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RESUMO: Ao longo das ultimas décadas, inimeros desastres foram registrados no Brasil e
no mundo, 0s quais acarretaram em severos danos socioeconémicos e ambientais. Ressalta-se
gue a frequéncia destes eventos, bem como sua intensidade, vem aumentando ao longo das
ultimas décadas, o que esta diretamente relacionado a ocupacdo de areas ambientalmente
sensiveis e, portanto, inaptas & moradia. Tal quadro tem origem na atual crise habitacional,
fruto da logica capitalista que opera nas cidades, que leva a populacdo de mais baixa renda a
ocupar areas inapropriadas e se expor a uma série de riscos. Neste contexto, cabe a discussdo
a respeito dos avancos e percalcos concernentes a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (2012), marco regulatorio de desastres no Brasil, diante das incertezas socioambientais
nacionais hoje observadas. Com isto, temos o intuito de tracar um panorama dos principais
desafios nacionais a serem enfrentados na busca por comunidades mais resilientes e justas,

frente um contexto nacional de crescente dificuldade de acesso a moradia digna.

Palavras-chave: Prevencdo de riscos. Crise Habitacional. Lei Federal n°® 12.608/2012.
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1 INTRODUCAO

No meio institucional da Defesa Civil, define-se “desastre” como um fendmeno de
constatacdo publica que expde a vulnerabilidade na relacdo do Estado com a sociedade diante
de determinado impacto que ndo se conseguiu impedir ou seus efeitos diminuir, uma vez que
foram infligidos danos e prejuizos consideraveis tanto ao grupo social impactado, quanto ao
espaco atingido (VALENCIO, 2009). A génese destes eventos, contudo, reside em diversos
aspectos: mudancas climaticas, pressdo sobre 0s recursos naturais, segregacdo e exclusdo

promovidas pela logica capitalista, ocupacdo de &reas ambientalmente sensiveis, entre outros.

O primeiro esfor¢o no sentido de mobilizar a aten¢do da comunidade internacional
para a relevancia dos desastres se deu no final do século XX, com a decisdo das NacGes
Unidas em definir a década de 1990 como a Década Internacional para Reducdo dos Desastres
Naturais - DIRDN. Pode-se dizer que esta foi consequéncia de duas questdes
interrelacionadas que permearam o debate internacional nas décadas de 1970 e 1980: os
desafios do desenvolvimento econdmico e a grande onda de desastres que ocorreu em VAarios
paises neste periodo. As principais medidas propostas na DIRDN se pautavam em
recomendacdes de carater técnico-cientifico, dando pouca ou nenhuma importancia para as
questdes relacionadas aos fatores sociais em torno dos desastres, como as desigualdades
social, politica e econdmica que levam as pessoas a viverem em situacGes de risco
(ALMEIDA, 2015).

Contudo, a desprotecdo ambiental de minorias populacionais é um fator crucial na
discussdo, ja que leva a diversos desastres observados em todo o pais, quadro que possui uma
clara relacdo com mercado de terras: as familias de baixa renda se instalam em areas
ignoradas pelo mercado imobiliario formal, consideradas inaptas a ocupacdo por serem
ambientalmente sensiveis, fator que origina a segregacdo urbana - a mais importante
manifestacdo espacial-urbana da desigualdade que impera em nossa sociedade, caracterizada
pelo enorme desnivel que existe entre 0 espaco urbano dos mais ricos e 0 dos mais pobres
(VILLACA, 2012).

O ultimo relatorio do IPCC (2014) indica, ainda, que o risco de eventos extremos

aumenta com a elevacdo da temperatura média global nos cenarios de mudangas climéticas.
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Logo, aumenta também o risco de eventos singulares de grande escala. Aqui, observa-se 0
ponto de contato entre o atual cenario climéatico e a ocorréncia de desastres nas Ultimas
décadas, os quais vém aumentando exponencialmente, tanto em quantidade quanto em
magnitude. Segundo o Emergency Events Data Based (2017), houve aumento no numero de
desastres registrados mundialmente, os quais passaram de 50 desastres no ano de 1960, para
500 no ano de 2005.

