.

Séo grandes desafios e ha toda uma cultura de passividade e dependéncia que tera de
ser mudada. Isto ndo sera feito sem passar pela capacitacdo de recursos humanos. E no
contexto do descortinamento de horizontes e do desbravamento de caminhos que o presente
trabalho se justifica e estabelece sua relevancia.

Do concurso destes elementos, emerge nitidamente o fato de que esta dissertacdo € o
relato de um percurso inacabado, quase um esfor¢co bandeirante. Ao longo de suas paginas,
apresenta um problema, examina possiveis condicionantes e determinantes, escuta com
atencdo palavras proferidas e, finalmente, prop6e uma alternativa. Neste sentido, € provavlel

gue seu mérito maior resida ndo em responder, mas em perguntar.



1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Estudar a viabilidade da utilizagdo do consércio intermunicipal como alternativa para a

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

municipios de pequeno porte.

1.2.2 Objetivos especificos

1.

Contextualizar a ocorréncia de desastres naturais como produto das caracteristicas do

processo de desenvolvimento humano local,

Discutir o impacto dos desastres de origem hidrica nos municipios de pequeno porte;

Apresentar o instrumento de consdrcio no contexto das praticas gerenciais da

Administracdo Publica

Introduzir o conceito de Bacia hidrografica como unidade territorial de referéncia para a

gestdo de Defesa Civil no plano Municipal;

Proporcionar subsidios para a reflexao critica sobre o tema



CAPITULO 2 - REVISAO DA LITERATURA

H& milénios o pensamento estratégico militar tem destacado a importancia do
detalhado conhecimento do inimigo como uma das armas essenciais a sua superacdo. Este
capitulo parte deste pressuposto e expde o0s varios referenciais empregados na construcdo da
proposta deste estudo. Mais do que um capitulo de revisdo da literatura, este é o fio de
Ariadne que orientara aqueles que se debrucarem sobre este trabalho pelos caminhos e
meandros por mim percorridos. Por este motivo, os temas sdo apresentados na sequéncia em

que foram buscados, recompondo a teia original de conexdes e remetimentos.

2.1 OS DESASTRES DE ORIGEM HIDRICA

Os desastres de origem hidrica abrangem dois grandes subgrupos: os desastres
determinados por excesso e aqueles determinados pela escassez das aguas. Dentre 0s
primeiros, destacam-se as enchentes e deslizamentos de massa. Dentre os segundos, as secas e
estiagens. Embora ambos determinem potencialmente grande extensdo de perdas humanas e
materiais, o primeiro subgrupo é o que condiciona perdas em termos de infraestrutura,
demandando maiores recursos para a retomada das condi¢cdes de sustento da vida diaria em
condicdes de normalidade (SALDIVAR, 2007).

Depreende-se deste fato que estes dois subgrupos demandam intervencdes distintas,
bem como apresentam diferentes padrdes de resposta as acdes emergenciais. Asseguradas as
condicdes de sobrevivéncia das populacdes, apds o término do periodo de seca ou estiagem,
havera um retorno a normalidade que ndo se vincula diretamente a acdo antropica. No
entanto, 0 mesmo ndo serd observado em relacdo aos desastres por excesso hidrico, onde o
cendrio de destruicdo em massa dos meios e recursos fisicos, bem como a desorganizacdo das
estruturas produtivas, constitui elementos diferenciais de particular relevancia (SALDIVAR,
2007).



O cotejamento destes aspectos determinou, a priori, a op¢ao pelo recorte do objeto de
estudo as enchentes e deslizamentos de massa, cenario em que agdes consorciadas seriam
capazes de produzir impacto mais visivel. Além disso, anteviu-se a possibilidade de escolha
de um objeto em que a experiéncia dos entrevistados é mais ampla e significativa, visto que 0s

desastres por excesso hidrico tém ocorrido com frequencia em suas areas de atuacao.

2.1.1 As enchentes

2.1.1.1 As enchentes e seus efeitos

As enchentes estdo entre os desastres naturais de maior prevaléncia no Brasil e,
periodicamente, resultam em expressivas perdas humanas, econdmicas e sociais. Autores
como Dilley et al. (2006), Brauch (2005) e Cardona (2004) apontam para um incremento na
freqiiéncia e intensidade dos desastres naturais, bem como para um aumento da consciéncia

critica e do engajamento comunitario quanto a questdo da vulnerabilidade social.

Enchentes sdo eventos de vazbes extremas, que ocorrem quando a precipitacdo €
intensa e com duracdo suficiente para ultrapassar a capacidade de interceptacdo da cobertura
vegetal, do armazenamento temporario e da infiltracdo de agua no solo. Por este processo, sdo
gerados volumes de escoamento superficial que convergem simultaneamente aos cursos de
agua, excedendo suas capacidades naturais de drenagem, quais sejam, a de seus leitos menores
ou calhas normais e resultam em inundacdes de seus leitos maiores ou areas ribeirinhas
(TUCCI, 2003a).

Quando as areas marginais aos cursos de agua sdo ocupadas pelo homem, as aguas
entram em conflito direto com suas economias, benfeitorias e atividades. A expansao urbana e
as intervengdes necessarias para garantir acessibilidade as novas areas alteram drasticamente
0s padrdes de drenagem natural. Essa dindmica determina constantes modificacdes na
configuracdo das enchentes e nas dimensdes das areas sujeitas as inunda¢ées. Quanto maior a
transformacdo e a modificacdo da superficie dos terrenos, tornando-0s menos permeaveis a

infiltracdo das aguas e reduzindo a capacidade de retencdo natural, maior serd a parcela



contribuinte para os escoamentos superficiais e maior a probabilidade de inundacées (TUCCI,
2003 a) .

As enchentes sdo fendmenos hidrolégicos, cujo periodo de retorno de ocorréncia,
varia, segundo Tucci (2003a), geralmente entre 1,5 a 2 anos. Contudo, a¢bes antrdpicas na
bacia hidrogréafica, tais como agricultura, mineracdo, obras hidraulicas, desmatamento e
urbanizacdo, alteram significativamente as condigdes de uso e ocupacgdo do solo na bacia,
ocasionando inundacbes de maiores magnitudes, com um periodo de retorno menor. Surgem,
dessa maneira, grandes prejuizos econémicos e maiores riscos de morte para a populagdo, que
ocupa essas areas inundaveis. Além disso, em geral, programas de investimentos direcionados
para intervencdes de controle e amenizacéo dos efeitos das inundagdes ndo séo implementados
habitualmente e de forma continua, em consonancia com as etapas de crescimento urbano. Ao
contrario, quando as consequéncias das enchentes ordinarias se agravam irremediavelmente,
tem sido consagrada a pratica de investimentos significativos em obras locais, conceitualmente

superadas.

Ainda segundo Tucci (2003a), podem ser diferenciados dois tipos de inundacées: as
de areas ribeirinhas e aquelas devidas a urbanizacdo. O primeiro tipo ocorre em bacias de
grande e médio porte, com area geralmente maior que 500 km?. O segundo tipo ¢ oriundo das
alteracdes provocadas pela urbanizacdo como, por exemplo, a construcdo da rede de condutos
de &guas pluviais e a impermeabilizacdo e ocupacéo do solo de forma desordenada, ocorrendo

em pequenas bacias urbanizadas, com areas inferiores a 100 km?.

InundacBes nas areas urbanas sdo ocorréncias tdo antigas quanto a formacdo das
cidades ou de qualquer aglomerado urbano. O homem, em sua histdria, sempre procurou fixar-
se proximo aos rios, a fim de usa-lo como meio de transporte, obter 4gua para seu consumo ou
mesmo para dispor seus dejetos. Assim, geralmente, as cidades desenvolveram-se as margens
dos rios, lagos ou no litoral. A medida que essas cidades se urbanizaram, aumentaram-se 0s

problemas com as inundac6es (TUCCI, 2003a).

Leopold (1998) descreve um aumento das vazées médias de cheia em até sete vezes,
devido ao aumento na capacidade de escoamento dos condutos e canais, bem como das areas

impermedveis. Verissimo (2001) et al. mencionam que, devido ao crescimento populacional e



a ocupacao desordenada das cidades, os leitos fluviais transformaram-se em verdadeiros lix6es
e receptores de excrementos humanos, 0 que agrava e gera epidemias nas épocas de cheia,
pois, esses produtos inadequadamente descartados retornam a populacéo.

Os impactos sobre os sistemas de drenagem devido a urbanizagdo, observados por
Campana e Tucci (199), sdo o aumento do escoamento superficial, da magnitude das vazdes
de cheia e da reducdo no tempo de concentracdo. Ja Silva e Campos (2002) relatam que o
crescimento desordenado das cidades brasileiras aumentou muito a ocorréncia de inundagdes e

a deterioracdo da qualidade das aguas superficiais e subterraneas.

No processo de urbanizagdo, ocorre a impermeabilizagdo de grande parte da
superficie do solo, que restringe a infiltracdo, aumentando o volume e a velocidade de
escoamento superficial. Consequentemente, o tempo de concentracdo na bacia diminui,
sobrecarregando o sistema de drenagem urbano existente e da prépria calha natural dos cursos
de agua. A reducdo na infiltracdo, ao impedir a adequada recarga dos aquiferos, determina
uma menor contribuicdo aos mananciais que abastecem as cidades, provocando falhas ou
diminuicGes no fornecimento de agua durante o periodo de estiagem (CAMPANA e TUCCI,
199).

Lira e Porto (2003) referem que as cidades brasileiras estdo despreparadas, do ponto
de vista da oferta adequada de infra-estrutura e de moradia, enfrentando sérios problemas com
inundacdes esporadicas em suas malhas urbanas. A esse propoésito, Tucci (2003a) afirma que
0s principais impactos e prejuizos oriundos das inundacdes, sobre a populacdo séo: (1) perdas
materiais e humanas; (2) interrupcdo da atividade econémica nas areas inundadas; (3)
contaminacdo por doencas de veiculagcdo hidrica, como leptospirose, cdlera e outras; e (4)
contaminacdo da agua pela inundacdo de depdsitos de material toxico, estacdes de tratamento

de esgoto e outros.

E por si sO evidente que grande parte desses problemas decorre da ocupacio
desordenada e intensa no leito maior dos cursos de agua. Isto se deve ao fato dessas areas
apresentarem menor declive, o que valoriza significativamente estas areas do ponto de vista
imobiliario (CAMPANA e TUCCI, 1999).
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Andrade Filho et al. (1999) observam que a drenagem urbana ocupa papel relevante
no elencamento das dificuldades enfrentadas pelas cidades, uma vez que a experiéncia tem
demonstrado que a busca de solugdes urbanisticas para a questdo de ocupacgdo das varzeas dos
rios € intrincada e complexa, incorporando dimens@es que excedem ao aspecto exclusivamente

técnico.

2.1.1.2 Medidas de prevencgéo contra enchentes

Para reducdo dos impactos causados por inundagOes, existem essencialmente dois
tipos de medidas de controle: (1) as do tipo estrutural; e (2) as do tipo ndo-estrutural (TUCCI,
2003b).

As medidas estruturais sdo aquelas que atuam diretamente sobre o sistema fluvial e
evitam os prejuizos decorrentes das enchentes. Sdo obras de engenharia onerosas, podendo ser
extensivas ou intensivas. Medidas extensivas sdo aquelas que atuam na bacia, a fim de
modificar as relacbes entre precipitacdo e vazdo, melhorando as condigcdes para favorecer a
infiltracdo, como a alteracdo da cobertura vegetal existente no solo, a fim de torna-la mais
densa. As medidas intensivas, por sua vez, de acordo com Simons, citado por Tucci (2003b),
sdo aquelas que agem no curso de agua de trés formas: (1) acelerando o escoamento por meio
da construcdo de diques e retificacdo do leito fluvial; (2) retardando o escoamento, por meio
da construcdo de reservatorios e bacias de amortecimento; e (3) por meio de desvio do

escoamento, o que envolve a realizacdo de obras, como € o caso dos canais de desvio.

E importante ter-se em mente que a adocdo destas medidas, isoladamente ou em
conjunto, pode gerar uma falsa sensacdo de seguranca e, desta forma, estimulando direta ou
indiretamente a ampliacdo macica e ndo-planejada da ocupacdo de areas vulneraveis a
ocorréncia de inundacdes (TUCCI, 2003a; TUCCI, 2003b).

As medidas ndo-estruturais, por sua vez, envolvem custo operacional
significativamente menor e ndo sdo projetadas para dar uma protecdo absoluta, mas tdo
somente minimizar os prejuizos causados pelas enchentes. Essencialmente, baseiam-se na
melhoria da convivéncia da populagdo com esses eventos. Segundo Silva e Campos, dentre as

medidas ndo-estruturais é possivel destacar: (1) o zoneamento das areas inundaveis, por meio
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da regulamentagdo do uso e ocupacgdo do solo; (2) as construcBes a prova de inundacdes; (3)
seguros contra inundacdes; e (4) a disponibilizacdo de previsdes em tempo real e de sistemas
de alerta contra enchentes.

Paises desenvolvidos buscam prevenir os problemas com medidas ndo-estruturais,
por serem mais econdmicas e com sustentabilidade ambiental, enquanto o0s paises em
desenvolvimento e mais pobres priorizam agdes insustentaveis, economicamente, como as
medidas estruturais. Tucci afirma que o controle das inundagdes é obtido, por meio de um
conjunto de medidas estruturais e ndo-estruturais, permitindo a populagdo ribeirinha

minimizar suas perdas e manter uma convivéncia harmdnica com os cursos de agua.

2.1.1.3 Previsdo de vazfes

A previsdo de vazOes € apontada por varios autores como uma importante ferramenta
para a minimizacdo dos impactos das inundagfes. Segundo Tucci, essa previsdo pode ser
realizada a longo ou curto prazo. A estimativa em longo prazo somente pode ser realizada por
meio de modelos probabilisticos. Por outro lado, a previsdo em curto prazo ou em tempo real,
pode ser realizada durante a vigéncia dos processos, com base no conhecimento de algumas
variaveis ou em sua previsdo, como a precipitacdo, a cota ou a vazdo a montante da secdo de

interesse do curso de agua.

As previsdes em longo prazo, via de regra, sdo utilizadas nas medidas estruturais sob
a forma de obras hidraulicas como, por exemplo, obras de drenagem urbana e barragens, tanto
para fins hidrelétricos como para minimizar os efeitos das inundagdes. S&o exemplos deste
grupo, as barragens de amortecimento ou acumulacao. Essas previsdes determinam os eventos

extremos e o periodo de retorno das vazdes associadas.

As previsbes em tempo real podem ser continuas ou eventuais. E denominada
continua, quando é realizada e simulada ao longo do tempo. Por exemplo, a operacdo de uma
usina hidrelétrica requer a previsdo da vazdo afluente para regular o nivel do reservatorio, com
0 objetivo de otimizar a producdo de energia. Nas previsGes eventuais, como 0 préprio nome
sugere, trabalha-se somente com épocas climaticas definidas, cheias ou estiagens em que as
condigdes séo criticas (TUCCI, 2003b).
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Paz et al. (2002) e Yu et al. (2006) enfatizam que essas previsdes se constituem
essencialmente como medida ndo-estrutural de grande importancia na reducdo dos danos
decorrentes das grandes inundag@es. Fragoso Janior (2004) define que a previséo de vazdo em
tempo real pode ser utilizada em um certo nimero de cenarios especificos, quais sejam: (1) em
épocas definidas no regime hidrolégico como, por exemplo, cheias ou estiagens, quando as
condi¢des sdo criticas para o usuario da agua; (2) na previsao do volume afluente, para regular
o0 nivel do reservatério e maximizar a producdo de energia; (3) para conhecimento antecipado
dos niveis do rio no periodo de estiagem, quando existe o risco do curso de agua ndo ter o
calado suficiente para as embarcacdes; e (4) frente ao risco de inundacdes.

De acordo com Larentis e Tucci (2003), as previsdes de vazées em tempo real podem
ser realizadas com base na previsdo da precipitacdo, na precipitacdo conhecida, na vazao de
montante ou na combinacdo dos dois Ultimos. Para realizacdo dessas previsdes, utilizam-se
modelos matematicos, que representam o comportamento da agua nas diferentes fases do ciclo

hidrologico.

Esses modelos podem ser alimentados tanto com dados horarios como diarios, em
funcdo dos determinantes situacionais. Nao obstante, os dados horarios incrementam a
acuracia da previsao de enchentes, sendo interessante restringir a aplicacdo de dados diarios as
grandes bacias, devido ao alto tempo de deslocamento da onda de cheia. Na previsdo de
vazdes em tempo real, quando a precipitacdo na bacia é conhecida, utiliza-se uma rede
telemétrica de coleta e transmissdo de dados. ApoOs a transmissdo, a estimativa da vazdo é
obtida por meio de modelos matematicos, que simulam a transformacao de precipitacdo em
vazdo. Neste caso, a antecedéncia na previsdo do evento esta associada ao tempo médio de
deslocamento da onda de cheia na rede de drenagem da bacia ou no tempo de concentracéo,
possuindo, desta forma, maior antecipacdo do evento do que os outros métodos (LARENTIS e
TUCCI, 2003).

Tucci (2005) classifica a previsdo de cheia em tempo real de acordo com a
antecedéncia desejada e as caracteristicas da bacia de drenagem do local de interesse. Uma
bacia pequena possui um tempo de ocorréncia muito pequeno entre a precipitacdo e seu efeito
na secdo principal, ao contrario de uma bacia grande, em que esse tempo € muito maior.

Normalmente, deseja-se a maior antecedéncia possivel na previsdo de ocorréncia de uma
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enchente; no entanto, com algumas horas de antecedéncia, ja € possivel atuar sobre seus
efeitos, minimizando os danos. Ainda segundo o0 mesmo autor, as pequenas bacias tém
somente, como opc¢éo, a previsdo com base na precipitacdo ocorrida. Entretanto, nas grandes
bacias, pode-se utilizar a observacdo do nivel a montante, para efetuar esta previsao, pois, a

antecedéncia pode ser suficiente para as medidas mencionadas.

Em conjunto com as previsdes de vazdes em tempo real, encontram-se os Sistemas de
Alerta Contra Enchentes, que tém se mostrado importantes no auxilio da minimizacdo dos
danos. Esses sdo medidas ndo-estruturais, que tém como objetivo prever, com relativa
precisdo, as precipitacdes, vazGes ou aumento no nivel dos cursos de agua. Esse tipo de
sistema também envolve a Defesa Civil, que possui estreitas relacdes em atividades de
prevencdo de eventos criticos, sendo que, apds detectado o evento de cheia com a previsdo de
vazdes em tempo real, a mesma € informada, passando o aviso a populagdo, com antecedéncia,
para que desocupe as areas sujeitas a inundagdes. Outras medidas também sdo tomadas, como
a retirada de moveis e objetos de valor da populacdo, encaminhamento das pessoas para
abrigos seguros, recolhimento de agasalhos e comida. Contudo, tais medidas podem ser
tomadas, somente, se houver um plano de emergéncia da Defesa Civil e, logicamente, um
sistema de previsdo para esse tipo de evento (LARENTIS e TUCCI, 2003; TUCCI, 2005).

Em muitas cidades, freqlientemente atingidas pelas inundac6es, medidas de controle e
combate ao problema tornam-se inviaveis, com custos onerosos ao municipio, pois, as
medidas estruturais sdo caras e dificilmente solucionam o problema, causando, em muitos
casos, uma falsa sensacdo de protecdo. Uma solucédo viavel para o problema é a implantagéo

de um Sistema de Alerta Contra Enchentes.

Os sistemas de alerta contra enchentes, operados atualmente no Brasil, até onde a
pesquisa realizada logrou identificar, sdo os sistemas da bacia do rio Doce - Minas Gerais
(MG) e Espirito Santo (ES), da bacia do rio Itajai - Santa Catarina (SC), da bacia do rio Tieté
na cidade de Séo Paulo (SP) e do alto da bacia do rio Sapucai no municipio de Itajuba (MG).
Existe ainda, em funcionamento no Brasil, 0 Sistema de Previsdo 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, embora seja um dos fendémenos
naturais mais estudados, ainda é pouco compreendida, principalmente no que se refere a sua
previsdo, tanto no espaco quanto no tempo. Tal dificuldade resulta, dentre outras razdes, das
complexas interagBes entre os diversos fatores condicionantes, os varios mecanismos de
ruptura dos solos, as caracteristicas de transporte, além das intervencdes antropicas, cada vez
mais freqlientes. Sabe-se, além disso, que as diferentes feicGes erosivas observadas na
natureza encontram-se associadas a processos bem especificos, fato este que dificulta ainda
mais 0 desenvolvimento de estudos voltados para a previsdo. Dentre estes eventos, 0S
deslizamentos ocupam lugar de destaque. Ao contrario das enchentes, que sdo eventos
marcadamente ciclicos, os deslizamentos sdo de natureza insidiosa e ocorréncia subita
(FERNANDES et al., 2001).

Deslizamento é o movimento coletivo de massa e/ou material solido encosta abaixo,
como solos, rochas e vegetacdo, sob a influéncia direta da gravidade. Estes movimentos
podem ocorrer principalmente com elevados volumes de precipitacdo e/ou abalos sismicos,
sendo esta ultima causa sensivelmente mais rara no Brasil. Tanto chuvas intensas de curta
duracdo quanto de longa duracdo (chuvas continuas) fornecem condi¢bes propicias para a
diminuicdo da resisténcia do solo, atuando como um dos principais agentes deflagradores de

movimentos de encostas em ambientes tropicais umidos (KOBI'Y AMA et al.,2006).

De acordo com Bigarella et al. (1996), o deslizamento é o mais importante processo
geomorfologico modelador da superficie terrestre. Passa a assumir contornos catastroficos
somente a partir da intensificacdo dos processos antropicos de ocupacdo e exploracdo destas
areas. A esse proposito, Casseti (1991) refere que, a partir do momento em que o homem se
apropria de uma encosta, cresce dramaticamente a probabilidade de ocorréncia de um
deslizamento, em virtude de desmatamentos, cortes e aterros que comprometem a estabilidade

do solo.

Zézere et al. (1999), em analise dos fatores determinantes e condicionantes de
desastres naturais ocorridos na regido norte de Lisboa (Portugal), concluiram que, dos 597

deslizamentos observados, 484 — mais de 80% — foram devidos a interferéncia humana
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direta (desmatamentos, estradas, cultivos) ou indireta (&reas de regeneracdo).  No que
concerne a areas edificadas, Fernandes et al. (1999), em estudo acerca do processo de
ocupacdo no Macico da Tijuca (Rio de Janeiro, Brasil), constataram que cerca de 50% dos 242
deslizamentos verificados no macico durante o periodo do estudo ocorreram em favelas, que, a
época, ocupavam somente 4,6% da area total do macigo. Tal fato se deve, basicamente, ao

crescimento desordenado das areas urbanas.

Dentre os fendmenos naturais extremos, os deslizamentos condicionam perdas
humanas e materiais de grande vulto. Os estados brasileiros mais afetados sdo: Santa
Catarina, Parana, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe,
Alagoas, Pernambuco e Paraiba (KOBIYAMA et al.,2006).