Neste contexto, a habilidade de adaptacdo dos espacos as demandas supranacionais
ocorre sem comprometimento com a escala local, o que transforma os espacos e contribui
para o surgimento de novas ameacas. Os estudos acerca de vulnerabilidade e adaptacdo de
comunidades aparecem, portanto, como fundamentais para 0 embasamento da definicdo de
prioridades na busca por reverter tal quadro, as quais devem ser pensadas com senso de

urgéncia e abordadas em conjunto com mudancas institucionais, legais e educacionais.

Isto posto, este artigo tem como objetivo relatar os avancos das politicas publicas
nacionais referentes a prevencao de riscos no Brasil e, em particular, no Estado de S&o Paulo,
a medida que expde o estado da arte da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, principal
normativa concernente a prevencdo de riscos no pais. Com isto, buscamos tracar um
panorama dos atuais desafios destas normativas diante de um cenario de incertezas
socioambientais cada vez mais latentes, relacionando tais temas a crise habitacional e

ambiental vivenciadas hoje no Brasil.

2 MATERIAL E METODOS

Para alcancarmos os objetivos estabelecidos, 0 metodo empregado € a reviséo teorica e
conceitual de ideias que consideramos centrais para a compreensdo do estado da arte das
politicas publicas nacionais referentes a prevencdo de riscos, tais quais: crise habitacional
(BONDUKI, 1994; MARICATO, 1996; FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016; ZUQUIM et
al., 2016), prevencdo de desastres (VALENCIO, 2009, 2010; NOGUEIRA et al., 2014) e
risco (CARVALHO, 2013, 2016; BROLLO, 2011, 2016). Além disto, realizamos o

Il UrbFavelas 3



Salvador/BA

=t

BERay & (PSR 1 seminévio Nacionai sobre w® E;" T=—
2 ____.m' ,.M Urbanizagdo de Favelas ks r& , ’
(L - O [f T /| HE—% | /' R

levantamento e andlise da legislacéo pertinente, como é o caso da Lei Federal n® 12.608/12, a
luz dos textos de Ganem (2012), Freire (2014), Bruno (2016), entre outros.

3 DESENVOLVIMENTO

Considerando o quadro sociopolitico de nosso pais, que promove a exclusdo e a
vulnerabilidade de extratos especificos da populacédo, faz-se necessaria a avaliacdo dos riscos
aos quais esta parcela da sociedade esta sujeita. Em 2010, registrou-se cerca de 11,4 milhGes
de pessoas vivendo em aglomerados subnormais no Brasil, das quais aproximadamente 5,5
milhdes se concentram na regido Sudeste (IBGE, 2010). Tem-se que os principais desastres
que atingem as cidades brasileiras sdo os deslizamentos de terra, as inundagdes bruscas e as
secas prolongadas (PIVETTA, 2016). Logo, formas inadequadas de ocupacdo urbana
contribuem de maneira decisiva para 0 aumento da intensidade e da frequéncia de ocorréncia
destes desastres (CARVALHO; GALVAO, 2013).

O Brasil possui, hoje, aproximadamente 670.000 domicilios particulares em areas de
aclive/declive acentuado, bem como a presenca de aglomerados subnormais localizados em
margens de corregos, rios ou lagos/lagoas chega a 12% do total de domicilios em
aglomerados subnormais do pais (IBGE, 2010). Tem-se que a vulnerabilidade a qual milhGes
de pessoas estdo expostas se associa a incapacidade histérica do pais — relacionada ao
processo de urbanizacdo brasileiro — de fornecer moradia adequada para toda a populacéo,
bem como de promover um ordenamento territorial que imponha o interesse social sobre o
interesse privado dos proprietarios de terras (CARVALHO; GALVAO, 2013).