2.1.3 As enchentes, os deslizamentos de massa e 0s municipios brasileiros

Segundo os critérios estabelecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
para o0 censo populacional de 2000, municipio de pequeno porte é aquele com populacdo igual
ou inferior a 5.000 habitantes. No outro extremo, estdo 0s municipios de grande porte, com
populacdo superior a 500.000 habitantes. De acordo com estes parametros e com a Estimativa
Populacional dos Municipios Brasileiros para 2009, também publicada pelo IBGE, o Brasil

conta com 1257 (22,58%) municipios de pequeno porte e apenas 41 (0,73%) de grande porte.

O Perfil dos Municipios Brasileiros referente ao ano de 2008 revela que, todos 0s
municipios de pequeno porte possuem um Conselho Municipal de Politica Urbana ou de
Desenvolvimento ou similar. No entanto, no ano de referéncia, foram realizadas apenas 103

reunides, 0 que aponta para a inatividade destes elementos.

Dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (IBGE, 2008), entre 2003 e 2008,
dos 5.265 municipios brasileiros que possuem algum tipo de controle sobre as aguas das
chuvas, desde sarjetas até galerias subterraneas, 2.696 (51,3%) declararam ter sofrido
alagamentos ou inundacbes no periodo analisado. A mesma pesquisa revelou que 0s
principais fatores condicionantes de alagamentos foram: a obstrucdo de bueiros (45,1% dos

municipios), ocupacédo intensa e desordenada do solo (43,1%), obras e projetos inadequados
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(31,7% e 30,7%, respectivamente), lancamento inadequado de lixo (30,7%), interferéncia

fisica no sistema de drenagem (18,6%) e lencol freético alto (15,8%).

Além das inundagdes e enchentes, 27,3% dos municipios pesquisados alegaram ter
tido algum tipo de eroséo por conta da influéncia das a¢des das chuvas. O tipo de erosdo mais
recorrente, entre 2003 e 2008, foram os deslizamentos de terra (63,1%), seguido da
desintegracdo de leitos (47,3%), desmoronamento de rochas ou de grandes blocos de terra
(32,7%) e os buracos e fendas em solos arenosos (22,5%), também conhecidos como
vogorocas. As regides Sudeste e Sul foram as mais atingidas por deslizamentos e
desmoronamentos, em razdo do relevo, formado por serras e escarpas. O agravante nas duas
regides é a ocupacdo humana nas areas de encostas, suscetiveis a acdo das chuvas, sobretudo

nas areas urbanas.

2.2 PERCEPCAO DE RISCO

O interesse pela percepcdo de riscos do cidaddo comum é relativamente recente e foi
despertado por estudos que demonstraram que os leigos sdo construtores ativos de significado,
interpretam o ambiente, resolvem ambiguidades e inferem relagdes causais. Assim se
pretendemos compreender 0 modo como sao selecionados os riscos que um individuo ou um
grupo julga significativos, temos que apreender 0 modo como estes estruturam 0 Seu juizo
sobre riscos, 0 contexto socio-politico-econbmico em que ocorre, 0 que transcende as

caracteristicas do proprio risco.

As Ultimas décadas tém testemunhado um crescimento expressivo da preocupacéo de
diversos segmentos da sociedade, publicos e privados, com o impacto dos desastres naturais
sobre a qualidade de vida humana. Contudo, esta preocupac¢do acontece numa sociedade onde
prevalece a idéia do controle humano sobre a natureza, assim como aumenta o distanciamento

do homem em relacdo ao meio ambiente.
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O risco acontece num determinado contexto social e é na medida em que afeta ou
pode afetar uma comunidade humana que uma situacdo se torna perigosa. Verificada a
impossibilidade, permanente ou circunstancial, de aplicacdo de medidas estruturais na
resolucdo completa de uma situacdo de risco, € no &mbito da comunidade e de acordo com as
suas caracteristicas que os esfor¢os para minimizar o risco e aumentar a seguranga devem ser

estruturados.

2.2.1 O conceito de risco

A maioria dos seres humanos se expde diariamente a algum tipo de evento
potencialmente perigoso, o que tem despertado o interesse de pesquisadores sobre 0 modo
pelo qual estas pessoas percebem a presenca de risco e de que estratégias lancam méo no
esforco de controla-lo. Assim, toda situacéo envolve a possibilidade de um resultado adverso,
que pode ou ndo ocorrer, pelo que toda percepgéo de riscos envolve algum grau de incerteza
probabilistica (ADAMS, 2009).

O conceito de risco tem comportado um amplo espectro de significados, que variam
de acordo com o contexto em que € aplicado, mas é referido mais frequentemente como a
probabilidade de que um individuo venha a experimentar qualquer tipo de dano consequente a
exposicdo a uma situacdo de perigo (RAYNER & SINGER, 1987).

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

demanda a geréncia de risco em grande escala.

Ainda assim, € possivel afirmar que todos os conceitos de risco envolvem a distin¢do
entre o real e 0 possivel. O entendimento da incerteza como elemento estruturador do conceito
de risco prevalece em varios contextos, como em Rosa (2003, p. 56) que conceitua risco como
“uma situagdo ou um evento onde algo de valor humano estd exposto a um resultado
incerto”. Aqui, a incerteza € relacionada ao risco e em muitas teorias do comportamento, a
incerteza psicolégica é considerada um fator condicionante de respostas humanas nas

situagbes com resultados desconhecidos. A incerteza, por sua vez, € uma construcdo
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psicoldgica, que “existe apenas na mente, pelo que se o conhecimento de uma pessoa estivesse

completo, essa pessoa ndo teria nenhuma incerteza” (WINDSCHITL, 1996).

2.2.2 Percepgao de riscos e tomada de decisdes

Segundo Wiedemann (1993, p. 3), a percepc¢do de riscos é definida como sendo a
“habilidade de interpretar uma situag¢do de potencial dano a savde ou a vida da pessoa, ou de
terceiros, baseada em experiéncias anteriores e sua extrapolagdo para um momento futuro,
habilidade esta que varia de uma vaga opinido a uma firme convic¢do”. Para 0 autor, a
percepcao de riscos € baseada principalmente em imagens e crencas e tem raizes, em uma
menor extensdo, em alguma experiéncia anterior como, por exemplo, acidentes que um
motorista ja sofreu, o conhecimento de desastres anteriores e a relacdo com informagdes sobre
a probabilidade de um desastre ocorrer. Em perspectiva analoga, Adams (2005) define
percepcdo de riscos como a avaliagdo subjetiva da probabilidade de ocorréncia de um
determinado tipo de acidente envolvendo aquele que avalia uma dada situacdo. Perceber o
risco inclui avaliacbes da probabilidade e também das consequéncias de um resultado

negativo. Além disso, a propria natureza da situacdo € um elemento da percepcao do risco.

A percepcdo de riscos transcende o individuo e é um espelho de valores sociais,
historicos e culturais, bem como de conteudos ideoldgicos. Em suma, envolve todos o0s
condicionantes da historia de um individuo, principalmente no que se refere a sua inser¢do em
uma comunidade (Weinstein, 1989). Por conseguinte, o ponto de partida de qualquer estudo
de percepcdo de riscos € o quanto difere a interpretacdo de uma pessoa leiga daquela oferecida
por um especialista. Por pessoa leiga, entende-se aquela que, ao longo de sua trajetéria de
vida, ndo adquiriu conhecimentos especificos sobre o objeto de andlise. A percepc¢do de
riscos da populacdo €, geralmente, bastante distinta daquela dos especialistas, sobretudo
cientistas. Tal discrepancia, por sua vez, decorre do fato que a percepcdo dos leigos se da em
funcdo de suas interpretacdes, as quais se baseiam muito mais em suas proprias crencas e
conviccles do que em fatos e dados empiricos, elementos que constituem a base de construgédo
da percepcdo de riscos dos especialistas. E importante lembrar que, em grande parte, esta

distingdo integra o assim chamado mito da neutralidade cientifica, cabendo aqui destacar que,
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também os especialistas sdo vulneraveis aos efeitos decorrentes de suas proprias crencas e

convicgdes, embora este viés de subjetividade seja, em principio, menos prevalente.

A percepcdo de riscos contempla padrdes de especificidade e de variabilidade da
existéncia social humana, pelo que ndo se deve simplesmente presumir que, mesmo quando
empregados instrumentos idénticos de avaliacdo, os conteudos e significados presentes em
determinada populacdo possam ser extrapolados linear e literalmente para outra (BOHOLM,
1998).

Adams (2009, p. 16) assevera que “o ponto de partida de toda a teoria do risco
deve ser 0 exame de como é construida a percepgdo deste”. Assim, segundo este autor, 0 risco
ndo pode ser abordado como uma entidade absoluta e sim, algo sujeito a variacfes perceptivas
que transformam ou mesmo distorcem seu significado, condicionando diferentes padrdes de

comportamento em relagéo a ele.

A percepcdo de riscos surgiu no cenario dos estudos politicos na década de 1960
como um conceito basilar, capaz de explicar, por exemplo, o motivo pelo qual a opinido

publica se opunha a tecnologia nuclear (ADAMS, 2009).

Sowby (1965) sugeriu que os riscos poderiam ser comparados. O risco decorrente de
fumar, dirigir um carro ou utilizar um transporte publico seria expressivamente maior do que o
risco de viver proximo a uma instalacdo nuclear. Entdo, por que ndo aceitar a tecnologia

nuclear?

Esta abordagem surtiu pouco efeito, o que ndo pode ser considerado surpreendente,
visto que a sociedade parece aceitar riscos até ao ponto em que foi associado com beneficios,

0 assim denominado risco voluntario (STARR, 1969).

O trabalho de Starr despertou grande interesse entre os estudiosos da geréncia de
risco, tornando claro que povos diferentes tém percepcdes diferentes acerca de riscos

especificos e, em funcdo de tais percepcoes, experimentam capacidades distintas de aceitacéo.

A percepc¢do de riscos veio ser encarada como um obstaculo a tomada de decisdo
racional, porque os povos tendiam a identificar riscos onde estes eram inexistentes, pelo
menos de acordo com os peritos. O conflito entre a percepc¢éo perita e pablica do risco esta na
base dos dilemas sociais da geréncia de risco (WIEDEMANN, 1993).
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Na década de 70, um grupo de psicologos cognitivos conduziu estudo sobre o
processo de tomada de deciséo, de como 0s povos reagem a respeito dos riscos. O primeiro
modelo de estudo foi o comportamento de jogadores de loterias, no intuito de definir um
conceito abstrato de risco e de como medi-lo por meio de escalas psicoldgicas
(WIEDEMANN, 1993).

Retornando a Starr e ao seu conceito de risco voluntério, alguns autores sugeriram
variagdes no tema nos anos 1970. Isto se justificava porque parecia que Starr havia encontrado
uma mina de ouro de problemas interessantes e importantes, e porque sua propria solugédo era

muito promissora.

Certamente, um passageiro de trem e um alpinista estdo assumindo algum grau de
risco, mas existem diferencas essenciais quanto a alguns elementos, como a possibilidade de
controle, por exemplo. A pesquisa na area encontrou evidéncias de que os seres humanos
toleram substancialmente mais riscos quando tomam uma decis&o voluntaria. Isto, por sua vez,
esta relacionado a uma sensacdo de controle, que leva a uma reducdo da percepgéo de riscos.
Inclusive, o risco é algumas vezes empregado como sindnimo de controle insuficiente (Brun,
1994). Cumpre ressaltar, para melhor compreensdo destas implicacdes, que as pessoas sdo
geralmente levadas a acreditar que estdo mais no controle do que realmente estdo. Assim,
uma pessoa que se sente no controle, como é o caso do motorista na direcdo de um carro em
comparacdo com aquele que estd na condicdo de passageiro, percebe o risco como sendo
menor (McKenna, 1993). A ilusdo de controle tem sido observada em associacdo com o
otimismo injustificado (Weinstein, 1980), independentemente de idade, sexo e escolaridade
(WEINSTEIN, 1987).

Quando uma dada populacdo percebe uma possibilidade maior de vir a ser acometida
por um evento adverso, mas ainda assim considera que ndo se dara um resultado negativo,
esta-se diante de um otimismo ndo-realista e, por conseguinte, injustificado. A presenca desta
postura otimista, especificamente, compromete a qualidade da percepc¢éo, distorcida pela falsa
sensacdo de imunidade (Douglas, 1985). Varios estudos sobre a aceitabilidade do risco foram
publicados na década de 1970, sugerindo interpretacdes diferentes dos resultados referidos por

Starr, responsavel pelo desenvolvimento do paradigma psicométrico de gestdo de riscos. Nao



21

obstante, as décadas subsequentes foram dedicadas ao esfor¢co da compreensédo psicologica de

como se da a percepgao.

Duas teorias distintas dominam atualmente o campo da percepgdo do risco. A
primeira € baseada no paradigma psicométrico, prevalente no dmbito da Psicologia e dos
estudiosos dos processos de tomada de decisdo; a segunda, a teoria cultural, desenvolvida por
socidlogos e antrop6logos. Embora fuja ao escopo do presente trabalho um exame mais
detalhado dos meandros tedricos presente nestas abordagens, cumpre reconhecer que, como
denominador comum, por meio de estratégias distintas de argumentacdo, ambas as teorias
reconhecem que o controle democratico do risco sé é possivel se pudermos conquistar
competéncia para fazer nosso proprio julgamento por meio de uma percepcao culturalmente

criada da ameaga.

Desta forma, as decisdes sobre o risco sdo, em esséncia, decisdes sobre prioridades
sociais e os valores pelos quais nossas sociedades desejam ser guiadas. Excluir a maior parte
da populacédo dessas escolhas fundamentais seria ndo garantir nem a equidade nem a eficacia

das politicas regulatorias.

2.2.3 Gerenciamento de risco

A maioria da populacdo, na maior parte do tempo, navega pela vida com idéias
extremamente simplistas sobre as ameacas que enfrentamos. Para que possamos tocar a vida,
todos — cientistas e leigos — se valem de abstracfes em maior ou menor grau, moldadas por
suas crencas. A esperanca de que a ciéncia possa alterar de forma significativa esse estado de

coisas é uma racionalizacao de desejos.

Os mitos sobre a natureza que guiam 0S pensamentos das pessoas sobre o risco
podem ser descritos como abstracGes de fundo, que também sdo chamadas de paradigmas,
ideologias ou crengas — 0 conjunto de suposicoes sobre a realidade formadas por meio de
experiéncias partilhadas, apoiadas por pessoas com as quais convivemos e gque, em geral, ndo
sdo questionadas. Elas sdo culturalmente construidas e culturalmente mantidas. Sempre que o

comportamento da natureza ou das pessoas ndo estd de acordo com as expectativas dessas
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abstracOes, a discrepancia deve ser explicada: comete-se a faldcia da concretude deslocada

quando se atribui a culpa a realidade e ndo a abstrag&o.

Experiéncia, informacdo e referéncias culturais formam uma triade indissociavel de
determinantes da percepcao de riscos, embora estes ndo esgotem os fatores relacionados com a
construcdo da percepcdo de riscos em populacdes e/ou grupos populacionais especificos.
Outros fatores, como o grau de escolaridade e a especificidade de tarefas realizadas, também
contribuem para a base de sustentacdo da percepcao de riscos dos individuos. De acordo com
Adams (2009, p. 19) “a maioria das pessoas, em suas vidas cotidianas, gerencia 0 risco
equilibrando recompensas percebidas com o risco percebido de acidentes”.

2.2.3.1 Percepgao de riscos e filtragem cultural

Segundo Adams (2009, p. 111), os filtros culturais selecionam e interpretam
evidéncias para apoiar vieses estabelecidos. Sdo particularmente eficazes nos casos em que as
evidéncias disponiveis sdo contestadas, ambiguas ou inconclusivas, uma descrigcdo

correspondente a maioria das controvérsias sobre seguranca.

Ainda de acordo com o0 mesmo autor, existem algumas ameacas sobre as quais todas
as culturas podem concordar: a maioria dos condutores de veiculos, por exemplo, tendem a
diminuir a velocidade quando se aproxima de uma curva fechada na estrada. Nao obstante,
algumas culturas diminuirdo mais a velocidade que outras, embora todas as culturas
concordem sobre a natureza do risco envolvido. Por conseguinte, quanto menos claras as
evidéncias, maior 0 campo de variacdo para a crenca e a suposi¢do, ancoradas em experiéncias

previamente filtradas do mundo.

Esse processo de filtragem opera tanto de forma direta, por meio dos cinco sentidos,
quanto indiretamente, por meio de extensfes de nosso aparato perceptual na forma de
historias, reportagens, estatisticas e pesquisas. Essas extensdes sdo, na verdade, pré-filtros que

incorporam os vieses dagueles que coletam e processam as evidéncias e as passam adiante.

Adams (2009) prossegue em sua argumentacao, asseverando que esses pré-filtros sdo
essenciais e inevitaveis. Segundo ele, nenhum governo ou érgao de pesquisa pode reunir e

analisar mais do que uma fracdo infinitesimal de todas as evidéncias sobre a infinitude de
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riscos existentes no mundo e, “além dele, aqueles que hesitam quando é invocada a infinitude

devem ter em mente a ameaca de meteoritos”.

2.3 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

2.3.1 O conceito de desenvolvimento sustentavel

Segundo Godard (1997, p. 107), a expressdo desenvolvimento sustentavel, “tdo
ambigua quanto usual, remete a uma corrente de reflexdes que perdura h4 mais de vinte
anos”. Ainda segundo o mesmo autor (Godard, (2002), foi a partir dos primeiros anos da
década de 1970 que se iniciou o processo de discussdo que culminou no reconhecimento de
que a origem dos problemas ambientais estaria diretamente relacionada as formas de
desenvolvimento histérico, social e econdmico. Consolida-se, desta forma, o entendimento de
que seria contraproducente, até porque totalmente inviavel, o tratamento das questfes acerca
das diversas dimensdes do desenvolvimento, sem a adequada reflexdo e consequente agédo

sobre 0 modelo adotado.

Este entendimento, entretanto, ndo concorreu de forma significativa para a
operacionalizacdo deste conceito. Assim, segundo Godard (1997, p. 108), o conceito de
desenvolvimento sustentavel estaria no cruzamento de vérias tradicGes intelectuais, que
guardariam entre si 0 denominador comum o esfor¢o de “conciliag¢do entre o desenvolvimento
econdmico e a protecdo ao meio ambiente do planeta a longo prazo”. Para Bellia (1996, p.
47), entretanto, a adequabilidade do termo seria discutivel e decorreria basicamente da
“juncdo de um substantivo (desenvolvimento) com um adjetivo (sustentavel), que representa
um juizo de valor proprio de cada individuo e, portanto, ndo quantificavel”, o que, em ultima
andlise, concorreria para o enfraquecimento da operacionalidade do termo. Lima (2002,
p.118), por sua vez, considera 0 termo como um “discurso conciliatorio, no qual a civiliza¢do
encontra-se perdida e indecisa entre "conservar, transformar, ou mudar na aparéncia para

conservar na esséencia’.

Lafer (1996) define o desenvolvimento sustentavel como sendo um conceito
plurivoco, que conjuga a preocupacdo com 0 meio ambiente a preocupacdo com a economia e

a pobreza. Assim sendo, o desenvolvimento para ser sustentavel, além de ser viavel em sua
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dimensdo econdmica, precisa ser igualmente viavel do ponto de vista do meio ambiente e da
sociedade. Em perspectiva convergente, Capra (1996, p.34) afirma que uma sociedade é
sustentavel quando é projetada de tal forma que “seu modo de vida, seus negOcios, sua
economia, suas estruturas fisicas, sua tecnologia ndo interfiram com a inerente habilidade da

natureza de manter a sua teia da vida”.

O conceito de desenvolvimento sustentavel mais amplamente referido, embora ndo o
primeiro a ter sido formulado, é aquele proposto em 1988 pelo relatério Brundtland (Godard,
1997, p.113), segundo o qual desenvolvimento sustentavel é o que “responde ds necessidades
do presente sem comprometer a capacidade das geracGes futuras de responder as suas
proprias necessidades”. Alguns protocolos de intencGes se referenciam a este conceito, mas,
em termos praticos, ele ndo se revelou capaz de propugnar acdes praticas. Como ressaltado
por Godard (2002), o desafio que se impGe é a passagem das propostas a nivel planetario para
acOes validas em escalas locais, onde sdo varios 0s mecanismos que podem interferir neste
processo de transposicdo. A exigéncia de sustentabilidade ndo torna homogéneas as diferentes
realidades socio-econdmica e cultural que constitui o planeta. Assim sendo, a sustentabilidade
devera ter diferentes estruturas a partir das diferentes escalas de organizacdo na qual se

encontre inserida.

Este entendimento encontrou efetiva ressonancia no protocolo de Hyogo, proposto
para o periodo de 2005 a 2015. Este protocolo tem como objetivo geral aumentar as
capacidades das nacbes e das comunidades diante dos desastres naturais, num prazo
estabelecido até 2015, além de reduzir as perdas ocasionadas pelos mesmos, tanto em termos
de vidas humanas como de bens econdmicos. O Marco de Acdo de Hyogo, por sua vez, tem
por objetivo assegurar que as intencdes possam se tornar compromissos reais, traduzidos em
ferramentas para administrar programas, investimentos e pesquisas necessarios na preparacao
dos paises e das comunidades (ISDR, 2005).

O Protocolo de Hyogo estabelece trés objetivos estratégicos basicos: (1) integracdo
mais eficaz nas politicas acerca das consideracBes dos riscos de desastre, dos planos e
programas de desenvolvimento sustentavel em todos os niveis, com especial énfase na
prevencdo, mitigacdo, preparacdo para casos de desastres, e reducdo da vulnerabilidade; (2)

criacdo e fortalecimento de instituicGes, mecanismos e meios de comunicagdo em todos 0s
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niveis, especialmente, nas comunidades, que podem contribuir de maneira sisteméatica para
com o0 aumento da capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade potencialmente
exposta a ameacas de se adaptar, resistir ou mudar, diante das catastrofes naturais; e (3) na
fase de reconstrucdo das comunidades danificadas, incorporar sistema de critérios de reducdo
de riscos, por meio do estabelecimento e da execugdo de programas de preparo para as

situacOes de emergéncia, de resposta e de recuperacao.

2.3.2 Reducdo do risco de desastres e desenvolvimento sustentavel

Os desastres naturais encontram-se intimamente ligados aos processos de
desenvolvimento humano. Cerca de 80% da populacdo mundial vive em zonas que, pelo
menos uma vez entre 1980 e 2000, foram atingidas por eventos extremos. Os desastres
naturais provocados por esses eventos ocasionaram mais de 184 mortos por dia em diferentes
partes do mundo. A perda de vidas humanas, que se traduz em diferentes cifras ao redor do
planeta, € somente uma das faces do problema, cumprindo que sejam considerados outros
tantos agravos, como a perda da qualidade de vida, de meios de sobrevivéncia e do
desenvolvimento econémico. Embora apenas 11% das pessoas expostas a ameagas naturais
vivam em paises com baixo indice de desenvolvimento humano, estes representam mais de
53% do total de mortos (GALLUP, GAVIRA & SANTQOS, 2007).