Tendo em vista tal cendrio, torna-se necessario pensar solucGes através de acbes
preventivas, como medidas estruturais e ndo-estruturais, visando a minimizagdo dos impactos
destes eventos. Neste sentido, em 2012 foi aprovada a Lei Federal n°® 12.608, que institui a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Ressalta-se que na época de sua implementacao,
ja existia uma série de legislagbes que, apesar de estarem em vigor h& anos, continuam
desconhecidas da populagdo, como € o caso do Decreto n° 7.257 de 4 de agosto de 2010 (que
dispde sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil) e do Decreto n° 1.080 de 8 de marco de

1994 (que regulamenta o Fundo Especial para Calamidades Publicas). Inegavel reconhecer,
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portanto, a pouca ou nenhuma repercussdo pratica na prevencao de tragédias e de respostas

rpidas decorrentes desses diplomas legais. Consequentemente, tem-se que, embora as
normativas de fato supram uma lacuna, estas ndo sdo suficientes para alcancar a seguranca
civil se ndo forem acompanhadas de acBes que efetivem sua real implementagdo (SEGUIN,
2012).

3.1 Crises habitacional e ambiental no Brasil

Para melhor compreender o cenéario nacional atual marcado por diversos desastres
ambientais, é necessario, em um primeiro momento, compreender suas origens. Neste sentido,
a crise habitacional vivenciada hoje no pais possui papel central nesta discussdo. A crise da
moradia contempla os varios aspectos relacionados a falta de condi¢Bes habitacionais
adequadas para uma grande parte da populacdo, ou seja, envolve tanto as caracteristicas da
precariedade quanto os seus determinantes. Sdo consequéncias desta crise o elevado preco dos
aluguéis, a escassez dos equipamentos de infraestrutura e de saneamento basico de qualidade,
a inadequacéo do espaco residencial as diferentes atividades domiciliares, entre outros. Dado
este contexto, observa-se que grande parcela da populacéo reside em moradias que nao lhes
possibilitam a satisfacdo de necessidades socialmente determinadas, como protecéao

ambiental, privacidade, higiene, conforto, seguranca, lazer, descanso etc. (SANTOS, 1994).

As origens desta crise estdo no processo de urbanizacao brasileiro, que € resultado de
uma estrutura politico-econdmica historicamente conservadora e patrimonialista, alheia ao
bem-estar social e promotora de grande concentracdo de renda e de enormes disparidades
sociais (ZUQUIM et al., 2016). Pode-se dizer que, além disto, tal crise é consequéncia de um
processo amplo, que transfere para o trabalhador e para o Estado 0s encargos necessarios a
edificacdo da moradia popular, bem como da emergéncia de novos tipos de empreendimentos
imobiliarios, como a incorporacao de prédios de escritorios e apartamentos destinados a venda

para empresas e classes de renda mais elevada (BONDUKI, 1994).

Segundo Bonduki (1994), a Lei do Inquilinato (Lei Federal n°® 4.598 de 1942) também
possuiu papel central no desdobramento da crise da moradia no Brasil a medida que atuou
como um instrumento do processo de transformagdo. Ao congelar o valor dos aluguéis, a

normativa retraiu 0 mercado de habitacdes de aluguel e ampliou o de compra e venda. Para a
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maior parte da populacdo, a aquisi¢do de imdveis em bairros centrais, ou mesmo seu aluguel,
tornou-se impossivel devido aos altos precos. Logo, para milhares de trabalhadores uma

moradia digna a um custo compativel se tornou algo inalcancavel.

Para termos dimensdo do problema, em 2013, o déficit habitacional do pais foi
estimado em 5,846 milhdes de domicilios, dos quais 85,7%, estavam localizados em éareas
urbanas. Deste total, 38,4% estdo na regido Sudeste, 0 que corresponde a 2,246 milhdes de
unidades. O mais perverso da situacdo, contudo, é que o déficit habitacional no Brasil se
concentra na faixa de renda de até trés salarios-minimos, ou seja, esta mais presente para a
populacdo pobre. Em 2013, o déficit nessa faixa de renda correspondeu a 83,4% do déficit
habitacional urbano total do pais. Em contrapartida, sobram imoveis desocupados: em 2014,
os domicilios vagos somaram 7,241 milhGes de unidades, das quais 6,354 milhdes estavam
em condicBes de serem ocupados. Destes, 79% estdo em area urbana (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2016).

E neste contexto que surgem novas “alternativas habitacionais”, baseadas na reducéo
ou eliminacdo do pagamento regular e mensal de moradia (BONDUKI, 1994). A favela e a
autoconstrucdo em loteamentos periféricos carentes de infraestrutura urbana e, muitas vezes,
caracterizados como ambientalmente sensiveis, tornaram-se uma realidade. Sem alternativas,
a populacdo excluida se instala em areas ignoradas pelo mercado imobiliario privado, ou seja,
nas areas publicas situadas em regides desvalorizadas, como beira de corregos, encostas de
morros, terrenos sujeitos a enchentes, areas poluidas ou areas de protecdo ambiental. Para
termos dimensdo da situacdo, na década de 1990 Maricato (1996) descreveu o seguinte
cenario: "49,3% das favelas de Sdo Paulo tém alguma parte localizada em beira de cérrego,
32,2% estdo sujeitas a enchentes, 29,3% localizam-se em terrenos com declividade
acentuada, 24,2% estdo em terrenos que apresentam erosdo acentuada e 0,9% estdo em

terrenos de deposito de lixo ou aterro sanitario™.

Tem-se, portanto, que a crise econdmica, o altissimo preco dos aluguéis e a falta de
oferta de moradias para a populacdo de baixa renda foram os principais motivos para o
crescimento sistematico das favelas (PASTERNAK; D’OTTAVIANO, 2016). O Censo
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Demografico de 2010 revela que o numero de brasileiros vivendo em assentamentos
subnormais saltou de 6,5 milhdes no ano 2000 para 11,4 milhées em 2010 (IBGE, 2011).

3.2 A Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil

E neste contexto de profunda vulnerabilidade vivenciada por grande parte da
populacdo que se torna essencial a discussdao de medidas que busquem remediar 0 risco ao
qual estas pessoas estdo sujeitas. De acordo com Bruno (2016), o Brasil vem vivenciando um
grande avanco normativo nos campos da politica urbana e habitacional desde a
redemocratizacdo do pais, processo que culminou na Constituicdo Federal de 1988, na
aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/01) em 2001 e na criacdo do
Ministério das Cidades em 2003.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estado pela primeira vez assumiu
como prerrogativa da Unido: “planejar e promover a defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente as secas e as inundacfes” (BRASIL, 1988), bem como
legislar sobre a defesa civil (ALMEIDA, 2015). O Estatuto da Cidade, por sua vez,
regulamentou a politica urbana, introduzindo na legislacédo brasileira instrumentos que visam
viabilizar uma reforma nas cidades brasileiras, de modo que estas passem a atender
efetivamente as necessidades basicas de todos os cidaddos (CARVALHO, 2015),
combatendo, portanto, a crise da moradia. J& 0 Ministério das Cidades, ao reunir diversos
temas urbanos, antes dispersos na estrutura do governo federal, buscou dar uma resposta
institucional aos problemas urbanos do pais. Ou seja, a politica urbana sofreu uma inflexao,
passando a ser considerada parte das grandes politicas publicas, fazendo com que o
enfrentamento da precariedade urbana de fato entrasse na agenda publica (ZUQUIM et al.,
2016).

Para isto foram formuladas politicas, programas e a¢des que abordassem temas como
mobilidade, saneamento, meio ambiente, habitacdo, prevencao de riscos, entre outros. Neste
contexto houve a edigdo de diversos marcos normativos de carater nacional, que tiveram
como objetivo o estabelecimento de principios e diretrizes de cada uma das politicas, as quais
deveriam organizar as competéncias, a forma de articulacdo e de atuacdo de agentes, além de

dirimir conflitos e disponibilizar instrumentos juridicos para sua implementacdo (BRUNO,
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2016). Entre as leis promulgadas neste periodo, destacam-se a Lei Federal n® 11.124/05, que

instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a Lei Federal n® 11.445/07, que
estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico, entre outras. Foi neste momento

que a Lei Federal n°® 12.608/12 foi implementada.