Os desastres naturais ndo sdo eventos aleatorios. Além disso, a vulnerabilidade e o
risco diante dos eventos predisponentes a estes desastres dependem das atividades humanas.
Reduzir a quantidade e a gravidade dos desastres naturais significa enfrentar os problemas de
desenvolvimento que aumentam as ameacas e a vulnerabilidade humana e desencadeiam o
desastre (ISDR, 2005). Assim sendo, assume contornos de particular relevancia o
reconhecimento de que o desenvolvimento econdmico ndo deve agravar as condicdes que
reduzem a sustentabilidade humana e ambiental, bem como concorrem para o aumento do
risco de desastres (GALLUP, GAVIRA & SANTOS, 2007). Para O'Riordan (2002) a
vulnerabilidade a desastres naturais pode ser descrita como a incapacidade de uma pessoa,
sociedade ou grupo populacional, de evitar o perigo relacionado a catastrofes naturais ou a

condicdo de ser forcado a viver em tais condi¢Ges de perigo. Tal situacdo decorre de uma
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combinacdo de processos econdmicos, sociais, ambientais e politicos. Cardona (2004), que
também propde pensar vulnerabilidade a desastres naturais em uma perspectiva maltipla e
abrangente, identifica trés componentes principais em sua composi¢do: (1) fragilidade ou
exposicéo; (2) suscetibilidade; e (3) falta de resiliéncia. Entende por fragilidade, ou exposicao,
o componente fisico e ambiental da vulnerabilidade, que incorpora em que medida um grupo
populacional é suscetivel de ser afetado por um fen6meno perigoso em fungdo de sua
localizacdo em é&rea de influéncia do mesmo e devido a auséncia de resisténcia fisica a sua
propagacdo. Por suscetibilidade, ainda segundo o mesmo autor, entende-se 0 componente
socio-econémico e demografico, que incorpora a predisposicdo de um grupo populacional de
sofrer danos em face de um fenémeno perigoso. Tal predisposicdo é decorrente do grau de
marginalidade, da segregacdo social e da fragilidade econbémica as quais um determinado
grupo populacional se encontra submetido. Finalmente, a falta de resiliéncia € o componente
comportamental, comunitario e politico, que incorpora a capacidade de um grupo populacional
submetido a um fendmeno perigoso de absorver o choque e se adaptar para voltar a um estado

aceitavel.

A apreensdo do que é vulneravel, por conseguinte, s6 pode ser feita frente ao impacto
de um evento perigoso quando e onde ele ocorre, ja que a vulnerabilidade é especifica para

cada tipo de fendmeno perigoso e para cada regido e grupo populacional (CARDONA, 2004).

Para reduzir os riscos, 0s governos devem ser sensiveis as necessidades daqueles que
estdo expostos aos desastres provocados por fenémenos naturais e devem ser capazes de tomar
decisdes oportunas, justas e estrategicamente coerentes em matéria de mobilizacdo e
desembolso de recursos. A infra-estrutura fisica que sustenta o desenvolvimento social inclui a
salde e o ensino. Melhores condicbes sanitarias e educativas contribuem para reduzir a

vulnerabilidade e podem limitar as perdas humanas no momento de um desastre (ISDR, 2005).

O desenvolvimento social assinala a importancia da coesdo social, a capacidade de
inclusdo e a participacdo aberta na adocdo de decisGes. Frequentemente utiliza-se o conceito
de capital social para se referir ao tipo de vinculos que unem uma comunidade e a solidez
destes. Os projetos que permitem acumular capital social para perseguir um bem comum tém a
capacidade de reduzir a vulnerabilidade. Cumpre destacar, entretanto, que isto ndo significa

que os elementos ja estabelecidos para a gestdo do desastre (a preparagéo, a resposta perante
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as emergéncias, a reabilitacdo e a reconstrugdo) sejam menos importantes, mas significa que
deverdo ser complementados com a tomada de consciéncia sobre o fato de que o
desenvolvimento mal planejado pode supor progressos momentaneos, com o custo de

aumentar o risco de desastre (Godard, 2002).

Camargo (2003), a proposito da dificuldade de implementacdo de condigBes de
sustentabilidade global, aponta a existéncia de entraves culturais, cientificos, politico-
econdmicos, sociais, éticos, ideoldgicos, psicoldgicos, filoséfico e metafisicos. Neste sentido,
estratégias de reducdo de risco de desastres deverdo ser capazes de superar, necessariamente,
todos estes entraves, inclusive a percepcdo do desastre como um castigo divino, o principal
entrave filosofico-metafisico. A proposicdo de Camargo (2003) suscita ainda a reflexdo sobre
o0 intrincado relacionamento entre a percep¢do de risco, a promocdo do desenvolvimento
sustentavel e a reducdo do risco de desastres, a medida que expde o contexto de relatividade

subjacente a estes processos.

2.3.3 Indicadores de sustentabilidade

Para que se possa constituir em efetivo marco de agéo, o conceito de sustentabilidade
e seus desdobramentos necessitam transcender o ambito da reflexdo teorica, incorporando
consisténcia e operacionalidade. A necessidade de mensuracdo afigura-se neste contexto

como pré-requisito essencial a construcdo de solucdes sustentaveis.

A palavra “indicador” € um termo latino que significa revelar ou apontar para
anunciar ou tornar de conhecimento publico, ou para estimar ou colocar valor. Para
Hammond et al (1995), os indicadores fornecem informacdo mais simples, sdo uma forma
mais rapidamente compreensivel que as estatisticas complexas ou outro tipo de dados
econémicos ou cientificos, pois ampliam um modelo ou conjunto de suposicGes que relatam o
indicador para um fenbmeno complexo. Enfatiza que, ndo obstante os indicadores representem
um modelo empirico da realidade, ndo a prépria realidade, podem ser avaliados analiticamente
e ter uma metodologia de mensuracdo padronizada. Segundo a Organizacdo para a

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

informacdes sobre o estado de um fendmeno, com uma extensao significativa.

A esse respeito, Mitchell (1997) acrescenta que um indicador é uma ferramenta que
permite a obtencdo de informacgdes sobre uma dada realidade, devendo ter como principal
caracteristica a capacidade de sintetizar um conjunto complexo de informacdes, retendo
apenas o significado essencial dos aspectos analisados. Em funcdo disso, pode ser definido
como uma resposta sintomatica as atividades exercidas pelo ser humano dentro de um
determinado sistema. Em contexto mais especifico, Rezende & Castor (2005, p.79), a
proposito do impacto que os indicadores podem ter sobre uma coletividade, afirmam que "os
indicadores podem servir como padrfes ou unidades de medidas onde os municipes e demais
interessados na cidade podem comparar e avaliar os resultados almejados, bem como atribuir

acOes corretivas em eventuais desvios".

O desenvolvimento de Indicadores de Sustentabilidade é contemplado nos capitulos 8
e 40 da Agenda 21 Global, um programa de agdo desenvolvido em 1992 e considerado por
ambientalistas o esforco mais ousado e abrangente de promocao, em escala planetaria, de um
novo padrdo de desenvolvimento, fundamentado na conciliacdo de métodos de protecdo
ambiental, justica social e eficiéncia econémica. O contetdo deste documento é apresentado
em 4 secdes, em um total de 40 capitulos. A primeira secdo (capitulos 1 a 8) se ocupa das
dimensdes sociais e econdmicas do desenvolvimento; a segunda (capitulos 9 a 22), da
conservacdo e gestdo dos recursos para o desenvolvimento; a terceira, capitulos 23 a 32), do
fortalecimento dos grupos sociais e a quarta (capitulos 33 a 40), dos meios de execugdo. O
capitulo 8 orienta expressamente que os paises devem desenvolver sistemas de monitoramento
e avaliacdo do avanco para o desenvolvimento sustentavel, adotando indicadores que megam
as mudancas nas dimensdes econdmica, social e ambiental. O capitulo 40, por sua vez,
considera que no desenvolvimento sustentavel, cada pessoa é usuario e provedor de
informacdo, considerada em sentido amplo, o que inclui dados, informacgtes e experiéncias e
conhecimentos adequadamente apresentados. A necessidade de informacao surge em todos os
niveis, desde o de tomada de decisGes superiores, nos planos nacional e internacional, ao
comunitario e individual (AGENDA 21, 1997).
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Indicadores de sustentabilidade podem proporcionar informacgdes valiosas que
permitam, por exemplo, definir ou monitorar a sustentabilidade de uma realidade; facilitar o
processo de tomada de decisdo; evidenciar em tempo habil modificagdo significativa em um
dado sistema; caracterizar uma realidade, permitindo a regulacdo de sistemas integrados;
estabelecer restricbes em funcdo da determinacdo de padrdes; detectar os limites entre o
colapso e a capacidade de manutencdo de um sistema; tornar perceptiveis as tendéncias e as
vulnerabilidades; sistematizar as informac6es, simplificando a interpretacdo de fen6menos
complexos; ajudar a identificar tendéncias e acdes relevantes, bem como avaliar o progresso
em direcdo a um objetivo; estimar a operacionalidade do sistema, alertando para possiveis
condicdes de risco; detectar distirbios que exijam o replanejamento; ou ainda, medir o
progresso em direcdo a sustentabilidade. Este leque de possibilidades, conquanto amplo,
evidentemente ndo esgota os limites do uso de indicadores de sustentabilidade, mas

proporciona uma Vvisdo consistente do emprego desta estratégia de avaliacdo (SOUZA, 2007).

De acordo com Bellen (2005), o uso de indicadores tende a potencializar as agdes que
buscam intensificar o protagonismo dos atores locais, isto é, podem contribuir para 0 aumento
do nivel de percepc¢édo social sobre a realidade local e oferecer informacgdes que orientem a
tomada de decisdo e permita a avaliacdo constante de todo o processo de desenvolvimento.
Em perspectiva bastante elucidativa, o autor acrescenta que a utilizacdo de indicadores e
indices ndo raro € alvo de controvérsia no ambito dos debates especializados, o que atribui ndo
a eventuais deficiéncias metodologicas intrinsecas a esta estratégia de avaliacdo, mas as

simplificacbes improprias que sdo efetuadas em sua aplicacgéo.

A Comissdo em Desenvolvimento Sustentavel da Organizacdo das NacGes Unidas
(UNCSD), em 1995, formou o Grupo de Trabalho para elaboracdo de indicadores do
desenvolvimento sustentavel para torna-los "acessiveis aos tomadores de decisdo em cada
pais”. Atendendo ao contido do Capitulo 40 da Agenda 21, o Grupo realizou ampla discusséo
e consulta com especialistas para elaborar as Folhas Metodoldgicas para cada um dos 134
indicadores propostos. Estes indicadores foram estruturados segundo a classificacdo existente
na Agenda 21, agrupados em quatro dimensdes: social, econdbmica, ambiental e institucional.
Para cada categoria, os indicadores foram divididos de acordo com a tipologia For¢ca Motriz-

Estado-Resposta (DSR - Drive force-State-Response). Esse modelo é uma ampliacdo do
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modelo PSR, isto é, 0 modelo PSR - que sdo os indicadores ambientais - foi adaptado para
DSR, que séo os indicadores de sustentabilidade do desenvolvimento. O conceito de Driving
Force substitui o de Pressure para representar a categoria mais ampla de atividades humanas,
processos e padrGes com impactos possiveis sobre o desenvolvimento sustentavel. Da mesma
forma, Estado e Resposta passam a referir-se a sustentabilidade ao invés de apenas 0 ambiente
(FRANCA, 2001).

Esta versdo originalmente proposta foi, quatro anos mais tarde, condensada em 57
indicadores, organizados em 15 temas e 38 subtemas, mantendo a classificacdo por 4
dimensGes. No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) adaptaram esta
nova versao a realidade brasileira e adotou 50 indicadores e manteve a divisdo em quatro

dimensGes: social, ambiental, econdmica e institucional (IBGE, 2002).

2.3.4 Projeto Managé: uma experiéncia de promogéo de desenvolvimento sustentavel

A Universidade Federal Fluminense (UFF) iniciou, em 1995, a elaboracdo de um
programa pioneiro no que concerne a acdes integradas de ensino, pesquisa e extensao,
aplicadas a gestdo publica, denominado Projeto Managé — Programa de Desenvolvimento
Regional Sustentado da Bacia Hidrografica do Rio Itabapoana. Responsavel pela concepcdo e
coordenacdo do Projeto, a UFF funciona como agente articulador, mediador e integrador nas
instancias politico-institucional, técnico-cientifica e financeira, onde estdo estabelecidas
parcerias, tanto com orgdos federais, estaduais € municipais e com universidades brasileiras e
estrangeiras, quanto com organizacGes nao-governamentais e com a iniciativa privada
(BARROS, s/d).

Drenando uma area de, aproximadamente, 4.875,46 km?, a Bacia do Itabapoana é
integrada por municipios e partes de municipios dos Estados do Espirito Santo (Apiaca, Bom
Jesus do Norte, Divino de Sdo Lourenco, Dores do Rio Preto, Guagui, Mimoso do Sul, Mugqui,
Presidente Kennedy e Sdo José do Calgado), de Minas Gerais (Alto Capara0, Caiana, Capara0
e Espera Feliz) e do Rio de Janeiro (Bom Jesus do Itabapoana, Campos dos Goytacazes,

Porcitncula, Sdo Francisco do Itabapoana e Varre-Sai). Esses municipios totalizam cerca de



31

628.919 habitantes, sendo que 248.147 destes, se encontram dentro dos limites da Bacia
(BARROS, s/d).

A Bacia esta inserida em uma regido cuja base econémica € representada pelos
servicos urbanos e por atividades do setor primario, especialmente, aquelas ligadas ao café, a
pecuaria leiteira, a cana-de-agUcar e a fruticultura tropical. O baixo dinamismo econémico da
regido também estd relacionado ao cardter tradicional dessas atividades que nao
acompanharam as mudancas em curso no mercado brasileiro, principalmente no que diz

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

As demandas da populacdo, o interesse da comunidade académica e a acessibilidade
ao cenario da intervencdo foram alguns dos fatores que concursaram para a implementacao do
Projeto, que, segundo consta em sua documentacdo, tem por objetivo estabelecer acGes
integradas baseadas no planejamento local e regional por meio da gestdo participativa
atendendo, assim, as necessidades de cada municipio. Desde sua concepcdo, em 1995, e mais
visivelmente apos sua implementacdo, em 1997, o Projeto Managé tem despertado interesse
ndo apenas da comunidade académica, mas tem sido reconhecido publicamente, como
referenciado, por exemplo, nas paginas institucionais do Sebrae e da Caixa Econdmica

Federal, como uma experiéncia bem-sucedida de gestéo participativa.

Orientado por uma visao integrada e integradora, o Projeto Manajé tem por objetivos
especificos a eliminacdo da pobreza, a recuperacdo do meio ambiente e a melhoria na
qualidade de vida da populacéo da Bacia. De acordo com o relatério inicial de suas atividades
(Projeto  Manage, 1997), a consecucdo destes objetivos envolve necessariamente: a
recuperacdo das condigdes ambientais no que diz respeito a qualidade das aguas, matas ciliares
e cobertura florestal das nascentes dos rios, da produtividade dos solos e da ictiofauna; a
realizacdo de acOes na area de educacdo ambiental reforcando a auto-estima municipal e
regional, a promocdo da salde, da organizacdo social, e a diminuicdo de conflitos de
interesses; a capacitacdo dos diversos atores sociais envolvidos no desenvolvimento da bacia
em questdo, treinamento de professores, técnicos agricolas, agricultores e agentes de saude; /a
proposta de acdes no que diz respeito ao saneamento bésico (tratamento de agua, coleta e
tratamento de esgotos sanitarios, coleta e disposicdo final de residuos sélidos), saude e de

seguranga publica; a estimulacdo da intervengdo dos 6rgdos executores; e a elaboracdo de um
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modelo de gestdo ambiental e publica tendo como eixo a bacia hidrografica, de acordo com a

Lei n® 9.433/97, que dispbe sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Um dos diferenciais do Projeto Managé, e também um dos motivos pelo qual o
mesmo é citado neste capitulo de revisdo da literatura, é a adocdo de um novo modelo de
gestdo de bacias hidrograficas direcionado para o desenvolvimento sustentavel. Em linhas
gerais, tem-se que a legislagéo brasileira estabelece determinados limites de competéncia de
atuacdo, gerando, com isso, fragmentacdo das questbes ambientais por meio do
estabelecimento de leis direcionadas ao meio ambiente, aos recursos hidricos, saneamento,
entre outras. Esta questdo serd novamente retomada no curso deste capitulo, em item proprio,
mas, no momento, iremos nos ater a proposta do Projeto Managé que, salvo melhor
entendimento, pode ter seu aporte conceitual estendido as praticas de Defesa Civil, ge tambem
demandam uma visdo integrada e integradora dos recursos hidricos, principalmente no que

concerne ao manejo das enchentes e deslizamentos de massa, objeto do presente estudo.

O gerenciamento de recursos hidricos, no Brasil, ainda é uma questdo recente e, até
mesmo por isso, bastante complexa. Coexistem, em nosso meio, varios modelos para
formacdo de comités de bacias hidrograficas. De acordo com a Lei n® 9.433/97, dois modelos
sdo mais frequentes um é paritario, e cita que 50% dos assentos do comité da bacia devem ser
destinados ao setor ndo-governamental. O problema encontrado estd na definicdo da
representatividade e legitimidade do setor sociedade civil. Esse modelo apresenta uma divisao
nitida entre governo e sociedade e, na maioria das vezes, designa o prefeito como
representante do poder constituido e ndo da sociedade civil que o elegeu. Além disso, o Poder
Legislativo, cuja participacdo seria potencialmente de extrema relevancia, ndo possui

representacgéo.

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

Nacional de Recursos Hidricos, no que diz respeito a tomadas de decisGes descentralizadas.
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Frente a este amalgama de disposicdes e prerrogativas, o Projeto Managé apresenta
um modelo muito préprio de gestdo que envolve outros atores além daqueles citados nos
textos legais aplicaveis, em particular a Lei Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos ja

referida.

Assim sendo, no ambito do Projeto Managé, integram o sistema de gestdo: o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS) — representantes da sociedade
civil organizada e do poder publico (um Conselho por municipio); o Consércio Intermunicipal
da Bacia — exclusivamente formado pelos prefeitos (Forum Governamental); Férum da Bacia
— representantes da inddstria, sindicatos, cooperativas, organizacfes nao-governamentais
ambientalistas, associacfes de moradores, dentre outros possiveis atores; o Comité da Bacia —
orgao deliberativo e permanente; e a Agéncia de Desenvolvimento Sustentavel — que engloba
a Agéncia de Aguas. Neste sentido, cumpre que seja ressaltado que o presente estudo ndo
antevé acerto e oportunidade em reproduzir a estrutura hierarquica proposta neste Sistema de
Gestdo, mas sim em apropriar-se de sua visao que possibilita a integracdo de todos os atores
envolvidos. Em suma, visualiza-se a superacdo de ac6es compartimentadas e fragmentadoras,
que, ao longo do processo de construcdo da identidade brasileira, tém se revelado

notoriamente incapazes de promover a autonomia social.

Além da visdo sistémica, o Projeto Managé possui outro diferencial em relacdo a
outros projetos governamentais: a credibilidade e o perfil gestor dos responsaveis pela
concepcdo, implantacdo e coordenacdo do projeto, no caso, a Universidade Federal
Fluminense. A propdsito deste aspecto especifico, Faria (2005) refere que de acordo com
estudos realizados nos municipios da bacia, no periodo de 1996 a 2000, foi verificado que a
falta de uma coordenacdo integrada, de credibilidade perante seus habitantes e o envolvimento
dos mesmos, foram os principais fatores que contribuiram para o fracasso de alguns programas

governamentais de desenvolvimento regional anteriormente implementados.

Segundo suas proprias fontes (Projeto Managé, 1997; Projeto Managé, 2001), o
Projeto Managé foi estruturado como um programa de 20 anos, tempo este considerado
suficiente para alterar as condicdes socioeconémicas, politicas e culturais, e garantir sua
sustentabilidade. O processo foi subdividido em cinco etapas de quatro anos, englobando

acOes de curto, médio e longo prazos. Mais uma vez, reitera-se aqui a intencdo de apropriar-se
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dos aportes estratégico, tatico e operacional deste projeto pioneiro, mas ndo propriamente das
solucBes desenvolvidas, que foram voltadas a objetivos especificos. Ao objeto do presente
estudo, avulta de importancia que cada uma destas etapas tenha envolvido elementos de
diagnostico, de intervencdo e de gestdo. Salvo melhor entendimento, a viaibilidade e o
compromisso com metas e prazos foram elementos decisivos para que o Projeto pudesse se
consolidar como uma conquista coletiva, fruto do consorcio dos esforgos de todos os atores

envolvidos.

N&o se pretende ignorar os obstaculos que ponturam o Projeto Managé em seus
avancos e eventuais retrocessos, até mesmo porque sete anos do prazo previsto ainda estdo por
se cumprir. O fato é que estamos diante de uma possibilidade 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 tem se revelado uma préatica
institucionalizada, que abrange um conjunto de ag¢bes preventivas, de socorro, assistenciais e
de reconstrucdo destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populacéo
e restabelecer a normalidade social (BRASIL, 1995). A defini¢cdo do escopo das praticas de
Defesa Civil, entretanto, ndo € universal e, em sentido lato, paises mais desenvolvidos tendem
a adotar um espectro mais amplo de cobertura, incorporando um maior namero de dimensées

analiticas.

Embora o texto constitucional de 1824 ja consignasse ao Estado o socorro a
populacdo flagelada, somente hd pouco mais de uma década o Brasil sistematizou uma Politica
Nacional de Defesa Civil (PNDC), originalmente publicada em 1995 e atualizada, em certos
aspectos, pelo Decreto 5.376 de 17 de fevereiro de 2005. Como referido por Valencio (2009,

p. 19), “constitui-se de um marco legal, condicionantes, finalidades, objetivos e instrumentos
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de avaliacdo de danos, além de apresentar uma conceituagdo propria da &rea, diretrizes,

planos e programas”.

Textualmente, a PNDC enfatiza a competéncia da Defesa Civil na garantia do direito
natural a vida e a incolumidade, em circunstancias de desastre e de forma permanente,
promovendo a articulacdo e a coordenacgdo do Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC),
em todo o territorio nacional (BRASIL, 1995).

Embora ndo se pretenda aqui tracar a evolucdo histdrica da Defesa Civil no Brasil, €
importante destacar as iniciativas neste campo foram, sem excecdo, respostas a uma situagdo
de calamidade ja instalada. Por exemplo, em 1966, como consequéncia da grande enchente no
Sudeste, foi criado, no entdo Estado da Guanabara, Grupo de Trabalho com a finalidade de
estudar a mobilizacdo dos diversos 0rgdos estaduais em casos de catastrofes. Este grupo
elaborou o Plano Diretor de Defesa Civil do Estado da Guanabara, definindo atribuicdes para
cada 6rgdo componente do Sistema Estadual de Defesa Civil. O Decreto Estadual n® 722, de
18 de novembro de 1966, que aprovou este plano estabelecia, ainda, a criagdo das primeiras
Coordenadorias Regionais de Defesa Civil (REDEC) no Brasil e, em 19 de dezembro de 1966,
foi organizada no Estado da Guanabara, a primeira Defesa Civil Estadual do Brasil (MELLO,
1979).

Embora marcante este exemplo ndo é unico. No estado de S&o Paulo a Defesa Civil
surgiu apos a calamidade ocorrida na estancia balnearia de Caraguatatuba, em 1967, quando
um deslizamento de lama e de madeira, proveniente das arvores, no alto da Serra do Mar,
invadiu o municipio. Caraguatatuba ficou isolada por vérios dias e em estado de calamidade;
varios pontos de acesso do municipio foram destruidos ou soterrados, como por exemplo, a
ponte que liga 0 municipio a Ubatuba e 0 acesso a rodovia SP-55. Nunca foi contabilizado um
namero oficial de mortos, mas - segundo as autoridades - foram no minimo 500 mortes, pois

muitos corpos nunca foram localizados (MELLO, 1979).