Ainda de acordo com a autora, a Lei Federal n°® 12.608/12 aparece como importante
marco regulatério para prevencdo de desastres ambientais no pais & medida que institui a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDC, dispondo sobre as competéncias dos
entes federados, organizados no Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, e sobre as
medidas necessarias a reducdo dos riscos de desastre (BRUNO, 2016). A PNPDC abrange
acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacdo voltadas a protecdo e
defesa civil através da integracdo entre politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, saide, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia,
infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia, entre outras, tendo em vista a promocao do
desenvolvimento sustentvel. A Lei 12.608 determina, ainda, instrumentos para a PNPDC,
que ao menos formalmente, direcionam os esfor¢os de gerenciamento de risco de desastres
para 0 ambito preventivo, com intuito de criar uma cultura nacional de prevencdo de

desastres.

Para melhor entender as mudancas trazidas com a implementacdo da normativa cabe,
em um primeiro momento, breves consideracdes sobre o seu contexto de elabora¢do. Em
janeiro de 2011, chuvas de grande intensidade deflagraram o que seria considerado o pior
desastre ambiental brasileiro dos Gltimos tempos: as inundacgdes e deslizamentos da Regido
Serrana do Rio de Janeiro, evento que causou 905 mortes em sete cidades e afetou mais de
300 mil pessoas, ou 42% da populacdo dos municipios atingidos (BANCO MUNDIAL,
2012). Este desastre de grande magnitude funcionou como mecanismo de transformacéo: a
partir do mesmo, observou-se uma sinalizacdo de mudanca de atuacdo do Governo Federal
com o intuito de dar uma resposta politica a sociedade sobre o tema, inserindo-0 na agenda
politica nacional (FREIRE, 2014). Ou seja, a tragédia foi um marco para as iniciativas de
reestruturacdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, percebido até entdo como

inadequado para atender a intensificagdo dos desastres ambientais no pais.
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Pode-se dizer que a politica publica para a area de protecdo e defesa civil vai além do

que a Lei Federal n® 12.608/12 descreve, uma vez que inclui também as decisGes do governo
para o setor, como a definicdo de um programa especifico no Plano Plurianual — PPA 2012-
2015, que trata da Gestao de Riscos e Resposta a Desastres, apresentando objetivos e dotacbes
importantes para a evolugdo e consolidacdo desta politica (NOGUEIRA et al., 2014). Além
disto, foi criado o Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais
(CEMADEN) - o6rgao vinculado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia - € 0 Plano Nacional
de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais, que prevé acdes em quatro eixos: obras

de prevencao, resposta, mapeamento de areas de risco e monitoramento e alertas.

O entdo governo Dilma Rousseff se dispds a investir R$ 22 bilhGes em obras de
prevencao até 2014. A meta, no entanto, ndo foi cumprida até hoje. De 2012 a 2017, R$ 11,2
bilhdes foram gastos. Ou seja, aproximadamente metade do valor previsto (ESTARQUE,
2017). Considerando ainda que em 2016, durante o governo Michel Temer, foi aprovada a
PEC do teto dos gastos publicos (Emenda Constitucional n® 95), a qual prevé um limite para
os gastos do governo federal durante os proximos 20 anos, a perspectiva de investimentos em
medidas que visem a reducdo da vulnerabilidade da populacdo frente desastres é bastante

preocupante.

Para a analise da normativa, a principio, destacaremos 0s avancos que esta
representou, para, posteriormente, analisarmos os pontos negativos da PNPDC. Ganem (2012)
defende que a Lei 12.608/2012 incorporou grandes avancos no ordenamento juridico nacional
sobre gestdo de desastres, ja que a norma anterior (Lei Federal n°® 12.340/10) estava mais
focada nas acbes de resposta e reconstrucdo, tocando de forma bastante ténue a questdo da
prevencdo. A PNPDC reforca pontos importantes para a prevencdo de desastres no pais: o
primeiro deles é a afirmacdo de que Unido, Estados e Municipios devem se articular para a
reducdo de riscos e desastres. Outro fator importante, como ressalta Gongalves (2012) é que a
Lei destaca que a incerteza quanto a ocorréncia de desastres ndo pode constituir empecilho
para adocdo de politicas preventivas e mitigadoras e, neste sentido, chama entidades publicas
e privadas e sociedade em geral para colaborar. Além disto, a PNPDC alerta para a

necessidade de integracdo de diversas politicas setoriais:
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A PNPDC deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento

urbano, satde, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia,
infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista

a promocéo do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2012).