2.4.1 Diretrizes da Politica Nacional de Defesa Civil

De acordo com Castro (1999), a Politica Nacional de Defesa Civil € ancorada em

quinze diretrizes, a saber:



1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)
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Atribuir a um dnico Sistema a responsabilidade pelo planejamento, articulacdo,

coordenacdo e gestao das atividades de Defesa Civil, em todo o territorio nacional;

Implementar a organizacao e o funcionamento de Comissdes Municipais de Defesa Civil -
COMDEC, em todo o territério nacional, enfatizando a necessidade e a importancia da
resposta articulada e oportuna do érgéo local;

Apoiar os Estados e os Municipios na implementacdo de Planos Diretores de Defesa Civil,
com a finalidade de garantir a reducdo dos desastres em seus territorios;

Promover a ordenacdo do espaco urbano, objetivando diminuir a ocupacgéo desordenada de
areas de riscos de desastres, com a finalidade de reduzir as vulnerabilidades das areas

urbanas aos escorregamentos, alagamentos e outros desastres;

Estabelecer critérios relacionados com estudos e avaliacdo de riscos, com a finalidade de
hierarquizar e direcionar o planejamento da reducdo de riscos de desastres para as areas de

maior vulnerabilidade do territorio nacional;

Priorizar as agdes relacionadas com a Prevencdo de Desastres, através de atividades de

avaliacdo e de reducdo de riscos de desastres;

Implementar a interacdo entre os 6rgdos do governo e a comunidade, especialmente por
intermédio das Coordenadorias Municipais de Defesa Civil — COMDEC ou 6rgédos
correspondentes e dos Nucleos Comunitarios de Defesa Civil - NUDEC, com a finalidade

de garantir uma resposta integrada de toda a sociedade;

Implementar programas de mudanca cultural e de treinamento de voluntarios, objetivando
0 engajamento de comunidades participativas, informadas, preparadas e conscias de seus

direitos e deveres relativos a seguranca comunitaria contra desastres;

Promover a integracdo da Politica Nacional de Defesa Civil com as demais politicas
nacionais, especialmente com as politicas nacionais de desenvolvimento social e

econémico e com as politicas de protecdo ambiental;

10) Implementar o Sistema de Informacdes sobre Desastres no Brasil - SINDESB e promover

estudos epidemioldgicos, relacionando as caracteristicas intrinsecas dos desastres com 0s
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danos humanos, materiais e ambientais e com o0s prejuizos econbmicos e sociais

consequentes;

11) Buscar novas fontes de recursos financeiros para o SINDEC, aprimorar 0S mecanismos
existentes e implementar: - os recursos relacionados com o Fundo Especial para
Calamidades Publicas - FUNCAP; - projetos capazes de atrair apoio tecnoldgico e/ou

financeiro das agéncias internacionais e/ou de cooperacéo bilateral;

12) Implementar as atividades do Comité Brasileiro do Decénio Internacional para Redugéo
dos Desastres Naturais — CODERNAT - e o intercambio internacional, objetivando
concertar convénios de cooperacdo bilateral e multilateral na area de reducdo de desastres,
estabelecendo carater de permanéncia, a fim de que as acGes ndo se esgotem com 0O
término do Decénio. O decénio internacional para reducdo dos desastres naturais expirou
em 2.000, entdo as Nagdes Unidas criaram o EIRD — Estratégia internacional para
Reducéo de Desastres;

13) Estimular estudos e pesquisas sobre desastres;

14) Implementar projetos de desenvolvimento cientifico e tecnolégico do interesse da Defesa
Civil;
15) Promover a inclusdo de conteudos relativos a reducdo de desastres, valorizacdo da vida

humana, primeiros socorros e reanimacao cardiorrespiratdria nos curriculos escolares.

2.4.2 O Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC)

O SINDEC foi concebido como uma estrutura matricial, que se desenvolve nos trés
niveis de governo e por todo o territdrio nacional, com o objetivo de reduzir os desastres
naturais, antropogénicos e mistos e de promover a seguranca global da populacdo contra os
desastres de maior prevaléncia no Pais. A seguranca global da populagdo, por sua vez, esta
relacionada aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, definidos no artigo
3° da Constituicdo Federal de 1988, a saber: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional; 111 - erradicar a pobreza e a marginalizacédo e reduzir
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as desigualdades sociais e regionais; 1V - promover o bem de todos, sem preconceitos de

origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo (CASTRO, 1999).

A estrutura do SINDEC encontra-se prevista na PNDC (Brasil, 1995). Como érgéo
superior do SINDEC, tem-se o Conselho Nacional de Defesa Civil (CONDEC), responsével
pela formulacdo e deliberacdo de politicas e diretrizes do Sistema. Em linha direta de
subordinacdo, caracterizando um sistema fortemente hierarquizado, tem-se a Secretaria
Nacional de Defesa Civil (SEDEC), responsavel pela articulagdo, coordenacdo e supervisdo
técnica do Sistema. A seguir, encontram-se 0s 6rgaos regionais, as Coordenadorias Regionais
de Defesa Civil (CORDEC), localizadas nas cinco macrorregibes geograficas do Brasil e

responsaveis pela articulacdo e coordenacdo do Sistema em nivel regional.

Parafraseando a l6gica da organizacdo geopolitica brasileira, imediatamente abaixo
dos 6rgdos regionais estdo os 0rgdos estaduais, as Coordenadorias/Secretarias/Sub-secretarias
Estaduais de Defesa Civil ou orgdos correspondentes, Coordenadoria de Defesa Civil do
Distrito Federal ou orgdo correspondente, inclusive as suas regionais, responsaveis pela

articulacédo e coordenacao do Sistema em nivel estadual.

Estrutura similar também sera observada em nivel municipal. Desta forma, tém-se,
como 6rgdos municipais, as Coordenadorias Municipais de Defesa Civil (COMDEC) ou
orgaos correspondentes e Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDEC), ou entidades

correspondentes, responsaveis pela articulacdo e coordenacdo do Sistema em nivel municipal.

H4, ainda, os 0rgdos setoriais, tais como os érgaos da administracao publica federal,
estadual, municipal e do Distrito Federal, que se articulam com os 6rgdos de coordenacéo,
com o objetivo de garantir atuacdo sistémica, como na area de salde, assisténcia social, dentre

outros.

Finalmente, tém-se os dérgdos de apoio, sejam eles publicos e entidades privadas,
associacdes de voluntarios, clubes de servicos, organizacbes nao-governamentais e

associacgdes de classe e comunitarias, que apdiam os demais 6rgdos integrantes do Sistema.

Na histéria do pensamento administrativo, as estruturas fortemente hierarquizadas
cumpriram um papel relevante nos primérdios da organizacdo humana e alicercaram

instituicGes que ainda hoje ocupam papel de destaque em nossa sociedade, como é o caso das
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Forcas Armadas e das maiores instituicdes religiosas, por exemplo, a Igreja Catolica
Apostdlica Romana. Como tem sido sistematicamente evidenciado pela midia em relagdo a
Igreja Catolica Romana, sua capacidade de efetivo controle é bastante reduzida, posto que se
baseia em uma internalizacdo e compartilhamento de valores que, de fato, ndo é capaz de
assegurar. Embora fuja ao escopo do presente trabalho uma discussdo mais aprofundada do
assunto, € relevante destacar que esta estrutura autocratica é fragil no que se refere a promocao
de individuos autdnomos, aptos ao exercicio do pensamento livre e reflexivo. De especial
interesse para o presente estudo, entretanto, € o reconhecimento que tal estrutura em pouco ou
nada tem contribuido para que se possa alcancar um sistema de Defesa Civil eficiente e eficaz,
enunciado por Valéncio (2009, p. 19) como aquele capaz de operacionalizar a Defesa Civil
“como um tema transversal, que tangenciasse as a¢oes dos varios setores governamentais,
além de ser incorporado nas praticas cotidianas do setor privado e da vida comunitéria. Isto
é, que o tema fosse paulatinamente diluido nas formas e regras da sociabilidade nacional e na
expressdo politica e espacial que estas tomam”. Ainda segundo a mesma autora (2009, p.
19):

Como ilustragdo, isso ocorreria se 0 setor de habitagcdo
popular tivesse uma politica de crédito e assisténcia técnica
para reforcar nas moradias os itens de preparacdo ao
impacto de vendavais ou de apoio a projetos domiciliares
de microdrenagem, colocacdo de péra-raios e outros. Ou,
se 0 setor de transporte coletivo, sobretudo de 6nibus de
linhas urbanas, fosse instado a melhoria da protecdo e
conforto dos passageiros nos pontos de dnibus onde esses
se amontoam nos dias de chuvas, quando uma guerra surda
de pontas de guarda-chuvas a ferir olhos e cabeca na
disputa por marquises, por subir primeiro ao veiculo, com
os furtos que acontecem nessa hora de breve descuido,
estresse ainda acrescido pelo esforco de céalculo do
passageiro para preservar sua indumentaria seca e limpa
quando ha célere rota de trafego de automdveis sobre as
pocas d'agua logo ali no desnivel da rua, em frente ao
ponto de 6nibus.
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O SINDEC enfrenta ainda um namero significativo de déficits funcionais que ndo
tém sido adequadamente valorizados e que convergem, em Ultima analise, para a redugdo

expressiva da capacidade operacional do sistema, quais sejam (VALENCIO, 2009):

1) o CONDEC pouco tem sido convocado para deliberar acerca da reformulagdo da politica,
dos programas e das diretrizes do Sistema, embora passados anos em que, dentre outros
aspectos, os condicionantes da PNDC j& se mostram ultrapassados pela realidade social e
pelos novos desafios que a persisténcia da l6gica de empobrecimento, no campo e na cidade e

0s eventos de ameagas ditas naturais estdo a impor:

2) os 6rgdos executivos do SINDEC encontram-se subjugados a aliancas politicas, que se

deslegitimam mutuamente quando um desastre ocorre;

3) a autoridade federal ndo é capaz de assegurar sua condigdo técnica de articulacdo,

coordenacao e supervisao do Sistema;

4) as CORDEC, na pratica, inexistem, a despeito do prognostico de ocorréncia de eventos
extremos que ultrapassardo os limites estaduais, o qual deveria ser visto como oportunidade de
integracdo das capacidades instaladas nas macrorregibes, para além dos vieses
politicopartidarios e outros que indispéem ou colocam em disputa unidades federativas

vizinhas que poder&o vivenciar as mesmas agruras;

5) a ndo coincidéncia do processo eleitoral no ambito municipal e estadual e deste com o
federal gera, a cada dois anos, tendéncia de mudanca no quadro de autoridades dos 6rgdos
executivos dos referidos niveis, 0 que obstaculiza que um dialogo proficuo em busca de
estratégias integradas seja assegurado em longo prazo. De acordo com Castro (1999), um
exemplo antoldgico que ilustra muito bem este quadro foi a construcdo da barragem de Cedro,
primeira obra construida para minimizar a seca no Nordeste. Embora a decisdo de construi-la
tenha ocorrido durante a seca de 1877-78, ainda no Segundo Império, a barragem so foi

concluida em 1906, sete anos ap6s a Proclamacao da Republica.

Na grande maioria dos paises desenvolvidos, instituicdes centenarias sao
responsaveis pelo desenvolvimento de programas de muito longo prazo e vém mantendo a
continuidade dos mesmos, a despeito das mudancas de governo. Exemplo tipico é o Corpo de

Engenheiros do Exército Americano e pela Administracdo do Vale do Tenessee. O Governo



41

dos Estados Unidos da América concluiu que os Batalhdes de Engenharia e de Construcdo do
Exército Americano s6 se manteriam atualizados com as técnicas de construcéo pesada, caso
fossem permanentemente empenhados nestas atividades, nas épocas de paz. Dai a
institucionalizac&o do Corpo de Engenheiros do Exeército. Esta Instituicio recebeu a misséo de
planejar e promover a defesa contra inundagdes catastroficas, construir barragens para
aproveitamentos hidrelétricos e aumentar a disponibilidade de recursos hidricos de superficie,
mediante a interligacdo de bacias e a transposi¢cdo de recursos hidricos excedentes. No inicio
da década de 1930, o Presidente Roosevelt institucionalizou a Administracdo do Vale do
Tennessee, com a missdo de prevenir as inundacBes frequentes na area e de promover o
desenvolvimento da regido. Ap6s mais de 60 anos, o vale do Tennessee esta totalmente
controlado, varios rios estdo sendo aproveitados em programas de irrigagdo e o Corpo de
Engenheiros e a Administracdo do Vale do Tennessee continuam fiéis as suas missoes
(CASTRO, 1999).

Todavia, é a fragilidade da base da piramide neste Sistema 0 aspecto menos visivel e
mais pernicioso na corrosdo de sua capacidade efetiva. Como enfatiza Valéncio (2009, p. 22),
“se as comunidades fossem parte ativa das Coordenadorias Municipais, seriam o0s
mantenedores de regras e processos de discussdo que se tornaria a linha mais duravel entre
gestdes que passam em quatro anos”. Ainda segundo a mesma autora (VALENCIO, 2009, p.
23):

Desta forma, fragiliza-se o propdsito do SINDEC para que
haja reducdo de desastres no Brasil no que tange as suas
acOes, sucessivas ou simultaneas, de: a) planejamento,
posto que a capacitacdo de liderancas para lidar com
prevencdo aos desastres é lenta e 0 processo tende a ser
descartado quando perdem disputas inerentes aos processos
politicos; b) preparacdo, como na formulacdo e
implantacdo de alertas antecipados, na organizacdo de
simulados e resolugdo prévia de tensdes no comando e
controle quando da organizacdo de plano de chamada,
posto que as técnicas ndo chegam a ser implantadas e, em
sendo, sdo abandonadas por novas autoridades as quais
vém cooperacdo como ameaca ao poder exercido de modo
personalista; ¢) resposta, quando um evento exige analisar
0 cendrio a partir de equipes multidisciplinares,
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construindo compreensbes compartilhadas acerca do nivel
de comprometimento individual, familiar, comunitério e da
sociedade diante de um desastre, 0 que inclui suporte as
equipes no trabalho, posto que a imposicdo de
interpretacdes e procedimentos unilaterais € regra geral ao
invés de um ambiente de polifonia e igualdade entre os
envolvidos, e d) recuperacdo ou reconstrucao, na garantia
do provimento dos minimos vitais e sociais com
incorporacdo de um nivel maior de seguranca e bemestar,
posto a auséncia e/ou ineficiéncia da articulacdo dos 6rgaos
setoriais para garantir que as novas estratégias de producédo
social do lugar foram as bases resilientes.

Ha, portanto, um longo caminho a ser percorrido e, nesta trajetoria, a capacidade de
resiliéncia dos grupos sociais € um aspecto crucial. Praticas tutelares de Defesa Civil tém
demonstrado, ao longo da histéria, total incapacidade de contribuir para a mitigacdo da
recorréncia das situacdes de flagelo. Préticas eficientes deverdo, portanto, estar pautadas no
esforco do aumento da capacidade enddgena de preparacdo, resposta e recuperacdo das
comunidades frente a situacfes extremas. Isto envolve, eminentemente, uma transformacéo
cultural, ou, de forma mais especifica, o desenvolvimento de uma cultura de prevencao, capaz

de conjugar adequadamente risco e capacidade de enfrentamento.

1) O conceito de desastre, instrumentos de avaliacdo de danos e perspectivas de

enfrentamento

Conforme referido por Castro (1998, p.52), desastre € 0 “resultado de eventos
adversos, naturais ou provocados pelo homem, sobre um ecossistema (vulneravel), causando
danos humanos, materiais e/ou ambientais e consequentes prejuizos economicos e sociais”.
Mais recentemente, a Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres das NacGes Unidas
(EIRD/ONU) definiu desastre como sendo a interrup¢do grave do funcionamento de uma

comunidade ou sociedade que causa perdas humanas e/ou importantes perdas materiais,
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econdmicas ou ambientais, que excedem a capacidade da comunidade ou sociedade afetada

para fazer frente a situacio utilizando seus proprios recursos! (EIRD, 2004).

A avaliacdo de perdas e danos é uma etapa critica das acGes em Defesa Civil.
Essencialmente, dois instrumentos de Avaliagdo de Danos integram a PNDC: (1) a
Notificagdo Preliminar de Desastres (NOPRED) e (2) a Avaliagdo de Danos (AVADAN). Por
meio destes, as autoridades municipais de Defesa Civil, em contexto de desastre,
dimensionardo os danos e prejuizos, provaveis ou ja ocorridos, e dardo conhecimento desse

passivo de agravos as instancias superiores do SINDEC.

A NOPRED é um instrumento estruturalmente mais simples e destinado a prover a
primeira informacdo sobre a situacdo de desastre. Demanda atualizacdo constante, pois a
evolugdo de uma situacdo pos-desastre ocorre em curtos espacos de tempo. E importante

lembrar, como enfatizado por Valéncio (2009, p. 24), que:

os feridos que aparecam numa primeira notificacdo podem
evoluir para o Obito; as instalagdes danificadas de um
pronto-socorro ou hospital podem desabar. E, nos casos
supra, solicitacbes que indicavam, ao nivel superior,
demandas por medicamentos aos feridos passam a ser por
remocdo segura de corpos e providéncias de servicos
hidraulicos num pronto-socorro passam a ser descartados
em prol de busca de instalagdes moveis e equipamentos de
atendimento de urgéncia e assim por diante.

A AVADAN é um documento mais complexo, voltado para a consolidacdo das
informac@es fornecidas pelas NOPRED. Falhas de preenchimento ndo sdo raras e contribuem
expressivamente para que uma situacdo poOs-desastre ndo seja corretamente avaliada. Na
pratica, estabelece-se uma verdadeira corrida pela solicitacdo de recursos, sempre com base no
pressuposto de que o municipio afetado necessitard de muitos recursos, posto que sua

capacidade enddgena de enfrentamento € insuficiente. N&o obstante a veracidade desta

! Traducdo livre do original: “Interrupcion seria del funcionamiento de una comunidad o sociedad que causa
pérdidas humanas y/o importantes pérdidas materiales, econémicas o ambientales; que exceden la capacidad de la
comunidad o sociedad afectada para hacer frente a la situacion utilizando sus propios recursos” (EIRD, 2004).
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assertiva, falhas importantes ocorrem no tipo de recurso a ser solicitado, gerando retardos que
penalizam a populagdo flagelada. ~Cumpre ainda destacar que um nimero expressivo de
municipios brasileiros ndo had nenhuma autoridade constituida para a organizacdo das praticas
de Defesa Civil.

O colapso do SINDEC ¢, em todos os sentidos, uma tragédia anunciada. N&o € de
forma alguma factivel supor que um Sistema cuja fragilidade € tdo exuberante, possa
funcionar adequadamente. Este cenario particularmente sombrio € bem caracterizado por

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

A auséncia de transparéncia e controle social das
informacgbes da NOPRED e da AVADAN - 0 que seria
mitigado através de acesso publico em pagina da SEDEC e
demais niveis do SINDEC; a desatualizacdo da
informacdo, congelando o desastre ao invés de apresenta-lo
ao publico como um processo, no qual as variaveis em
cada item tanto apresentam melhoras quanto pioras; e, por
fim, a ndo transferéncia de competéncia de estimacdo,
coleta, sistematizacdo e interpretacdo para 0rgaos
especializados, como a Fundacdo IBGE, impede que o
desvelamento de logicas produtoras de recorrentes
vulnerabilidades e cenarios tendéncias e alternativos sejam
montados com rigor técnico e cientifico. Nisso, criam-se
Obices de dificil transposicdo: ndo ha como o nivel local
ajustar sua leitura da realidade de molde a fazer o sistema
funcionar a seu favor. Se as instancias superiores do
SINDEC ndo incitarem 0s municipios a implantar e fazer
funcionar a contento suas coordenadorias municipais e
capacita-las adequadamente na comunicagdo do risco e do
desastre - tanto no que concerne a melhoria da informacéo
produzida ou acesso a mesma para producdo por terceiros
qguanto, correspondentemente, a maior celeridade,
enxugamento e apoio para lidar com o0s tramites
burocréaticos e atendimento junto ao grupo em risco ou
afetado - os problemas se evidenciardo em circunstancias
nas quais as Coordenadorias Estaduais e Secretaria
Nacional tampouco suprirdo as demandas por
esclarecimentos no tempo que as providéncias em campo
serdo exigidas.
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O Ministério da Integracdo Nacional publicou, em 2007, Relatério de Atividades
sobre Politicas publicas de prevencao e resposta aos desastres: as a¢des da SEDEC de 2003 a
2006. Neste relatorio de cerca de 50 péaginas, é informado que, no periodo em tela, 5.565
municipios brasileiros tiveram o reconhecimento deste Ministério quanto a sua situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, sendo 4.256 desses reconhecimentos devido a
estiagem e seca e 1.517 devido as chuvas (Brasil, 2007a). Em termos percentuais, isto
configura uma média de reconhecimento de desastres de aproximadamente 25% dos
municipios brasileiros por ano, o que significa que, se 0s eventos extremos relacionados as
mudancas climéticas ocorrerem, a intensificacdo das demandas locais se dard numa
circunstancia em que, muito provavelmente, os recursos humanos e meios materiais do Estado
para amparar as simultaneas solicitagdes ndo estardo em condicdes de supri-las (VALENCIO,
2009).

Os eventos climaticos tendem a ampliar a vulnerabilidade sécio-econémica dos
diversos grupos sociais. Naturalmente, aqueles desprovidos da necessaria capacidade de
resposta serdo mais intensamente penalizados e sua situacdo de flagelo, mais visivel. Isto é
verdadeiro em relacdo ndo s6 as comunidades, como as proprias nacdes. Recentemente, 0sS
Estados Unidos foram alvo de 31 tornados, sem que houvesse vitimas. O ultimo terremoto
ocorrido no Haiti, menos intenso do que aquele ocorrido no Chile pouco tempo depois, causou
um espectro muito mais grave de perdas humanas e materiais. Ha, subjacente a este cenario,
determinantes socio-culturais cuja compreensdo ainda é limitada, mas a presenca de uma
cultura de prevencéo €, com certeza, um diferencial impar. Todavia, desenvolver tal cultura
ndo é uma empreitada de curto prazo e, em nosso meio, cabe ao SINDEC desenvolver
estratégias que permitam o alcance de resultados efetivos, que ndo a mera sobrevivéncia a
situacdo de desastre (BRASIL, 2007a).

A consecucdo deste objetivo, no menor espaco de tempo possivel, demandara,
segundo Valéncio (2009) trés diferentes, porém indissociaveis, orientacbes no ambito do
SINDEC, quais sejam: (1) o fortalecimento das acdes integradas nos trés niveis de governo;
(2) a melhoria das relactes dos agentes de Defesa Civil com o grupo de afetados, com foco na

cidadania participativa; e (3) a construcdo coletiva de outras representacdes sociais acerca do
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entendimento do conceito daquilo que se convencionou denominar normalidade do cenério,

marco conceitual presente na prépria definicdo do objeto da Defesa Civil.

Existem obstaculos importantes ao desenvolvimento de agfes integradas das esferas
federal, estadual e municipal que ndo sdo especificas as praticas de Defesa Civil. O exemplo
mais contundente desta condicdo é, sem sombra de ddvida, a pluralidade dos interesses
politico-partidarios e os seus multiplos desdobramentos. Por outro lado, existem outros mais
afetos ao proprio &mbito da Defesa Civil e, neste sentido, emerge a questdo de como 0s seus
agentes construiram sua percepcdo do objeto de suas praticas. O posicionamento hierarquico
condiciona as relages de interlocucdo dos sujeitos de uma forma bastante peculiar: a
inquestionabilidade do julgamento da autoridade maior. Dentro desta légica, fica por si s6
evidente o porqué do alijamento da populacdo como elemento participativo e atuante. Ela é a
vitima e as autoridades detém o conhecimento do que deve ser feito. No entanto, como

exemplifica Valéncio (2009, p. 27):

se 0 agente de Defesa Civil ajuda a comunidade a construir
consensos em torno de medidas de prevencdo as enchentes
ou deslizamentos, mais motivadas as liderancas
comunitarias estardo para atuar junto aos respectivos
conselhos municipais, representantes do legislativo e do
executivo, dentre outros mecanismos, para cobrar a
realizacdo de obras de melhoria de drenagem, contencéo de
encostas e demais medidas que protejam sua populacéo,
assim como tomam para si as tarefas que Ihe competem na
sua propria seguranga.

Embora seja extremamente desejavel que a tematica da Defesa Civil ndo fique restrita
ao ambito do SEDEC, atencdo especial deve ser dada no sentido de que seja evitada a
multiplicidade de acBes que, via de regra, se conjuga ao desperdicio de recursos. Em outras
palavras, ha de se assegurar a ressonancia das acdes, sem 0 que as iniciativas, isoladas de um
contexto maior de significancia, se descaracterizam e enfraquecem notoriamente. Neste

sentido, reveste-se de particular relevancia o alerta de Venancio (2009, p. 25):



47

O Ministério das Cidades tem atuado significativamente na
construgédo de espacos coletivos de planejamento de agdes
preventivas relacionadas a diminuigdo da vulnerabilidade
de comunidades inseridas em areas de risco, sobretudo
suscetiveis as chuvas, mas o SINDEC, pelos 6rgdos de
Defesa Civil, estd deixando a desejar a sincronia desse
esforco com a constituicdo e fortalecimento dos Nucleos
Comunitérios de Defesa Civil, os NUDECs. Se o tema de
Defesa Civil passa a ser parte da questdo de planejamento
urbano, mas se ausentam as competéncias que deveriam
construir e partilhar os conhecimentos e saberes
disponiveis em protecdo civil, mais a frente, um tipo de
despreparo acaba se evidenciando.

Um segundo aspecto a ser considerado é a qualidade das interacGes dos agentes de
Defesa Civil com a populacdo. Em nosso meio, entretanto, esta interacdo tem se pautado por
um modelo assistencialista, que enfatiza a dependéncia e a submissdo. Teoricamente, o papel
de catalisador da participacdo popular seria desempenhado pelos NUDEC que, na prética,
quando existentes, revelam-se incapazes de desempenhar a contento a missdo para a qual
foram criados. Isto se deve, em grande parte, ao fato de que o didlogo ndo pode ser imposto: €
construido com base no pressuposto que todos os interagentes tém algo a contribuir e
desempenham papel relevante na solucdo do problema proposto. Este ndo €, contudo, o
entendimento ora dominante no ambito do SEDEC. E, entretanto, cada dia mais premente o
enfrentamento do desafio de uma auténtica promocdo social, e ndo apenas as provisoes

circunstanciais. De acordo com Venancio (2009, p. 29), é preciso que:

os discursos e praticas preconceituosas arraigados no
SINDEC - para além daquilo que os documentos
orientadores estabelecem - sejam revistos e ultrapassados.
Quando o que esta por detras da condi¢do de desabrigado é
a vulnerabilidade socio-econdmica estrutural, essa
vulnerabilidade  precisa dar lugar as politicas
compensatorias e interacdes com base na cidadania.
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Finalmente, cumpre examinar a idéia de recuperagdo do estado de normalidade.
Aparentemente l6gica, esta assertiva traz em seu bojo o pressuposto da possibilidade de que o
cenario anterior a situacdo de desastre possa ser reconstruido como dantes, como se ndo
estivesse radicado nele a propria causa do desastre. Como referido por Venancio (2009, p.
30), ndo sdo “as concepgOes de espaco que estardo propriamente em embate, mas os valores

que norteardo as prdticas de sobrevivéncia e de desenvolvimento em condigoes adversas”.

Emerge do exposto, com clareza desconcertante, a necessidade de que o SINDEC
amplie seu didlogo com os afetados a fim de que as medidas de reconstrucdo no pos-desastre
incorporem, numa perspectiva participativa, licdes da experiéncia adversa vivida para balizar

um re-territorializacdo resiliente.

2.4.3 Condicionantes Legais das A¢des em Defesa Civil

1) O artigo 18 da Constituicdo Federal estabelece que a organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, todos autbnomos. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se
para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorio Federal, mediante
aprovacdo da populacdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar. A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento
de Municipios preservardo a continuidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-do
por lei estadual, obedecidos 0s requisitos previstos em lei complementar estadual, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes diretamente

interessadas;

2) O inciso XXVIII do Artigo 22, do texto constitucional em vigor, estabelece que compete
privativamente a Unido legislar sobre defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa
maritima, Defesa Civil e mobilizacdo nacional. N&o obstante, em uma republica
federativa, com a extensdo territorial do Brasil, a centralizacdo dos recursos, além de
contrariar a Constituicdo e a Politica Municipalista, contribuiria para retardar a prontiddo

das reacdes, em condicdes emergenciais;
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3) O artigo 13 do Decreto n° 895, de 16 de agosto de 1993, que dispde sobre a organizagéo do
SINDEC e da outras providéncias, estabelece que, em situacGes de desastres, as atividades
assistenciais e de recuperacao serdo de responsabilidade do Governo do Municipio ou do
Distrito Federal, cabendo ao Estado e, posteriormente, a Unido, as acBes supletivas,
quando comprovadamente empenhada a capacidade de atendimento da administracéo
local. Cabera, assim, aos Orgdos publicos, localizados na éarea atingida, a execucao
imediata das medidas que se fizerem necessarias. A atuacdo dos 6rgaos federais, estaduais
e municipais, na area atingida, far-se-a sempre em regime de cooperacdo, cabendo a

coordenacdo ao 6rgdo local de Defesa Civil.

2.4.4 Planejamento em Defesa Civil

O planejamento em Defesa Civil é tema vasto, que abrange dimensdes estrategicas,
taticas e operacionais, abordado por Castro (1999) ao longo de trés volumes, ainda hoje obra
de referéncia sobre o tema. A versdo digital é apresentada em quatro volumes e se encontra
disponivel para download no site da Secretaria Nacional de Defesa Civil
(http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/publicacoes/planejamento.asp). O plano da obra
contempla os seguintes temas: VOLUME | — Introducéo. Parte 1 — Introducdo a Doutrina de
Defesa Civil. Parte 2 — Prevencdo de Desastres (Planejamento Estratégico); VOLUME Il —
Planejamento Operacional. Parte 3 — Resposta aos Desastres e Reconstrucdo; VOLUME 11 —
Preparacdo para Emergéncia e Desastres. Parte 4 — Introducdo ao Programa e apresentacédo
dos seus Projetos; e VOLUME IV — Desastres Tecnologicos. Parte 5 — Reducdo dos Desastres

Tecnologicos com caracteristicas Focais.

Em consonancia com o estabelecido pela Constituicdo Federal, o planejamento em
Defesa Civil tem sua base na esfera municipal, ponto nevralgico em que, paradoxalmente, se
estabelece o seu maior potencial e a sua mais significativa vulnerabilidade. Todavia, segundo
estimativa da Secretaria Nacional de Defesa Civil, dos mais de 5,5 mil municipios brasileiros,
menos de 20% dispdem efetivamente de uma equipe de Defesa Civil preparada para o
enfrentamento de situacdes de desastre. Na pratica, muitos municipios homologam a

existéncia de um érgao local de Defesa Civil, somente para se habilitarem ao recebimento de
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verbas extraordinérias da Secretaria Nacional de Defesa Civil em situacfes de emergéncia ou
de calamidade publica. Estimativas da propria Secretaria, apontam que em pelo menos em 3

mil municipios brasileiros, observa-se a situa¢do de direito, mas néo de fato.

A efetiva implementacdo dos NUDECS é prioritaria, mormente em &reas de risco de
desastres, e tem por objetivo organizar e preparar a comunidade local a dar a pronta resposta
aos desastres, aléem de, em situacdo de normalidade, atuar no planejamento de aces de Defesa
Civil que visem a protecdo comunitaria. E intengdo que os nucleos tenham um caréter
permanente como forma de organizacdo popular, ndo s6 no periodo de emergéncia, mas

também como forma regionalizada de atuacao.

2.4.4.1 Programas da Secretaria Nacional de Defesa Civil

A Politica Nacional de Defesa Civil reconhece quatro grandes programas que, por sua
vez, comportam namero variavel de subprogramas e projetos, enumerados a seguir. Esses
programas seguem o0s preceitos do artigo 21, inciso XVIII, da Constituicdo Federal, que
estabelece como competéncia da Unido o planejamento e a promoc¢édo da defesa permanente
contra as calamidades pablicas. Baseiam-se, portanto, no reconhecimento de que os desastres
agravam as condicdes de vida da populacdo, contribuem para aumentar a divida social,
intensificam as desigualdades inter e intra-regionais, e afetam o desenvolvimento sustentavel
do Pais. Assim, a falta de medidas preventivas implica vultosos e crescentes gastos na resposta
a desastres que poderiam financiar projetos de grande impacto social, com geracdo de
emprego e renda (BRASIL, 2007b).

A Secretaria Nacional de Defesa Civil - SEDEC, do Ministério da Integracao
Nacional é 6rgdo central do Sistema Nacional de Defesa Civil responsavel por promover as
acOes de Defesa Civil, por meio da normatizacdo e supervisao técnica e fiscalizacdo especifica
sobre as acdes desenvolvidas pelos érgaos do SINDEC. Neste contexto, compete também a
SEDEC, elaborar atualizar e propor ao Conselho Nacional de Defesa Civil - CONDEC a
Politica Nacional de Defesa Civil, que constitui o conjunto de objetivos que orientam e dao

forma a acdo de Defesa Civil desenvolvida pelos governos Federal, Estadual e Municipal, e as
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diretrizes da acdo governamental nesta area, bem como promover sua implementacdo
(BRASIL, 2007b).

= Programa de Preparacdo para Emergéncias e Desastres

E constituido por dois Subprogramas e onze projetos. O Subprograma de Preparacio
Técnica e Institucional é constituido pelos seguintes Projetos Gerais: (1) Desenvolvimento
Institucional; (2) Desenvolvimento de Recursos Humanos; (3) Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico; (4) Mudanca Cultural; (5) Motivacdo e Articulagdo Empresarial; (6)
InformagBes e Estudos Epidemiolégicos sobre Desastres; e (7) Monitorizacdo, Alerta e
Alarme. O Subprograma de Preparacdo Operacional e de Modernizacdo do Sistema, por sua
vez, € constituido pelos seguintes Projetos Gerais: (1) Planejamento Operacional e de
Contingéncia; (2) Protecdo da Populacdo contra Riscos de Desastres Focais; (3) Mobilizagédo
de Recursos; e (4) Aparelhamento e Apoio Logistico.

Este programa é estabelecido pela Politica Nacional de Defesa Civil e previsto no
Orcamento da Unido, € um importante programa estratégico, de &mbito nacional. Tem sua
aplicabilidade em longo prazo e os seguintes objetivos gerais: (1) incrementar o nivel de
seguranca intrinseca e reduzir a vulnerabilidade dos cenarios dos desastres e das comunidades
em risco; (2) otimizar o funcionamento do SINDEC em todo o territorio nacional; (3)
minimizar as influéncias negativas relacionadas com as variaveis tempo e recursos, sobre o
desempenho do SINDEC; e (4) facilitar uma rapida e eficiente mobilizacdo dos recursos

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

As acles implementadas no ambito deste programa tém por finalidade: (1) o
fortalecimento dos 6rgdos estaduais e municipais de Defesa Civil, com reaparelhamento e
reequipamento dos Orgdos diretamente responsaveis por esse trabalho; (2) o apoio com
recursos a obras preventivas de desastres que visam reduzir as perdas e danos resultantes dos
processos erosivos, dos deslizamentos e das inundagdes; (3) a producdo e divulgacdo de
publicidade de utilidade pablica a fim de informar a populacdo sobre a necessidade da adogéo
de comportamentos que determinem melhora em sua qualidade de vida; e (4) a capacitacdo de

Agentes de Defesa Civil, acdo fundamental no Programa de Prevencdo para Emergéncia e
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Desastres, cuja meta € promover a capacitacdo, a especializacdo, o aperfeicoamento, a
aprendizagem de novas técnicas e a atualizacdo dos corpos técnicos dos 6rgdos que integram o
SINDEC, tudo isto em parcerias com as Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil. A
capacitacdo dos Agentes de Defesa Civil busca, ainda, que as comunidades sejam atuantes na
prépria defesa e ajam preventivamente, por meio das COMDECs e das NUDECs, que
incentivam e permitem a efetiva participacdo e o envolvimento dos cidaddos. Esses 6rgdos sdo
responsaveis pela identificacdo das ameacas, a prevencdo dos riscos, a minimizacdo dos

desastres nos municipios.

= Programa de Prevencao de Desastres

E constituido pelos seguintes subprogramas e projetos: (1) Subprograma de Estudos
de Riscos, que abrange os Projetos de Avaliacdo de Riscos de Desastres e os Projetos de
Mapeamento de Areas de Riscos; e (2) Subprograma de Reducéo de Riscos, que, por sua vez,
abrange os Projetos de Reducdo das Vulnerabilidades as Secas e as Estiagens; os Projetos de
Reducdo das Vulnerabilidades as Inundacdes e aos Escorregamentos em Areas Urbanas; os
Projetos de Reducdo das Vulnerabilidades aos demais Desastres Naturais; e 0s Projetos de

Reducéo das Vulnerabilidades aos Desastres Humanos e Mistos.

= Programa de Resposta aos Desastres

E constituido pelos seguintes subprogramas e projetos: (1) Subprograma de Socorro e
Assisténcia as Populacdes Vitimadas por Desastres, que abrange os Projetos de Socorro as
Populac@es e o0s Projetos de Assisténcia as Populages; e (2) Subprograma de Reabilitacdo dos

Cenarios dos Desastres, que abrange os Projetos de Reabilitagdo dos Cenarios dos Desastres.

Este programa objetiva promover o socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por
eventos adversos, o restabelecimento das atividades essenciais e a recuperacdo dos danos
causados por desastres, supletivamente ao atendimento dos Estados e Municipios. O publico-
alvo sdo as pessoas afetadas, especialmente as pessoas sdcio-economicamente mais

vulneraveis.
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As acgdes implementadas no ambito deste programa incluem: (1) criagdo de Grupo de
Apoio a Desastres para atuar em todo territério nacional, apoiando estados e municipios na
pronta resposta aos desastres de grande e muito grande portes; (2) socorro e assisténcia, em
todo o territério nacional, as pessoas atingidas por desastres de grande e muito grande portes,
quando comprometida a capacidade local para pronta resposta, especialmente quando
reconhecidos como situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica pelo Governo
Federal; e (3) reabilitacdo dos cenarios de desastres.

* Programa de Reconstrugéo

E constituido pelos seguintes subprogramas e projetos: (1) Subprograma de
Recuperacdo Socioecondmica de Areas Afetadas por Desastres, que abrange os Projetos de
Relocacdo Populacional e de Construcdo de Moradias para Populagdes de Baixa Renda e 0s
Projetos de Recuperacio de Areas Degradadas; e (2) Subprograma de Reconstrucdo da Infra-
estrutura de Servicos Publicos Afetada por Desastres, que abrange os Projetos de Recuperacgéo

da Infra-estrutura de Servigos Publicos.

2.4.4.2 Cursos desenvolvidos pela Secretaria Nacional de Defesa Civil

= Administracao e Planejamento para Reducdo de Desastres - curso de nivel gerencial, com
80 horas de duracéo, para capacitacdo de técnicos estaduais e de areas setoriais que atuarao
na direcdo de 6rgdos ou atividades de Defesa Civil. E destinado a formagdo de publico

com nivel de instrucdo superior, civil ou militar com patente de capitdo ou oficial superior;

= Curso Operacional de Defesa Civil - curso de nivel operacional, com 36 horas de duracéo.
Abrange conhecimentos basicos sobre desastres, doutrina de Defesa Civil e fundamentos
para a organizacao e o inicio das operacdes de COMDECs. E destinado a técnicos de nivel

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

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

realizado pelo Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, destinado a capacitar 0s
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Capitdes Bombeiros Militares para comandar equipes em acOes de prevengédo, preparacao e

resposta aos Desastres;

= Curso de Avaliacdo de Danos - curso de nivel técnico, com 36 horas de duragdo, destinado
a preparar técnicos estaduais e municipais para avaliacdo de danos e prejuizos causados
por desastres. E destinado a um publico com instrugdo de nivel superior ou média, civis ou

militares, em exercicio efetivo nos 6rgaos de Defesa Civil municipais;

= Curso de Prevencdo e Preparacdo para Emergéncias com Produtos Quimicos - curso, com
40 horas de duracgdo, para representantes de 6érgdos de Defesa Civil que atuam como
gerentes. Capacita técnicos estaduais e de areas setoriais para identificacdo dos riscos de
acidentes com substancias quimicas, bem como para a preparagdo de medidas de respostas.
E destinado a um publico com instrucdo superior, civil ou militar com patente de tenente

Ou superior;

= (Capacitacdo para operacdo em emergéncia com Radioamadores - palestra e curso, com 3
horas de duracdo, destinado a capacitar técnicos estaduais e municipais, bem como
radioamadores locais, para atuacdo em situacdo de emergéncia. S&o apresentados
exemplos préaticos e a legislacdo da Rede Nacional de Emergéncia de Radioamadores
(Rener);

2.4.4.3 Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD)

O CENAD, sob a coordenacao técnica do Departamento de Resposta aos Desastres e
Reconstrucdo (DRD), tem como objetivo possibilitar, por intermédio do emprego de um
sistema informatizado, o gerenciamento de acfes preventivas e de respostas, bem como a
mobilizacdo de recursos humanos, materiais e equipamentos, no sentido de evitar ou reduzir
danos e prejuizos a sociedade, coordenando as informacGes de riscos de desastre e
monitorizando os parametros dos eventos adversos, diuturnamente, permitindo o

geoprocessamento de dados via satélite.
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O seu funcionamento tem como base o estabelecimento de parcerias com os Orgaos
Estaduais de Defesa Civil e Instituices Técnicas, que disponham de recursos humanos,
materiais e institucionais apropriados, bem como de informacGes Uteis ao desenvolvimento das
atividades do SINDEC.

2.5 GESTAO MUNICIPAL E DESENVOLVIMENTO

2.5.1 A Constituicéo de 1988 e a autonomia financeira dos municipios

A crise do Estado brasileiro contemporaneo, acentuada na década de 1980,
determinou a busca de uma nova identidade e incorporacdo de novos papéis em detrimento de
outros. Operou-se, neste contexto, a redescoberta da influéncia que o municipio pode ter na
vida dos cidad&os, refletindo uma tendéncia mundial (MARINI, 2003).

A partir da Constituicdo Federal de 1988 os municipios brasileiros foram algados a
condicdo inédita de autonomia gerencial. O pleno exercicio desta autonomia, por sua vez,
pressupde triplice capacidade, representada pelos aspectos politicos, administrativos e
financeiros. Por meio desta estratégia descentralizadora, buscava-se, dentre outros objetivos,
prevenir a intromissdo discricionaria dos governos federal e estadual, seguidamente apontada

como promotora de significativas desigualdades regionais (MEIRELLES, 2006).

N&o obstante os avancos no plano politico-administrativo sejam bastante tangiveis, a
autonomia financeira € questionavel. A esse respeito, o 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 lhe atribuiu
larga capacidade impositiva tributaria e lhe assegurou
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse. Mas a realidade mostra que nem todos os
Municipios se libertaram da acdo estadual ou federal.
Devem libertar-se. Estdo aparelhados para isso, salvo no
que concerne as financas, que, em geral, em quase todos
eles, sdo precarias.
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A Carta Magna, em seu Artigo 30, estabelece a competéncia impositiva do municipio
para angariar recursos e alcancar rendas préprias para suportar suas atribuices
constitucionais. O sistema tributario municipal estd estruturado nos seguintes tributos: 0s
impostos, as taxas e a contribuicdo de melhoria, em conformidade com o artigo 145 da
Constituicdo. Com base neste preceito, ao Municipio compete, através das leis municipais,
instituir: o IPTU — imposto sobre propriedade predial e territorial urbana; o ITBI — imposto
sobre a transmissdo inter vivos por atos onerosos de bens iméveis; o ISSQN — imposto sobre
servicos de qualquer natureza; as taxas de policia e as taxas de servigos, como por exemplos,
as de conservacdo e limpeza publicas e as de coleta de lixo; e as contribui¢cbes de melhorias.
Além destes, a Constituicdo promulgada em 1988 ndo s6 aumentou a base de tributacdo dos
governos municipais, como tambem, incrementou a sua participagdo nos tributos federais

através do mecanismo de transferéncias aos fundos de participagéo.
Segundo levantamento do Ministério da Fazenda (Brasil, 2008):

1) Considerando-se o0 desempenho financeiro médio de 5.174 municipios, 4.662 (90,1%)
dependiam, em percentuais superiores a 50%, da disponibilidade de recursos provenientes
dos repasses do FPM (Fundo de Participacdo Municipal). Deste montante, apenas 12

municipios dependem desse repasse em percentuais inferiores a 10%;

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

do FPM representam mais de 70% da receita disponivel;

3) As Receitas de Arrecadacdo Prépria nunca foram superiores a 37% do total da Receita
Bruta. Por sua vez, as Receitas de Transferéncias foram responsaveis por mais de 63% do

somatorio da Receitas Liguidas Municipais;

4) Em dez anos, o total da Receita de Arrecadacdo Propria ndo foi suficiente sequer para

cobrir o total da despesa com pessoal, gerando déficit médio anual de 9 milhdes de reais;

5) O somatdrio da Receita Bruta Total de 12 municipios com populacdo superior a 1 milhdo
de habitantes € igual ao somatério da receita bruta total de 3.187 municipios brasileiros

com populacao inferior a 50 mil habitantes;

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

responsaveis por guase 69% do somatorio da Receita Liquida Municipal.
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O preceito maior garantido pela Constituicdo € a autonomia da gestdo dos entes
federados (Moraes, 2004). Ndo é cabivel, por conseguinte, que, 0 aceite passivo da
constatacdo de que, na pratica, o0 FPM se constitui em uma espécie de mesada a que 0S
municipios se submetem, ndo raro em detrimento de seus proprios interesses em longo prazo e

do desenvolvimento de estratégias préprias de desenvolvimento (Lanna, 1995).