A integracdo destas politicas € essencial para alcangar os objetivos estabelecidos pela
PNPDC, que visam a reducdo dos riscos de desastres; o desenvolvimento de cidades
resilientes e 0s processos sustentaveis de urbanizacdo; o monitoramento dos eventos
meteoroldgicos, hidrolégicos, geoldgicos, bioldgicos, nucleares, quimicos e outros
potencialmente causadores de desastres; a producdo de alertas antecipados sobre a
possibilidade de ocorréncia de desastres naturais; o combate a ocupacdo de areas
ambientalmente vulneraveis e de risco e a realocacdo da populacdo residente nessas areas; 0

estimulo as iniciativas que resultem na destinacdo de moradia em local seguro, entre outros.

Pela primeira vez a politica de protecao e defesa civil foi pensada de modo a integrar
politicas de diversas areas, trazendo modificagdes a Defesa Civil, ao Estatuto da Cidade, a Lei
de Parcelamento do Solo Urbano e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, o que
sinalizou um reconhecimento de que as questfes concernentes aos desastres sdo demasiado
complexas e compreendem varias esferas da vida social, econdmica e politica, precisando,
portanto, ser pensadas de maneira integrada (ALMEIDA, 2015). Ainda segundo a autora, a
atencdo dispensada as a¢des preventivas, por parte da normativa, sinaliza ainda um esforco de
modificacdo nas estratégias de gerenciamento de riscos e de desastres, ainda que as medidas
de resposta e recuperacdo — historicamente marcadas como areas de maior atuacdo da defesa

civil — persistam como maioria nas atividades da defesa civil.

Neste sentido, a criagdo do sistema de informacGes e monitoramento de desastres, por
parte da PNPDC, aparece como medida interessante, & medida que promove tal integracao
entre setores. Através deste sistema, a base de dados é compartilhada pelas trés esferas da
Federacdo com o intuito de oferecer informacgdes atualizadas para prevencdo, mitigacao,
alerta, resposta e recuperacdo em situacdes de desastre em todo o pais. O banco de dados do
sistema de informacgdes e monitoramento de desastres previsto na Lei 12.651/2012 (que
dispde sobre a vegetacdo nativa) pode ser integrado ao Sistema de Informacgbes sobre

Recursos Hidricos - SIRH previsto na Lei 9.433/1997, que dispde sobre o gerenciamento de
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recursos hidricos. O SIRH, por sua vez, abrange a coleta, o tratamento, 0 armazenamento e a

recuperacdo de informacges sobre recursos hidricos e fatores intervenientes em sua gestdo. O
Sistema é implantado e gerido pelos Poderes Executivos Federal, Estaduais e pelas Agéncias
de Agua. Os bancos de dados integrados dos dois sistemas poderdo auxiliar na prevencéo a
ocupacdo de areas de risco, no monitoramento de risco de desastre e nos sistemas de alerta de
desastre. Ao considerarmos que 0s desastres relacionados a inundacgdes e enxurradas sao
alguns dos mais frequentes no Brasil - relativos a aproximadamente 35% do total de desastres
que ocorrem em territorio nacional (UFSC; CEPED, 2013) - tem-se dimensdo da importancia

de tal medida.