Do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), a Unido distribui 22,5% (vinte e dois virgula cinco por cento
Municipios através do FPM. A receita proveniente do FPM é continua, com transferéncia para
os cofres municipais a cada 10 (dez) dias, sob a fiscalizacdo do Legislativo Municipal e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). A participacdo de cada Municipio é determinada pela
aplicagéo de coeficientes variaveis, de acordo com o numero de habitantes, reajustados sempre
que, por meio de recenseamento demografico geral, seja conhecida oficialmente a populacéo
total do pais. O recebimento dos recursos transferidos pela Unido e os Estados independe da
aprovacdo de planos de aplicacdo. A liberacdo da parte que Ihe cabe fica, no entanto, a
depender da liquidacdo das dividas do Governo local ou de seus 6rgdos da Administracao
indireta para com a Unido, o Estado ou suas autarquias, inclusive as oriundas de prestacdo de
garantias (Meirelles, 2006). Neste sentido, faz-se oportuno registrar que, segundo
levantamento do Ministério da Fazenda (Brasil, 2008), o total da divida ativa municipal
corresponde, no computo geral, a mais de 161% do total da Receita de Arrecadacdo Propria

dos Municipios.

Testemunha-se, desta forma, a precariedade absoluta em que se encontra a
esmagadora maioria dos municipios brasileiros, especialmente aqueles de menor porte, onde
se conjuga uma maior dependéncia dos repasses do FPM e uma menor participacdo em fungéo
do numero de habitantes. Uma possivel estratégia para a quebra deste circulo vicioso, onde o
endividamento gera uma dependéncia cada vez mais acentuada, é a cooperacao intermunicipal
(CORREA & VERGARA, 2003).
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2.5.2 Planejamento e gestdo municipal

No novo ordenamento politico-administrativo vigente no Brasil, 0s municipios
passaram a ocupar uma posicdo critica para a qual, via de regra, ndo estavam preparados.
Temia-se, ndo sem fundamento, que a municipalizacdo feita a revelia de estimulos tangiveis
para a promoc¢do de uma cultura institucional empreendedora, aumentasse sensivelmente a
vulnerabilidade dos municipios brasileiros. As crises dos servicos de salde e de saneamento
basico experimentada pelo Municipio do Rio de Janeiro, um dos maiores PIB do Brasil,
traduziu de forma contundente a pertinéncia da questdo (CORREA & VERGARA, 2003).

Falta aos municipios a tradicdo organizacional do planejamento estratégico, capaz de
superar a passividade e a dependéncia consolidadas ao longo de décadas de uma politica
paternalista e centralizadora. N&o obstante, o Perfil dos Municipios Brasileiros em 2009
(IBGE, 2010) aponta alguns avangos potencialmente relevantes. Por exemplo, cresceu em
cerca de 10% o numero de prefeitos com nivel superior completo e reduziu-se, em cerca de
7% o numero daqueles que contam apenas com o ensino fundamental. Destaca-se, ainda, a
expressiva renovacao politica, onde, em 58,1% dos casos ndo foi observada a reconducdo do

prefeito.

Embora se trate de uma ideia bastante simples, a tradicdo politico-administrativa
brasileira parece ignorar sistematicamente que o planejamento goverrnamental, qualquer que
seja a esfera de governo considerada, ndo € um método de trabalho de natureza diferente
daquele que se pratica nas organizacdes e instituicGes em geral. Entretanto, se diversifica no
que diz respeito aos objetivos porque obriga muito mais o gestor municipal a se envolver
continuamente com complexos problemas de interesse publico e dar satisfacGes a respeito do

que esta sendo feito com o patriménio da comunidade (CABRAL, 1996).

O planejamento possui uma dimensdo técnica e outra politica. A técnica pressupde o
dominio de uma metodologia especifica de trabalho pela sistematizacdo de informacGes
atualizadas e no apoio dos conhecimentos especializados de profissionais de diferentes areas.
A politica se constitui num processo de negocia¢do que procura conciliar valores, prioridades,
necessidades e interesses divergentes e administrar conflitos entre os varios segmentos da

sociedade que anseiam pelos beneficios da acdo governamental. Pode ser considerado o
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método adotado por governos que desejam evitar a improvisacdo, que tém objetivos de
estabelecer mudancas sécio-econdmicas, urbanisticas e politicas propondo-se a vencer
obstaculos com o fim de dar atengdo aos problemas prioritarios do municipio (CABRAL,
1996).

2.5.2.1 Ferramentas para cooperacgao intermunicipal

Na efetiva conquista da autonomia por parte dos municipios, a cooperacao
intermunicipal ocupa posicéao relevante. Tal relevancia, entretanto, inexiste na auséncia de um
planejamento efetivo, capaz de definir objetivos e prazos de consecucdo. Visto que a
cooperacgdo intermunicipal esta ancorada na existéncia de objetivos comuns, como tal
compatibilidade poderd ser estabelecida na auséncia de um planejamento estratégico
adequadamente articulado?

A consecucdo do planejamento, por sua vez, demanda a disponibilidade de
ferramentas que permitam a necessaria articulacdo dos meios e recursos. O quadro
comparativo a seguir (Quadro 1), baseado em Correa & Vergara (2003) e Meirelles (2006),
busca proporcionar uma visdo panoramica dos instrumentos mais empregados pela

Administracdo Municipal.
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Consorcio Intermunicipal

dor.

r.

. Camara A
Pacto Sougd_ade Intermunicipal Rede Agencia
Civil
Acordo Acordo Acordo firmado | Acordo Acordo
firmado firmado entre | entre o poder firmado entre o |firmado
entre municipios, |publico e poder publico e | entre o poder
municipios | paraa entidades da entidadesda | publico e
, para a realizacdo de |sociedade civil |sociedade civil |entidades da
° realizacdo | objetivos para a realizacdo |paraa sociedade
@ de comuns, de objetivos realizagdo de | civil para
c objetivos mediante comuns. objetivos realizacdo de
"'g comuns, sociedade comuns. objetivos
mediante a | civil sem fins regionais.
utilizagdo | lucrativos.
de recursos
materiais e
humanos
que cada
um dispde.
= Pactos. Sociedade Pacto. Ndo sdo | Pactos. Associacao
5 & Civil sem registrados em Civil sem
LL fins cartorio. fins
lucrativos. lucrativos.
” Pode Pode Pode congregar |Pode Pode
8 congregar | congregar 0 poder publico e | congregar o congregar o
5 apenas apenas entes | entidades da poder publico e | poder
§ entes da da mesma sociedade civil. |entidades da publico e
§ mesma esfera sociedade civil. | entidades da
8 esfera (Prefeituras sociedade
(Prefeitura | ). civil.
S).
o Objetivos | Objetivos Obijetivos Obijetivos Obijetivos
% 2 comunse | comunse comuns e comuns e comuns e
Rz espirito espirito espirito espirito espirito
a empreende | empreendedo |empreendedor. | empreendedor. |empreendedo

r.
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Consorcio Intermunicipal

Obtencéo de
CNPJ
Constituicdo
do Conselho
Fiscal/
Curador.
Alvara de
localizacdo.
Reconhecime
nto de
utilidade
publica.

. Camara A
Pacto Socél:?\(/ji?de Intermunicipal Rede Agencia
Protocolo Termo de acordo | Termo de Elaboracéo
de Elaboracdo |entre os entes acordo entre os | do Projeto de
intencOes. | do Projeto de |envolvidos. entes Lei
Elaboracéo | Lei envolvidos. Autorizagéo
do Projeto | Autorizacéo do
de Lei do Legislativo
Autorizacd | Legislativo Elaboracéo e
odo Elaboracéo e aprovacao do
Legislativo | aprovacéo do estatuto
estatuto social
Ata de Ata de
fundacéo do fundacéo da
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com aprovacao do
aprovacao do estatuto e
estatuto e eleicdo da
o -~ . .
G eleicdo do diretoria.
= presidente e Publicacéo
b vice- da ata de
5 presidente. fundacéo e
%’5 Publicacéo extrato do
= da ata de estatuto no
= fundagéo e DOE ou dos
S extrato do municipios
ﬁ estatuto no participes.
DOE ou dos Registro em
municipios cartorio
participes. Obtencéo de
Registro em CNPJ.
cartorio
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Consorcio Intermunicipal

Recursos Humanos

= Camara A
Pacto Socél:?\(/ji?de Intermunicipal Rede Agencia
Os Os recursos | N&o tem Né&o tem A Agéncia
recursos humanos funcionarios funcionarios estruturada
humanos podem ser préprios. préprios. sob a forma
sdo de cada| contratados |Os recursos Os recursos de
municipio. | pelo regime |humanos humanos associagao
daCLT ou utilizados séo de |utilizados s&o | civil, sem
ainda cedidos | cada de cada fins
pelas entidade/prefeitu | entidade/prefeit | lucrativos
prefeituras ra participante da | ura participante | (direito
participantes, | Camara. da Rede. privado)
secretarias de deve

Estado ou
Ministérios
ou

Selecédo
publica.

contratar 0s
funcionarios
pelo regime
da CLT.

As
prefeituras -
membros da
agéncia -
podem ceder
funcionarios
a agénciaou
ainda os
governos
estaduais e
federal.
Selecéo
publica.
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contribuicdes
e subvencdes
concedidas
por entidades
publicas ou
particulares,
operacdes de
crédito e
saldos dos
exercicios
anteriores.

. Camara A
Pacto Sougd_ade Intermunicipal Rede Agencia
Civil
Cada Cota de N&o ha cotade |N&o hé cotade |A cotade
municipio | participacdo | contribuicdo contribuigéo contribuigéo
disponibili | e/ou financeira dos financeira dos |de cada
za 0osseus | 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 | entidade?.
financeiros | para financiar | (humanos, (humanos, Além da cota
) no 0 consorcio. | materiais e materiais e de
acordo. Estacotaé | financeiros). financeiros). contribuicéo
definida no pode ser
estatuto. fixada cota
Os de
consorcios participacéo
podem dos
° receber associados
e recursos dos em funcéo de
e governos projetos
.g federal e especificos.
S estaduais.
= Podem
LL .
receber ainda
doacles de
instituicoes
nacionais e
internacionai
s, auxilios,
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Consorcio Intermunicipal

acoes propostas.

acoes
propostas.

. Camara A
Pacto Sougd_ade Intermunicipal Rede Agencia
Civil
Utilizam-se | Podem ter os | Utilizam-se dos | Utilizam-se dos | Podem ter 0s
" o dos Seus proprios | recursos recursos seus proprios
S '® recursos recursos materiais de cada | materiais de recursos
§ § materiais materiais. ator participante |cada ator materiais.
s § de cada da Camara. participante da
prefeitura rede.
consorciad
a.
= Cada Sim. Né&o, pois ndo Né&o. Sim.
oS o Prefeitura envolve repasse
'g 2 S o | presta de recursos
© — & 5 | contas publicos.
S o 5 % | diretament
2835
il e ao
-t° Tribunal de
© Contas do
Estado.
N&o. Cada | Pode N&o. Cada ator | Nao. Cada ator | Pode
® | Prefeitura | (convénios, |envolvido pode |envolvido pode | (convénios,
o 8 ‘©| pode contratose | receber receber contratos e
o S g recebere doacoes). isoladamente, isoladamente, |doaces).
,2 f % % nao o mas nao a mas nao a
§ § qE) . qE) pacto, pois Camara, pois ndo | Rede, pois ndo
S5 > 9 >| nhdotem tem tem
cC O W O . . .
= o © < g personalida personalidade personalidade
de juridica. juridica. juridica.
Utiliza-se | Conselho de | N&o hd uma N&o ha uma Assembléia
da Prefeitos ou |estrutura estrutura Geral dos
T estrutura de organizacional. |organizacional. | Associados
< S organizacio | Municipios | Podem existir Podem existir | Diretoria
2 nal de cada | Conselho grupos de grupos de Conselho
> N . . .
5 Prefeitura. | Fiscal ou trabalhos trabalhos Consultivo
i % Curador tematicos que se |tematicos que | Secretaria
O Secretaria renem de se retnem de | Executiva
Executiva. acordo com as acordo comas | Comissdo

Fiscalizadora

Quadro 1 - Visdo panoramica das principais ferramentas de cooperacéo intermunicipal.
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2.6 O CONSORCIAMENTO PUBLICO NO BRASIL

2.6.1 Generalidades

A palavra consorcio, do latim Consortium, segundo Aurélio Buarque de Hollanda,
traduz a idéia de partilha de ideais e objetivos. Em contexto especifico, segundo Caldas
(2007) estdo presentes na literatura quatro entendimentos basicos acerca do conceito de
Consércio Publico. O primeiro, onde os consércios se constituiriam em uma acdo conjunta
com vistas a solucdo de problemas comuns. Uma segunda vertente, que define os Consorcios
Publicos como sendo uma instituicdo que, reunindo diversos municipios, se prop0e a realizar
acOes conjuntas com o objetivo de maximizar a utilizacdo dos recursos fisicos e financeiros
existentes. De acordo com um terceiro entendimento, os Consorcios Publicos seriam uma
associagdo criada para a execucao de atividades e/ou servigos publicos de interesse comum e
somente valeriam para acordos entre 0s mesmos entes de governo. Finalmente, um quarto
entendimento, segundo o0 qual os consorcios seriam acordos firmados entre diferentes entes,
porém da mesma especie, com o objetivo de realizar acdes de interesse comum utilizando-se
0S recursos necessarios que cada membro dispGe para oferecer. Em que pesem os limites
decorrentes das especificacdes conceituais, o fato é que os Consorcios Publicos estdo
ancorados na idéia de uma alianca de forcas voltada a realizacdo de objetivos que cada ente

consorciado, isoladamente, ndo teria condi¢fes de sanar.

Conceitualmente, a figura do consorcio como instrumento de gestdo publica esta
presente no texto constitucional brasileiro desde sua primeira promulgagdo, em 1891. Eram,
entdo, contratos que, caso fossem realizados entre municipios necessitava-se da aprovacdo do
governo do Estado, e se, entre Estados, necessitava-se da aprovacdo da Unido. Com a
Constituicdo de 1937, tornaram-se personalidade juridica de direito publico. Retornaram ao
texto constitucional de 1967, apos terem sido suprimidos no texto de 1946, porém reduzidos a
meros pactos de colaboragcdo. Foram novamente resgatados pelo texto constitucional em vigor,
a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 241 (BARROS, 1995).

A figura do Consorcio Publico ganhou novos contornos e delineamentos no novo

texto constitucional em virtude da nova ordem sdcio-politico-administrativa que se
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estabeleceu com o reconhecimento dos municipios e do Distrito Federal como entidades
federativas dotadas de autonomia e com o processo de transferéncia de competéncias, onde
responsabilidades antes consignadas ao poder publico estadual e federal foram transferidas
para 0 &mbito municipal (BARROS, 1995).

Na primeira década de vigéncia do texto constitucional de 1988, a gestdo
compartilhada no Brasil foi realizada por intermédio de cinco arranjos: o Consodrcio
Intermunicipal na forma de Pacto, o Consorcio Intermunicipal na forma de Sociedade Civil
sem fins lucrativos, Camara Intermunicipal, Rede, e por fim as Agéncias Intermunicipais, com
cada um desses formatos possuindo suas especificidades. Entretanto, em 1998, foram
introduzidas alteracbes no texto constitucional, dentre elas a que estabeleceu a forma de
consolidacdo da gestdo consorciada de servicos publicos. Deste modo, a conquista dos entes
federados em suas diferentes esferas de poder se inicia com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, que alterou o Artigo 241 e permitiu a edi¢do da
Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005 (DURAO, 2007).

A regulamentacdo do Artigo 241, entretanto, foi extremamente tardia e deu-se
somente com a instituicdo da Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005, regulamentada pelo Decreto
Federal n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Essa legislacdo definiu normas gerais para a
contratagdo de consoércios publicos pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal,
atribuindo-lhes personalidade juridica. Tais consorcios poderdo ser constituidos, quer como
pessoa juridica de direito publico (hipotese em que integrara a Administracdo Indireta, ou
descentralizada, das pessoas federativas consorciadas), quer como de direito privado, ainda
que formados por unidades da Federacdo e a elas vinculadas, por intermédio de instrumento

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

A formacdo de um Consorcio Publico tem por premissa essencial a defini¢éo clara e
inequivoca de seus objetivos, estabelecidos, por sua vez, mediante a articulacdo politica dos
poderes executivos de todos 0s entes consorciados, tudo isto condicionado a aprovacao das
respectivas Assembléias Legislativas (Machado, 2009). Em conformidade com o previsto na
legislacio em vigor, a formacdo de um Consorcio Publico envolve, necessaria e

obrigatoriamente, a consecugao de algumas etapas, a saber:
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1) estabelecimento de um Protocolo de Intengdes;

2) ratificacdo do Protocolo de Intencdes;

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

5) estabelecimento de um Contrato de Programa.

O ja citado Decreto Federal n° 6.017/2007 estabelece ainda os direitos e deveres dos
entes consorciados em diversos casos, como, por exemplo, frente a alteracdo de objeto ou de
extincdo do consorcio. N&o obstante o conhecimento da integra da legislacdo vigente seja
relevante, quer como pré-requisito ao exercicio pleno da cidadania, quer porque o
desconhecimento ndo € justificativa para a incorréncia em erro, o presente trabalho nao se
estendera na apresentacao do texto legal. Este, todavia, constara anexo, para consulta imediata

dos interessados em aspectos especificos.

A seguir, sdo apresentadas algumas consideracdes acerca dos Consdrcios Publicos

Intermunicipais, de particular interesse para o escopo do presente trabalho.

2.6.2 Os consorcios publicos intermunicipais

As experiéncias de consorciamento intermunicipal tém se concentrado nas areas de:
salde, educacdo, servicos publicos, obras publicas, meio ambiente e desenvolvimento urbano
(Duréo, 2007). No que tange aos resultados atingidos pela maioria dos Consorcios Publicos

Intermunicipais, Machado (2009) enumera quatro pontos positivos, quais sejam:

1) o aumento da capacidade de realizacdo: os governos municipais poderiam ampliar o
atendimento aos cidaddos e o alcance das politicas publicas por conta da disponibilidade

maior de recursos e do apoio dos demais municipios;

2) a maior eficiéncia do uso dos recursos publicos: é o caso dos consorcios cujo objeto é o
compartilhamento de recursos escassos, por exemplo, maquinas de terraplanagem,
unidades de saude de média e alta complexidade, ou ainda, unidades de disposi¢do final de

residuos solidos. O volume de recursos aplicados como investimento no consorcio e o
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custeio de sua utilizacdo sdo menores do que a soma dos recursos que seriam necessarios a

cada um dos municipios para produzir 0s mesmos resultados;

A realizacdo de acOes inacessiveis a uma Unica prefeitura: a articulacdo de esforcos em um
Consdrcio Intermunicipal poderia criar condigdes para que seja possivel atingir resultados
que ndo seriam factiveis a nenhuma prefeitura isoladamente, ou mesmo a soma dos
esforcos individuais. O leque de possibilidades abrange desde a aquisicdo de um
equipamento de alta complexidade e custo significativamente elevado, como é o caso de
um tomoégrafo computadorizado ou um acelerador linear, até o desenho de politicas

publicas de &mbito regional;

4) O aumento do poder de dialogo, pressdo e negociacdo dos municipios: a articulacéo de
um Consarcio Intermunicipal pode criar melhores condigdes de negociacdo dos municipios
junto aos governos estadual e federal, ou junto a entidades da sociedade, empresas ou
agéncias estatais. Com isso, vé-se fortalecida a autonomia municipal; e 0 aumento da
transparéncia das decisdes publicas: como as decisdes tomadas pelos consorcios sdo de
ambito regional e envolvem varios atores, naturalmente elas se tornam mais visiveis, pois
exigem um processo de discussdo mais aprofundado em cada municipio e em termos
regionais. Com isso, abre-se espaco para uma maior fiscalizacdo da sociedade sobre a acao
dos governos. Na literatura acerca do consorciamento intermunicipal, essa pratica se insere
no chamado Federalismo Cooperativo, que se define em contraponto ao chamado
Federalismo Competitivo, em que os Estados competem uns com 0S outros, como se
fossem nacdes independentes e ndo membros de uma mesma Republica Federativa, para
cujo desenvolvimento devem contribuir. Os municipios fronteiricos sdo as maiores vitimas
do Federalismo Competitivo e, potencialmente, os maiores beneficiarios da pratica dos
Consorcios Intermunicipais. A sobrevivéncia destes municipios, via de regra, envolve
recursos naturais que nao estdo localizados em um Unico Estado.  Por conseguinte,
intervencdes nestes lugares demandam o didlogo entre dois ou mais Estados, uma préatica
contraproducente no Federalismo Competitivo. Alvo de poucos ou mesmo nenhum
investimento, estes municipios precisam conquistar visibilidade e poder de pressao,

objetivos cuja consecuc¢do pode ser bastante favorecida pelos Consorcios Intermunicipais.
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CAPITULO 3 - MATERIAL E METODOS

3.1 DESCRICAO GERAL DO ESTUDO

Trata-se de estudo exploratorio, de natureza analitico-descritiva, voltado para a
investigagdo do consorcio em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamento de desastres
de origem hidrica nos municipios de pequeno porte, no Brasil.

3.2 POPULACAO DO ESTUDO

A populacdo inicial de estudo foi constituida por 53 profissionais de Defesa Civil
que foram contactados preliminarmente por e-mail e/ou telefone. Nesta ocasido, foi
apresentado o projeto de pesquisa em seus aspectos mais relevantes. Estes profissionais foram
entdo consultados quanto ao interesse em participar do estudo, bem como solicitados a referir
sua experiéncia com desastres hidricos.

Deste quantitativo inicial, 5 (9,43%) declinaram do convite, apesar de reconhecerem
a importancia da iniciativa; 8 (15,09%) declararam n&o ter conhecimento sobre este recorte
tematico especifico; 26 (49,06%) possuia experiéncia no manejo de desastres hidricos inferior
a dois anos. Por conseguinte, a populacdo de estudo foi reduzida a 14 profissionais. 0 que

correspondeu a 26,41% da populacao inicialmente considerada.

3.3 COLETA DOS DADOS

As entrevistas foram realizadas durante os meses de agosto e setembro do presente
ano. As entrevistas presenciais envolveram o deslocamento da entrevistadora até o local
escolhido pelo entrevistado, que, na maioria dos casos, era o seu local de trabalho. Foram
realizadas 5 (cinco) entrevistas presenciais € 9 (nove) por e-mail. Todos o0s entrevistados sdo
do sexo masculino, uma caracteristica do perfil de género neste segmento de atuacéo.

Todos os entrevistados aquiesceram em participar do presente estudo, tendo-lhes sido

assegurado o anonimato e o sigilo quanto a informagOes pessoais. Este procedimento teve por
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finalidade permitir maior liberdade de expressdo aos entrevistados. Todas as entrevistas foram
gravadas e transcritas integralmente, apds o que, a fita original foi apagada, garantindo o
anonimato dos participantes, conforme compromisso assumido pela entrevistadora. O contato
com alguns entrevistados, devido a impossibilidade de agendamento de um encontro
presencial, foi feito por e-mail e 0 mesmo procedimento de excluséo do registro da informacéo
apos a sua transcricdo foi adotado.

A conjugacédo do perfil de experiéncia profissional desejado no presente estudo e a
acessibilidade a estes profissionais determinaram o nimero reduzido de participantes. Salvo
melhor entendimento, este fato ndo determinou perda da capacidade exploratdria do presente

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

3.4 ANALISE DOS DADOS

O tratamento dos dados foi feito mediante o emprego da técnica de analise de

conteddo, definida por Bardin (apud Minayo (2007, p. 42), como:

Um conjunto de técnicas de andlise de comunicacdo visando
obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo
do conteido das mensagens, indicadores — quantitativos ou ndo
— que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condicdes de producdo/recepcao destas mensagens.

Ainda segundo a mesma autora, a analise de contetdo compreende dois tipos:
qualitativa e quantitativa. A caracteristica da analise qualitativa é a inferéncia ser
fundamentada na presenca do indicador — por exemplo, determinado tema ou palavra — para
posterior identificacdo dos nucleos de sentido que compdem a comunicacao, enquanto que, na
andlise quantitativa o determinante é a frequéncia com que o indicador se apresenta no texto
analisado.

Dada a natureza do presente estudo, empregou-se a técnica de analise de conteddo em
sua dimensdo qualitativa, visando a identificacdo, a partir dos ndcleos 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 composicdo da amostra privilegiou-se a
obtencdo de um perfil altamente especifico, que conjugasse a experiéncia direta no manejo de
desastres hidricos a visdo gerencial, esta Ultima consolidada pelo exercicio de funcdes de
comando.

Conforme ja referido anteriormente, o grupo de entrevistados possui uma experiéncia
média de 15 anos de atuacdo no manejo de desastres de origem hidrica, a menor experiéncia
referida totalizando 8 anos e a maior, 27 anos. A experiéncia média em atividades de
planejamento estratégico e alocacdo de meios variou entre 5 e 14 anos, com média de 9 anos.
Funcgdes de chefia e comando foram exercidas por todos os entrevistados, em média por 4

anos.

3.6 HIPOTESES DE ESTUDO

O presente estudo tem por hipotese primaria a viabilidade do emprego do consorcio
em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamento de desastres de origem hidrica em

municipios brasileiros de pequeno porte e, como hipéteses secundarias:

1. A ocorréncia de desastres naturais é produto das caracteristicas do processo de

desenvolvimento humano local;

2. Os municipios de pequeno porte sdo mais vulneraveis aos impactos decorrentes dos

desastres de origem hidrica;

3. As préticas de consorciamento proporcionam aos municipios de pequeno porte 0s meios
necessarios ao exercicio da autonomia a eles consignada pelo texto constitucional de 1988;
4. A estrutura de suporte as acoes em Defesa Civil nos municipios de pequeno porte responde

de forma efetiva ao enfrentamento dos desastres de origem hidrica.
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CAPITULO 4 - ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Concluidas a revisdo de literatura e a analise de contetudo das entrevistas realizadas
era chegado o momento critico de articular este caleidoscopio de dados e informagfes. Note-
se, entretanto, que a referéncia a um caleidoscépio ndo se resume ao emprego de uma figura
de linguagem; de fato, cada olhar lancado ora descobre um novo contexto ora revela um

aspecto que ainda ndo havia sido explorado.

4.1 OS EIXOS ESTRUTURANTES E O INICIO DO
PERCURSO

Com o resultado das entrevistas e uma analise mais profunda das questdes citadas no
decorrer deste escrito, emergiram quatro eixos estruturantes do discurso, que sdo o0
Federalismo e a gestdo dos recursos hidricos; consorcio intermunicipal para acfes de Defesa
Civil; caracteristicas que deveriam estar presentes no consorcio intermunicipal de Defesa Civil

e 0 consorciamento com base no critério de bacia hidrografica, respectivamente.

Frente a uma situacdo de desastre, a capacidade de resposta se avulta de importancia.
Neste momento especifico ndo serd relevante discutir as falhas e omissdes em termos de
preparo e prevencao, que poderiam ter evitado o desastre propriamente dito ou minimizado o
seu impacto, mas, diante do cenario instalado de tragédia, passam a ser apenas oportunidades
perdidas ou, no maximo, licdes a serem aprendidas. A reconstrucdo, por sua vez, € consignada
a um futuro incerto, que muitas vezes remete ao nebuloso entendimento de retorno a
normalidade. Os pequenos e grandes atos de heroismo, as acfes solidarias, o desespero e a
perplexidade assumirdo a cena, ofuscando a tdo necessaria reflexdo. Passado algum tempo, o
esquecimento tomara as rédeas e permanecerd soberano até que outro desastre, cuja

recorréncia é certa, venha a ocorrer.



73

Em todas as entrevistas, esta representacdo dos fatos emergiu logo aos primeiros
minutos. Frente a ela, foi proposta uma questdo: quem é ou quem sao o(s) agente(s) capaz (es)

de promover a quebra deste circulo vicioso?

Como se poderia esperar, a Constituicdo Federal em vigor desde o final da década de
1980 e a Politica Nacional de Defesa Civil, instituida no final da década de 1990, foram as
principais fontes de embasamento dos contelidos referidos. E interessante observar,
entretanto, que somente a construgdo da tecidura formal onde os diversos agentes sociais

deveriam passar a interagir, demandou mais de uma década.

No cenario que se define a partir do concurso destas duas forcas reguladoras, o
municipio passa ser encarado como o locus privilegiado de acdo do Poder Publico, inclusive
no que tange as agdes de Defesa Civil. ApoOs décadas de subserviéncia ao paternalismo, a
descentralizagdo e a autonomia se tornaram os novos valores nacionais, aparentemente sem a
necessaria reflexdo sobre a viabilidade desta transicdo. Como ente federado e autbnomo, 0s
municipios passaram a ter varias novas atribuicbes e competéncias, principalmente, em
relacdo as politicas sociais descentralizadas de assisténcia social, educacdo, saude, meio
ambiente e Defesa Civil, sendo que a distribuicdo da arrecadacdo contempla em sua maior
parte a Unido (com 55%), em seguida, os Estados com quase 30% e por dltimo, 0s
Municipios, que arrecadam apenas 15%. Isso gerou uma dependéncia financeira continua dos
Municipios aos outros poderes, ou seja, a constituicdo deu apenas um “status” tedrico de ente

autdbnomo aos Municipios, mas ndo deu a ele condicdo de exercé-lo.

A esse ponto, cogitou-se adotar como primeiro eixo analitico o federalismo brasileiro,
principalmente no que se refere a sua capacidade resolutiva, para cuja definicdo seria cotejado
o modelo federalista alemdo, aquele que viabilizou a reconstrugéo socio-politica-econdmica da
Alemanha destruida pelas forcas aliadas ap6s a Segunda Guerra Mundial. Todavia, a revisao
da analise de conteudo procedida apontou a centralidade do tema gestdo de recursos hidricos,
0 que fundamentou a tomada de decisdo de que o primeiro eixo estruturante de analise seria a

articulacdo entre o federalismo e a gestdo de recursos hidricos.



74

4.2 O FEDERALISMO BRASILEIRO E A GESTAO DE
RECURSOS HIDRICOS

Conceituar federalismo ndo é uma tarefa simples. O seu carater extremamente
flexivel e adaptével, que Ihe permitiu granjear significativa popularidade, também dificulta em
muito sua caracterizacdo, a ponto que se revela pouco produtivo citar o federalismo em
sentido lato, sendo melhor contextualiza-lo de forma especifica, como quando nos referimos,
por exemplo, ao federalismo brasileiro ou ao federalismo alemdo. Ainda assim, é possivel o
estabelecimento de denominadores comuns, como apontado por Fiori (1995): (a) a
preservacdo politica simultdnea da unidade de objetos de um povo e da diversidade espacial de
seus interesses, compatibilizados na forma de um pacto constitucional em que sao,
simultaneamente, definidos os espacos e o0s limites das duas soberanias; e (b) o pacto
federativo pode assumir infinitas formas legais institucionais, dependendo das condigdes de
suas negociacdes em cada momento e em cada lugar. E uma barganha pragmatica. Assim,
segundo o mesmo autor, 0s arranjos federativos tenderdo a se fazer tdo mais complexos e
dificeis quanto menos solidos sejam os sentimentos prévios de identidade coletiva, e quanto
maiores sejam 0s niveis de desigualdade na distribuicdo do poder entre as unidades e na

distribuicdo da riqueza entre as regides e 0S grupos sociais.

A referéncia a vulnerabilidade dos municipios brasileiros, especialmente os de
pequeno porte, é recorrente nos discursos analisados, 0 que nos motivou a uma busca por
aporte teorico que pudesse melhor consubstanciar a reflexdo neste contexto especifico. De
fato, é oportuno esclarecer que, quando da revisdo da literatura, buscou-se contemplar os
aspectos macroscopicos pertinentes ao presente trabalho. Apds a analise de conteldo dos
discursos, emergiram outros, cuja abordagem ndo se justificaria no mesmo contexto
macroscopico, pelo que se optou por enguadramentos pontuais, como 0 que acaba de ser

procedido.

Retomando o curso da analise, um fato que ndo deve ser esquecido é que, na histéria
da formacdo territorial brasileira, o regime federativo foi produto da decisdo de um poder

central. N&o foi o caso, como ocorreu em VAarios paises europeus e nos Estados Unidos, de
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nlcleos de poder constituido e com identidades proprias que vislumbraram a possibilidade de
se agruparem sob a égide de um Estado Nacional, a quem caberia, Unica e exclusivamente, a
defesa dos interesses comuns. No Brasil, todo o sistema foi imposto e a autonomia algo que,
uma vez ndo tendo sido conquistado, ndo foi plenamente compreendido, vivenciado e, por
conseguinte, valorizado. De tudo, o mais importante € a incapacidade de cooperar para a
defesa de interesses comuns, porque ndo houve espaco socio-politico para que se consolidasse
tal entendimento. Além disso, até onde a pesquisa sobre o tema permitiu identificar, o Brasil é
0 Unico sistema federalista que tenta articular trés esferas de poder: a Unido, os Estados e 0s
Municipios. E como se fosse proposto um problema de Algebra a um estudante que ainda néo
domina o ferramental da Aritmética Elementar: mais do que instrumentos, o que lhe falta é o

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

O federalismo alemdo, por exemplo, é totalmente diverso. A socidloga Aspasia
Camargo (2001), em artigo apresentado durante o VV Simpoésio Brasil-Alemanha sobre desafios
e perspectivas do Federalismo na Republica Federal da Alemanha e na Republica Federativa
do Brasil, promovido em Berlim pela Fundacdo Konrad Adenauer, em maio de 2000,

classifica assim o federalismo alemao:

O novo federalismo democrético alemao, de inspiracdo social e
religiosa, consubstanciou-se sob a hegemonia do Partido
Democrata Cristdo e de seu lider, Konrad Adenauer, que
teceram um modelo federativo inteiramente original, baseado na
cooperacdo e no principio de subsidiariedade (p. 83).

Basicamente, o federalismo alemé&o criou um mecanismo pelo qual os entes federados
complementam as necessidades uns dos outros, sob a tutela do poder central — que coordena o
mecanismo redistributivo. O principio da subsidiariedade esta presente na Constituicdo de
Weimar (1919), a Carta Magna alemd. Segundo Aspasia Camargo (2001), os mecanismos de
cooperacdo horizontal entre municipios sdo muito eficazes na Alemanha e giram em torno dos
kreis (literalmente, circulos; politicamente distrito), unidades microrregionais de
planejamento, onde o principio de subsidiariedade seria aplicado sempre em favor dos mais

vulneraveis, respeitando as autonomias das comunas.
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Assim como no federalismo alemao, o federalismo brasileiro busca a equalizagéo por
meio de fundos constitucionais e instituicdes para o desenvolvimento regional, mas o fato é
que as similaridades acabam ai, O cidad&o brasileiro, tal como o elefante de circo que se deixa
prender por uma corda que, conhecesse ele sua forca, ndo seria capaz de deté-lo, o brasileiro
ainda tem um longo caminho a percorrer na construcdo de sua cidadania. N&o sera a
passividade do aceite de migalhas ofertadas ao sabor de interesses passageiros que ird
consolidar o pais que almejamos. De fato, falta @ maioria o discernimento de que o pais que
almejamos devera ser por nds construido, passo a passo. Esta mentalidade ndo se desenvolve
em anos ou mesmo décadas, mas é preciso que 0s passos sejam dados na direcdo do despertar

consciente e responsavel.

Na composicdo deste cenario, hd ainda um aspecto a ser destacado, referido por
Camargo (2001): apesar de o federalismo brasileiro ter incorporado as suas bases 0s conceitos
do federalismo cooperativo, suas praticas sdo, essencialmente, competitivas. Tais praticas
competitivas, por sua vez, tornaram-se ainda mais acirradas na auséncia de mecanismos que
incentivassem a adocgéo de praticas cooperativas e, hoje, consolidada a supremacia do interesse
proprio, sera dificil reverter este quadro. Tal conjuntura, por sua vez, favorece a deflagracéo
de uma auténtica guerra fiscal em que os estados e municipios com maiores arrecadagdes, no
ambito de suas competéncias tributarias, atraem investimentos, por meio de isencbes ou
mecanismos similares. Os entes federados de menor arrecadacéo, por sua vez, teriam reduzido

poder de troca, gerando maior dependéncia dos recursos federais.

Mas o0 que tudo isso tem a ver com a gestdo dos recursos hidricos e, de forma mais
especifica, com os desastres desta natureza? Em seus depoimentos, os entrevistados fizeram
varias referéncias as contradi¢cdes entre as trés esferas de poder constituido. A principal delas,
entretanto, foi o fato de que as dguas sdo federais e estaduais; os principais agentes da Defesa
Civil, os Corpos de Bombeiro Militar, sdo estaduais; e os desastres propriamente ditos, sao
municipais. Foi para contextualizar adequadamente este diagnostico, tdo claro e incisivo, que
se buscou um melhor entendimento do federalismo brasileiro e, agora, buscar-se-a relaciona-lo

ao modelo vigente de gestdo de recursos hidricos.

De acordo com Barthes (2002), a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 21,

inciso XIX, dispde que a Unido instituird o conjunto nacional de gerenciamento de recursos
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hidricos e, a0 mesmo tempo, estabelece: (a) dominio das aguas: sdo bens da Unido: os lagos,
rios ou quaisquer correntes em terrenos de seu dominio ou que banhem mais de um Estado,
sirva de limite com outros paises ou se estendam em territorio estrangeiro ou dele provenham,
bem como os terrenos marginais e as praias fluviais. Incluem-se ai as dguas superficiais ou
subterrdneas, emergentes ou em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da Lei, as
decorrentes de obras da Unido; (b) legislacdo: A Constituicdo prevé que legislar sobre dguas é
de competéncia exclusiva da Unido e que podem ter leis complementares que permitam 0s
Estados legislarem sobre questdes especificas; (c) aproveitamento energético: é de
competéncia da Unido, mesmo sendo em rio estadual; (d) outorga: somente a Unido define os
critérios de outorga de uso de agua; €) meio ambiente: os estados e municipios podem adotar
medidas para proteger o0 meio ambiente ou tratar de temas como poluicdo. Mas tudo isso
dentro de uma brecha legal, ja que € competéncia da Unido e dos Estados legislar
concorrentemente sobre temas ligados ao meio ambiente e dgua; (f) compensacao financeira: é
assegurada a compensacao financeira aos municipios, estados e a Unido; (g) defesa contra
calamidades e reducdo das desigualdades regionais: cabe a Unido o planejamento e a

promocao de acOes para tal fim.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos foi instituida pela Lei Federal 9.433, de 08
de janeiro de 1997. Pela mesma lei foi criado o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos e regulamentado, quase uma década mais tarde, o inciso XIX do artigo 21
da Constituicdo Federal. As Constituicbes Estaduais tratam de politicas, diretrizes e critérios
de gerenciamento dos recursos hidricos (ja que cabe exclusivamente a Unido legislar sobre a
agua). As Leis Organicas Municipais, de acordo com a Constituicdo de 1988, deveriam ser
promulgadas a partir de 1990. Segundo Barth (2002), no Estado de Séo Paulo, cerca de 300
municipios, o que corresponde a cerca de 50% do quantitativo existente, tém dispositivos de
agua em suas leis organicas. A maioria dispde sobre protecdo do uso, racionalizacdo,
zoneamento de areas inundaveis, restricbes e proibicdes ao uso de edificacbes em areas
improprias, disposicdes sobre residuos e substancias toxicas e campanhas de esclarecimento
sobre uso racional da &gua. Para supervisionar, controlar e avaliar as atividades decorrentes da
implementacdo da Politica Nacional foi criada, por meio 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 exploradas, foi citado por um dos
entrevistados o Projeto Piloto de Gestdo Integrada de Inundagbes da Bacia do Rio
Quarai/Cuareim Brasil/Uruguai), desenvolvido em paralelo, no Brasil, pelo Instituto de
Pesquisas Hidraulicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, e, no Uruguai, pela
Direccion Nacional de Hidrografica, do Ministério dos Transportes y Obra Publicas. Este
projeto, por sua vez, integra o “Programa Marco para a Gestdo Sustentivel dos Recursos
Hidricos na Bacia da Prata”, que conta com recursos do Fundo Mundial para o Meio Ambiente
(GEF). O projeto tem por objetivo o desenvolvimento e a aplicagdo de um Sistema de Gestéo
Integrada de Inundacdes na Bacia do Rio Quarai/Cuareim, visando com isso implementar o
nivel de qualidade de vida das populagdes afetadas pelas enchentes, bem como, minimizar as
perdas materiais e maximizar os beneficios, aproveitando o aumento da disponibilidade de

agua nos periodos de cheias. Segundo este mesmo entrevistado,

0 enfrentamento de enchentes deve se dar como parte do
amalgama de um processo de gerenciamento dos recursos
hidricos de uma bacia hidrografica. Tal processo, por sua vez,
deve se mostrar capaz de instrumentalizar o uso destes de forma
adequada e oportuna, cuidando de preserva-los e de promover
seu aproveitamento em base sustentavel.

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

obstante, como pontuado por outro entrevistado,

0 poder publico brasileiro ainda tenta criar condigbes para
operacionalizar instrumentos e mecanismos criados por uma
estrutura verticalizada que, notoriamente, é incapaz de promover
a adesdo social efetiva. Sé agora, decorrida a primeira década
do século XXI, comeca a ser divulgada de forma massiva pelos
meios de comunicacgdo a idéia do fazer juntos como estratégia
para conquista e consolidacdo de melhores resultados.
Cooperar, como estratégia de sobrevivéncia, ndo faz parte de
nossa cultura, ao menos por enquanto. Visualizar solugdes para
os problemas certamente ndo é a nossa maior dificuldade: esta,
até onde minha experiéncia me levou, estd em mobilizar a
vontade politica para a realizacdo, o que eu entendo em termos
de dar prioridade e captar recursos para a realizacdo da
estratégia. Em suma, vejo o problema em termos da falta de
compromisso com resultados, que se coaduna com um esforgo
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maior de formulacdo de justificativas plausiveis para o
adiamento.

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

A medida que os entrevistados avancavam em suas consideracdes, outro aspecto
relevante se tornava claro: a necessidade de um novo modelo operacional de conjugacdo de
recursos, visto que, na esmagadora maioria dos casos, 0S municipios ndo sdo capazes de
implementar, com recursos proprios, as medidas necessarias a0 manejo dos desastres. Tal
constatacao, por sua vez, remeteu de pronto a idéia de cooperacéo, onde o consorciamento foi
a modalidade mais referida. Entretanto, qual deveria ser o critério para esta conjugacéo de
esforcos? De imediato, foi destacado que essa iniciativa, diante da impossibilidade de que
fosse apolitico, deveria ser ao menos, suprapartidaria. A partir dai, consolidou-se o
entendimento de que a melhor estratégia para a consecucdo de tal objetivo seria a adogéo de
um critério tecnico-socio-politico suprapartidario: a agua contemplada em seu valor
econdbmico. A agua relne aspectos concretos, como sua configuracdo fisico territorial, e
aspectos do campo dos usos sociais, econdmicos e politicos. Hoje, a agua ndo existe mais
isoladamente, ela tornou-se um imbricado conjunto de relacdes sociais e econémicas, em que
a sua existéncia natural é apenas um aspecto dentro de um complexo conjunto. Emerge aqui,
mais uma vez, a relevancia do papel do modelo adotado para a gestdo de recursos hidricos,
reiterando a oportunidade da escolha em relacdo ao primeiro eixo estruturante. Como segundo
eixo analitico, por sua vez, as possibilidades e os limites do consércio intermunicipal para as

acOes de Defesa Civil.

A unido de esforcos dos entes federados em agbes conjuntas constitui-se numa
importante alternativa para dar concretude aos principios constitucionais da eficiéncia e da
economicidade. Neste cenario, o consorciamento é referido pelos entrevistados como uma
importante alternativa que reforca o federalismo de coopera¢do na otimizacdo dos recursos

publicos.  Restrigdes, entretanto, foram feitas as praticas ora vigentes e amplamente
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disseminadas, que reduzem consércio a um mero instrumento de repasse de verbas federais.
H4, neste sentido, grande expectativa quanto aos resultados a serem proporcionados pela Lei
11.107/05, marco regulatério dos consoércios publicos intermunicipais, especialmente quanto
aos novos instrumentos trazidos por esse ordenamento: protocolo de intencdes, contrato de

consorcio, estatuto, contrato de rateio e contrato de programa.

Embora a percepcdo sobre as atuais praticas de consorciamento seja bastante
desfavoravel, dois entrevistados pontuaram que, ainda assim, no decorrer dos anos algumas
centenas de consércios foram constituidas, para os mais diversos fins: salde, educacdo,
turismo, meio ambiente, desenvolvimento econdmico, dentre outros. Desses, foram ressaltados
0 consorcio da Grande ABC, criado em 1997, focado no planejamento e execucdo integrada
do desenvolvimento dos municipios do ABC paulista e 0 consorcio Tieté-Parana, criado em
1986, para a unificagdo de esfor¢os de 86 municipios dos Estados do Parana e S&o Paulo no

estimulo ao desenvolvimento através da navegacao dos Rios Tieté e Parana.

O Estado brasileiro sofreu, a partir da década de 1990, intenso processo de
transformacdo, calcado na Constituicdo de 1988 e subsequentes alteracBes introduzidas no
texto constitucional como, por exemplo, a Emenda Constitucional 19/98. Em linhas gerais,
tem-se a transicdo de um Estado burocratico para um Estado gerencial; de um Estado
interventor para um Estado regulador; de uma sociedade passiva para uma sociedade pré-ativa
na denominada espacialidade publica ndo-estatal; de um Estado concentrador para um Estado
que consolida parcerias com a iniciativa privada. Esses sdo 0s parametros norteadores de um
novo modelo estatal que comecou a se erigir no Estado brasileiro e que se encontra em
implementacdo, como fruto de uma imperiosa necessidade do Estado se adequar as novas

realidades.

Os consércios publicos tém sua origem no artigo 241 da Constituicdo Federal,
regulado pela Lei 11.107/05. Até o advento desta Lei, 0s consorcios eram constituidos das
mais diversas formas, observando-se as normas das Constituicdes Estaduais e as orientacGes
dos Tribunais de Contas. A doutrina, por sua vez, concebia estes instrumentos como proprios
de pessoas politicas ou entes da administracdo indireta do mesmo nivel — ou seja, somente
entre municipios ou entre estados ou entre entes da administracdo indireta — sem a

correspondente necessidade da criagdo de uma pessoa juridica. Tal entendimento que restou,
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foi mudado pela Lei 11.107/05 que possibilita a formacéo de consércios somente por entes
federados, incluindo-se a Unido, resultando na criacdo de uma nova pessoa juridica, ou de
direito puablico, ou de direito privado. N&o obstante, em meio a grande polémica entre os
especialistas, tem prevalecido o entendimento de que tais consércios sejam publicos.

O consorcio publico se caracteriza, primeiramente, por deter personalidade juridica
de direito publico. Esse dado o diferencia de figuras societérias classicas, tais como a empresa
publica, a sociedade de economia mista. Naturalmente, os consdrcios publicos ndo se
confundem com os consdrcios previstos a espacialidade privada, seja os provenientes da Lei
das Sociedades Andnimas (artigo 278), seja os oriundos da Lei das Licitagdes (artigo 33). Em
ambas as situaces ndo ha o surgimento de uma nova pessoa juridica, mas sim a vinculacao
temporéaria de mais de duas pessoas juridicas de direito privado. Também ndo se confundem
com 0s convénios, ja que estes também podem ser firmados com pessoas juridicas de direito

privado sem fins lucrativos e ndo originam uma nova pessoa juridica.

As finalidades dos consorcios sdo multiplas, abrangendo todos os interesses comuns
dos entes participes da pactuacdo, nos termos das suas competéncias constitucionais. Fato
relevante, destacado por trés entrevistados e de particular interesse para o0 escopo do presente
trabalho, estd na possibilidade de, em se tratando de consorciamento de municipios limitrofes
pode-se trabalhar em torno da existéncia de um interesse publico regional para a identificacéo

dos fins possiveis ao consorcio.

Como reiterado por alguns entrevistados, a gestdo de riscos é muito incipiente no
Brasil e ainda limitada a setores de tecnologia de ponta, como é o caso da extracdo de

petréleo.

Retomando a tematica dos instrumentos, o protocolo de intencdes € visto como um
elemento capaz de imprimir transparéncia e resolutividade as iniciativas de consorciamento.
O protocolo de intengdes, firmado pelos representantes dos entes federados, deve possuir as
clausulas necessarias definidas no art. 4° da Lei dos consorcios. Tais clausulas devem
apresentar uma conformacao bastante minuciosa do futuro consorcio, com pouca margem para
definicBes posteriores. Apds, deve ocorrer a ratificacdo dessas disposicdes pelo parlamento

dos entes signatarios, assinalando-se a possibilidade de consorciamento parcial ou da
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estipulacdo de clausulas de reserva. Uma vez ratificado o protocolo de inten¢des sera subscrito
0 contrato de consorcio, que acarretard a existéncia juridica do consorcio e possibilitara a

construcdo do seu Estatuto.

Especificamente em relacdo a um possivel consércio em Defesa Civil, 0s
entrevistados foram unanimes em suas preocupa¢des quanto ao embasamento técnico das
decisdes que serdo tomadas. Como referido por um deles, a administracdo publica, em todas
as suas esferas, tem se notabilizado em privilegiar os aspectos formais de seus instrumentos de

gestdo, ndo raro em detrimento de sua capacidade resolutiva.

Um protocolo de intencBes firmado sem a necessaria fundamentacdo técnica
implicaria, necessariamente, no esvaziamento do processo e sua consequente inocuidade, ou
mesmo, em casos extremos, sua nocividade. Como destacado por quase todos 0s
entrevistados, o protocolo de intengbes corresponde ao planejamento estratégico da atividade,
pelo que sua consecucdo se reveste de grande importancia, demandando criteriosa reflexéo
sobre 0s objetivos a serem alcancados, os meios consignados para tal e 0s recursos
efetivamente disponiveis. Como afirmado por alguns entrevistados, ndo € razoavel supor
acerto e oportunidade em pretender reparar um veiculo em movimento. Da mesma forma, um
protocolo de intengbes ndo pode ser firmado sem a necessaria mindcia, a qual demanda,

obrigatoriamente, conhecimento de causa sobre 0 objeto em tela.

A aprovacao parlamentar também foi objeto de preocupacdo pelos mesmos motivos:
a quem caberia proporcionar 0 necessario embasamento técnico aos politicos que irdo ou nao
ratificar o protocolo de intengdes? Formulada diretamente, esta questdo gerou mais duvidas
do que propostas concretas. Foram evocadas analogias com o parecer técnico, mas ndo se
logrou visualizar uma possivel dindmica para este processo. Todavia, foi consagrado o
entendimento de que este embasamento técnico deveria ser oferecido de alguma forma; nao
poderia ser reduzido a uma mera formalidade, como a assinatura de um especialista, por
exemplo; e dotado da necessaria agilidade, visando ndo se constituir em um entrave

burocréatico ao processo.

Retomando a questdo dos recursos, mais uma vez, foi destacada a importancia de que

0s compromissos estabelecidos no protocolo de intengbes tenham sido assumidos com base
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em avaliagdes criteriosas de exequibilidade. De acordo com as finalidades do consorcio
poderé haver a subscri¢do de contrato de rateio e de contrato de programa. O contrato de rateio
destina-se ao repasse de recursos dos entes consorciados ao consorcio, com validade anual,
com excecdo da vinculagédo a projetos previstos no Plano Plurianual e da gestdo associada de
servicos publicos. O contrato de programa, por sua vez, tanto pode ser constituido no ambito
de um consércio publico, quanto em convénio de cooperacdo, com o objeto de disciplinar a
gestdo associada de servigos publicos. Alias, a gestdo associada somente sera valida, em
qualquer circunstancia, se disciplinada por contrato de programa. Tal gestdo podera ser total
ou parcial, com ou sem a transferéncia de encargos, o que sera definido em razdo das
particularidades do consorcio. Podera abranger a execucdo de servigos ou 0 seu planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo, porém ndo podera exercer essas atividades cumulativamente, tudo

como previsto na Lei dos Consorcios ja referida anteriormente.

Ainda de acordo com o mesmo dispositivo legal, a retirada de ente consorciado
dependera da sua formalizacdo em Assembléia Geral, podendo haver a sua exclusdo se este
ndo dispuser na sua legislacdo orcamentaria dos recursos necessarios para suportar o contrato
de rateio. J& a alteracdo e a extingdo do contrato de consércio dependerdo de aprovacdo da
assembléia geral e da aquiescéncia dos parlamentos dos entes signatarios, tal qual na sua

constituicéo.

Assim, de acordo com o0 entendimento dos entrevistados, esta-se diante de um
instrumento de atuacdo estatal, fundamentado na cooperacdo e potencialmente favorecedor de
uma melhor insercéo da espacialidade publica em areas de grande relevancia social, como é o

caso da Defesa Civil.

Entende a autora do presente trabalho, em pleno consenso com os entrevistados, que
a existéncia de dispositivos legais capazes de instrumentalizar uma determinada proposta € um
elemento de inequivoca importancia na definicdo da viabilidade da mesma. No entanto, a
efetiva implementacdo de consorcios publicos ainda € uma pratica bastante recente, estando a
caracterizacao de seus limites e possibilidades visivelmente desprovida de substrato empirico.
N&o obstante, visualiza-se aqui que a correta implementacdo desses instrumentos constitui,

antes de mais nada, um processo pedagogico, em que se enfatiza o aprendizado de uma nova
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dindmica de interagdo, pautada no compromisso efetivo e no compartilhamento de

responsabilidades.

A idéia de um consércio intermunicipal de Defesa Civil foi, sem excecdo,
acompanhada por referéncias a consorcios empreendidos em outras areas de interesse publico,
tendo sido nominalmente citadas experiéncias em salde, saneamento basico, transportes e
educacgdo. A negativa da resposta, motivada pelo fato de que as distor¢des impostas ao modelo
em vigor o reduziram a mero instrumento de repasse de verbas federais, levou a que outra
questdo fosse proposta, agora acerca das caracteristicas que deveriam estar presentes no
consorcio intermunicipal de Defesa Civil para que o0 mesmo 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 0s entrevistados serem profissionais da area de Defesa Civil, a
adocdo de um critério técnico foi amplamente valorizado. Embora a utilizagdo da bacia
hidrogréafica neste sentido tenha emergido como consenso, ndo se logrou estabelecer uma
proposta de como isso se daria em relacdo as instancias previstas pela Politica Nacional de
Gestdo de Recursos Hidricos, como é o caso dos Comités de Bacia. Foi destacado que a
adocdo da bacia hidrografica como critério de consorciamento também teria por base o
reconhecimento da importancia social dos recursos hidricos, o que extrapola sua acepcao

econOdmica.

Alguns entrevistados mencionaram a importancia de que, além de técnico, o critério
fosse socialmente relevante, uma vez que a decisdo de aderir ou ndo ao consorcio sera uma

decisdo de foro proprio de cada municipio.

A mencdo a relevancia social suscitou, em varias entrevistas, a referéncia a que, de
acordo com a prépria experiéncia do entrevistado e/ou de companheiros, o risco do desastre

hidrico ndo é percebido como socialmente relevante, mesmo em municipios com histérico de
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perdas humanas e materiais recorrentes. Isto foi em grande parte atribuido a propria cultura
popular, que perceberia 0 desastre como uma fatalidade. Alguns entrevistados, entretanto,
contextualizaram o fato na perspectiva de que o assim chamado “cidaddo comum” ndo se
perceberia como um potencial agente de mudancga, reconhecendo exclusivamente no poder

publico competéncia e recursos para tal.

Também aqui o entendimento da autora se coaduna ao entendimento dos
entrevistados, mas um aspecto, em particular, ndo emergiu no discurso dos mesmos: a Defesa
Civil como objeto de debate publico, sem que isso impliqgue na deflagracdo do panico
generalizado.

Também a autora deste estudo, tal como seus entrevistados, acredita que um desastre
de grandes propor¢6es concorreria de forma decisiva para o despertar do Poder Publico e da
sociedade em geral, mas é oportuno lembrar que a ocorréncia de uma tragédia, em si mesma,
ndo constitui uma experiéncia de aprendizado. Aprender, como nos legou Paulo Freire, €
muito mais do que memorizar contetdos: €, antes de tudo, identificar elementos e
compreender a logica que os articula, tornando-se capaz de produzir novos ordenamentos.
Com as tragédias ja ocorridas, a grande massa social, se muito, aprendeu a identificar

culpados.

Ao0s poucos, entretanto, sdo visualizadas algumas evidéncias de que possamos estar
em um processo de mudanca que ndo pode ser atribuido, como dizem os alemaes, ao zeitgeist
(literalmente, o espirito do tempo). A industria de seguros se expande a olhos vistos e oferece
um leque cada vez mais variado de produtos e servigos, algo inimaginavel ha duas ou trés
décadas. A discussdo sobre a seguranca em veiculos nunca mereceu tanto destaque, embora a
motivacdo subjacente seja discutivel, uma vez que ndo contempla os transportes publicos.
Todavia, paulatinamente se infunde na sociedade a idéia do risco que pode ser prevenido e,
igualmente aos poucos, é provavel que esta percepcdo venha a se ampliar, definindo novas
demandas sociais. Assim, mais uma vez, se retoma a analogia das correntes maritimas,

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

Embora a idéia de consorciamento com base no critério de bacia hidrogréfica
contasse com o aceite consensual dos entrevistados, cumpria considerar as motivagdes para
sua implementacdo. Ao contrario dos eixos anteriores, este ndo emergiu espontaneamente,
tendo sido seu exame proposto pela entrevistadora, sendo assim definido o quarto eixo

analitico.

Este contelido emergiu em resposta a questdo formulada pela entrevistadora: a quem
caberia o trabalho de sensibilizacdo para a importéncia de um consorcio em Defesa Civil? As
respostas apontaram para a base da piramide do SINDEC, ou seja, 0s COMDEC e os NUDEC,
mas sem deixar de mencionar que, principalmente nos municipios de pequeno porte, tais
estruturas sdo inexistentes ou apenas formalmente instituidas. Alguns entrevistados sugeriram
que a gestdo de riscos deveria ser incluida transversalmente nos curriculos escolares desde o
Ensino Fundamental, como ja é feito em relagdo ao meio ambiente e a educacdo sexual. N&o
se trataria, entretanto, de uma medida com efeitos a curto prazo, principalmente porque
demandaria um grande esforco por parte dos professores das diversas disciplinas em adequar
esta tematica aos contetdos por eles ministrados, sem ter um maior conhecimento de causa
sobre o problema. Foi também considerado, entretanto, que esta dificuldade foi
experimentada quando da introducdo dos conteudos transversais ja previstos em lei e que, de
alguma forma, foram obtidos resultados, ja bastante visiveis em relacdo a tematica do meio
ambiente. Outros entrevistados sugeriram que 0s meios de comunicacdo de massa poderiam
ser empregados para dar visibilidade ao tema, em campanhas de esclarecimento analogas
aquelas realizadas pelo Ministério da Saude, mas ndo se logrou uma avaliacdo objetiva do
possivel custo-beneficio. Como denominador comum, o entendimento de que, sem uma
transformacédo cultural profunda, a Defesa Civil ndo conseguird, 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, invariavelmente, ricos e consubstanciados.
Poder-se-ia dizer, em conformidade com o imaginario popular, que, em se tratando de
bombeiros, nada mais natural do que esperar um elevado nivel de apoio e colaboracdo. Por
certo, ndo se estard muito distante dos fatos ao afirmar isto, mas, acredita-se, que outro aspecto

concorra para tal: a angustia frente ao cenario da tragédia.

Talvez ndo seja possivel traduzir em palavras 0 que se passa neste momento: um
misto de raiva e desalento, que se soma a adrenalina pela exigéncia da acdo rapida e oportuna.

E o combatente que aflora em todo o seu vigor.

No cotidiano entre as emergéncias, entretanto, hd uma dura realidade que precisa ser
enfrentada, onde o descaso das autoridades é o produto de uma grande anomalia social. Como

pontuado por um dos entrevistados:

os prefeitos na realidade ndo ddo muito crédito ao trabalho de
Defesa Civil, pois se comecar a dar ouvidos (sdo somente
problemas homéricos), o  municipio tera que agir para
minimizar, e assim o caixa municipal estara diminuido, e néo
tera como realizar obras e outras acGes que chamam mais
atencao.

Expor seus problemas como objeto de atencdo e analise ndo é algo que seja parte
integrante da cultura militar. Este traco cultural, por sua vez, se deve em grande parte porque
a sua doutrina foi forjada nos campos de batalha, onde ndo havia tempo ou oportunidade para
maiores reflexdes do que aquelas envolvidas nas decisGes estratégicas, taticas e operacionais.
A0s poucos, entretanto, o cenario tem assumido novos contornos. Ha dez anos, por exemplo,
ndo haveria espago académico para um mestrado em Defesa Civil, talvez sequer para um curso
de especializacdo conduzido por um estabelecimento de ensino universitario. H& dez anos,
talvez as respostas ao presente estudo houvessem sido apenas o siléncio, ndo por temor ou
alienacdo, mas, principalmente, porque ndo se cogitariam mudancas tdo profundas no
ordenamento das estruturas. Foram grandes mudancgas em um espaco de tempo relativamente

curto. Assim, para também provocar a reflexdo do leitor, sdo transcritos abaixo outros trechos
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de entrevistas. Em suas entrelinhas ha um chamado & mudanca que nao deve ser traduzido em

palavras, para que ndo perca a forca do sentimento compartilhado.

(...) se agentes de Defesa Civil forem pro ativos em busca nos
diversos programas do governo federal de projetos que poderdo
ser implantados no municipio, o prefeito terd bons olhos para a
Defesa Civil (...)

Creio que uma das coisas importantes para que a Defesa Civil
possa incipientemente ter voz ativa €, cautelosamente e com
habilidade montar o or¢camento anual da Defesa Civil, com
projetos especificos, para convencimento do Secretario de
Fazenda e o Prefeito.

(a proposito da idéia de consorcio) isso somente acontecera se,
houver interesse dos prefeitos envolvidos politicamente, se
forem de partidos adversarios, somente por intervencdo de outro
agente politico externo, com habilidade para juntar dois ou mais
municipios.

(a proposito das dificuldades enfrentadas) Creio que: o ndo
vislumbrar o aumento do poder de resposta aos desastres, por
falta de conhecimento pratico e economia de custos; as
diferencas politicas (adversarios); também a falta de
conhecimento técnico dos agentes e a ousadia de buscar
caminhos para convencimento politico.
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CAPITULO 5 - CONCLUSOES E SUGESTOES

A trajetdria percorrida no esforco de investigar a viabilidade da utilizacdo do consércio
intermunicipal como alternativa para a otimizagdo da gestdo em Defesa Civil para o
enfrentamento de desastres hidricos nos municipios de pequeno porte revelou uma cadeia de
intefaces e conexdes que ndo havia sido visualizada quando da escolha do objeto de estudo.
De imediato, quando da apresentacdo do projeto de pesquisa, 0s comentarios feitos pelos
convidados, em particular por aqueles que declinaram do convite de participagdo, deixavam
claro que o tema envolvia dimensdes pouco visiveis, mas nem por isso menos relevantes do

que a dimensdo técnica que se evidenciava com maior nitidez.

O consdrcio intermunicipal, principalmente depois do advento da regulamentagéo do
Consorcio Pablico no Brasil, foi reconhecido pelos entrevistados como uma ferramenta efetiva
de gestdo publica, o que, salvo melhor entendimento, aponta para a caracterizacdo da
viabilidade da proposta. Os desastres hidricos sdo um problema relevante, que atinge
periodicamente mais da metade dos municipios brasileiros. Nos municipios de pequeno porte,
com extrema frequéncia, em um claro indicador de sua maior vulnerabilidade, as autoridades
locais recorrem a decretacao do estado de calamidade publica, visto que seus recursos proprios
ndo sdo suficientes para o enfrentamento da situacdo de catastrofe.

A atual Politica Nacional de Defesa Civil (PNDC), ndo obstante os avangos por ela
consignados, ndo logrou instrumentalizar uma visdo integrada do objeto e das préaticas de
Defesa Civil, criando uma estrutura piramidal cuja base é extremamente fragil. Em todos os
niveis de atuacdo e principalmente na base desta piramide, ha necessidade de um maior nivel
de capacitacdo técnico-profissional dos atores envolvidos, o que ndo podera ser feito sem a
criacdo de uma carreira estruturada e bem-definida em seus objetivos politicos e sociais.
Embora esta proposta ndo tenha emergido nos discursos dos participantes, as referéncias a
fragilidade da base da piramide e a indefinicdo quanto a quem caberia a responsabilidade da
assessoria técnica, por exemplo, apontam para tal entendimento. Entrementes, a criacdo de
uma carreira em Defesa Civil asseguraria a continuidade dos esforcos, minimizando e,
eventualmente, erradicando, o impacto dos interesses politicos passageiros, que ndo se

pretendem maiores do que a duracdo de um mandato eleitoral.
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Outro aspecto relevante € a nomia social diante do problema, que sistematicamente
ndo vem ultrapassando o nivel da solidariedade nas situaces de emergéncia ou de calamidade.
Isto aponta para a necessidade de que os curriculos escolares venham a se ocupar de forma
mais efetiva da preparacdo de um cidaddo mais consciente e participativo, capaz de contribuir
direta e efetivamente para a escolha das melhores préticas possiveis de defesa de seus
interesses.

No ambito das acBes governamentais, também €é necessario integrar a PNDC a
programas de promocao de sustentabilidade local. N&o parece razoavel pretender o exercicio
autdbnomo da cidadania entre aqueles que estdo ha tempos condicionados a passividade da
espera pela ajuda de terceiros. Esta conexdo se tornou particularmente visivel quando do
exame do Projeto Managé e emergiu, ainda que de forma subliminar, na caracterizagdo das
situacOes de desastre pelos entrevistados.

Destarte, do concurso dos elementos aqui elencados, salvo melhor juizo, é possivel
concluir que:

1) O emprego do consorcio em Defesa Civil como alternativa para o enfrentamento de
desastres de origem hidrica em municipios brasileiros de pequeno porte e é tecnicamente
viavel. N&o obstante, seu emprego efetivo demanda, aléem do reconhecimento da
relevancia do problema, vontade politica e assessoria técnica adequadamente capacitada.

2) A ocorréncia de desastres naturais é produto das caracteristicas do processo de
desenvolvimento humano local, donde nenhuma Politica de Defesa Civil podera se revelar
efetiva se desvinculada de programas de promogédo de sustentabilidade local, visto que as
intervencdes antrépicas desordenadas configuram o principal fator condicionante dos
desastres hidricos de maior morbidade social, como é o caso das enchentes e dos
deslizamentos de massa.

3) Os municipios de pequeno porte sdo mais vulneraveis aos impactos decorrentes dos
desastres de origem hidrica, principalmente naqueles em que h& comprometimento
massivo da infraeestrutura de apoio as atividades de vida diadria, como é o caso das
enchentes e dos deslizamentos de massa. No entanto, como sugerido nas entrelinhas do
discurso dos entrevistados, a perpetuacdo desta vulnerabilidade se encontra inserida em
uma tecidura de interesses politicos e de anomia social, cuja superacdo ndo sera feita

exclusivamente mediante a oferta de instrumentos de gestdo. A longo prazo, mas a partir
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de agora, deverdo ser consignados esforcos em todos os niveis para a construcdo de uma
sociedade mais resolutiva e atuante, efetivamente comprometida com o bem-estar publico.
Tal reconhecimento, entretanto, ndo reduz a importancia de tais instrumentos, visto que
atuacdo, quer do Poder Publico legalmente constituido, quer da sociedade civil organizada,
pressupde um ordenamento juridicamente legitimado.

As préticas de consorciamento proporcionam aos municipios de pequeno porte 0s meios
necessarios ao exercicio da autonomia a eles consignada pelo texto constitucional de 1988,
mas € uma opcao entre as ja existentes, possuindo vantagens e desvantagens que lhe sdo
préprias.

A estrutura de suporte as acdes em Defesa Civil nos municipios de pequeno porte ndo
responde de forma efetiva ao enfrentamento dos desastres de origem hidrica, até porque
em muitos casos é inexistente ou apenas formalmente constituida, como pré-requisito ao
recebimento de recursos das esferas estadual e federal, em caso de decretacdo de estado de
emergéncia ou de calamidade publica.

Tais conclusdes, por sua vez, apontam para a necessidade de uma auténtica

reengenharia da tecidura social brasileira, o que, certamente, implicard na emergéncia de

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

sugere-se.

1)

2)

3)

4)

5)

Um melhor aproveitamento dos dados das séries estatisticas e histdricas publicadas pelo
IBGE acerca dos municipios brasileiros, como base de diagndstico situacional que permita
a definicdo de prioridades de intervencao.

Fortalecimento dos municipios, por meio de programas de promocao de sustentabilidade
local.

Sensibilizacdo da populacdo brasileira para a sua condicdo de agente de mudanga,
processo que podera ser iniciado por meio de intervencdes transversais nos curriculos
escolares.

Incentivo a cultura de prevencdo, buscando-se estratégias de desmistificacdo dos eventos
catastroficos.

A ampla discussdo da questdo da Defesa Civil, inclusive elevando-a, por meio da criacdo

de carreira propria, a uma condicdo inédita de autonomia.
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6) Fortalecimento da base académica do estudo da Defesa Civil, visto que serd este o
substrato a ser empregado na defini¢cdo da capacitacdo dos profissionais que se qualificardo
ao ingresso na carreira de Defesa Civil.
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