De acordo com Ganem (2012), outra inovagdo trazida pela PNPDC que merece
destaque é a distribuicdo de competéncias entre os Entes da Federacdo. Assim, a Unido tem
atribuicbes relacionadas ao planejamento e monitoramento em ampla escala, além do
reconhecimento do estado de calamidade publica em emergéncias. Os Estados também tém
forte atuacdo nas a¢des de planejamento e monitoramento, mas devem apoiar os Municipios, a
quem cabe o planejamento urbano preventivo, de modo a evitar as ocupagdes em areas de

risco, bem como a implantacdo de acdes de prevencdo e gestdo de situacdo de risco.

Ja no que diz respeito aos pontos negativos da normativa, é importante frisar uma
importante lacuna da PNPDC: os avancos formalizados no aparato legal trouxeram consigo
desafios relacionados a sua operacionalizacdo, ja que na normativa ndo foram incluidos os
instrumentos para sua implementagcdo, o que resultou em avangos na legislacdo que néo
sairam do papel, caracterizando um senso de urgéncia em transformar a intencdo em protecao
civil (FREIRE, 2014). Neste sentido, Tucci (2008) frisa que o Brasil evoluiu bastante em
processos de gestdo de recursos hidricos ao implantar a Lei Federal n® 9.433/97, que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e trouxe mecanismos que deveriam ser utilizados para
viabilizar a gestdo das aguas no pais, como instrumentos de outorga, cobranca,
enguadramento de rios etc., 0 que caracteriza a importancia de se apontar quais instrumentos

dever&o ser utilizados para implementacéo, de fato, de uma normativa.

Outro fato agravante para o sucesso da PNPDC se d& em relacdo a propria natureza

das politicas de gestdo de risco, ja que os desastres ndo estdo circunscritos aos limites
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politicos de nenhum ente federado, necessitando de articulacdo e cooperacdo intermunicipal e

interestadual para uma operacionalizacdo eficiente das medidas preventivas (ALMEIDA,
2014). Neste sentido, a autora ainda frisa que, embora a PNPDC preveja a acdo articulada
entre os entes federados, o proprio arranjo federativo brasileiro dificulta tal cooperacéo
intergovernamental. Neste sentido, Nogueira et al. (2014) frisa que, no caso da politica de
gestdo de riscos de desastres, 0s municipios sdo os locais onde efetivamente tais politicas
precisam se materializar de maneira efetiva, uma vez que a maioria dos desastres recorrentes
no territério brasileiro tem alcance local ou regional. Todavia, sdo justamente eles os entes
federados mais frageis, tanto em termos de capacidade econ6mica quanto técnico-
administrativa, o que imp8e um grande desafio para a efetivacdo da politica e sua

consolidacdo em nivel local.

Por fim, ressalta-se a alteracdo trazida sobre o Conselho Nacional de Protecdo e
Defesa Civil - CNPDC, que teve sua importancia diminuida, ja que o art. 11 da referida Lei
determina 0 CNPDC como um 6rgédo consultivo do SINPDEC. Ressalta-se que a legislacao
anterior (Lei n°® 12.340 de 2010) trazia o Conselho Nacional de Defesa Civil com natureza
consultiva e deliberativa, responsavel pela formulacdo e deliberacdo de politicas e diretrizes
governamentais (FREIRE, 2014). Considerando, ainda, que os conselhos sdo vinculados a
6rgdos do Poder Executivo, cuja finalidade é permitir a participacdo da sociedade na definicdo
de prioridades para a agenda politica, bem como na formulagdo, no acompanhamento e no
controle de politicas publicas, é inegavel a desqualificacdo da participacdo social na
construcdo da agenda publica. Segundo Valencio (2010), esta tendéncia concebe a retomada
do desenvolvimentismo numa governabilidade orientada para a realizacdo de grandes projetos
de investimentos, decididos as portas fechadas, pela deliberacdo centralizada e baseada numa
restrita consulta a grupos peritos e ao empresariado. A PNPDC ainda reforca a necessidade de
participacdo da sociedade civil, porém ndo fica esclarecido como essa participacdo deveria ser
estimulada e efetivada (ALMEIDA, 2014).

3.3 Cenario da prevencéo de desastres no Estado de S&o Paulo
Analisado o quadro mais amplo no qual a PNPDC esté circunscrita, nos dedicamos,
agora, a analisar os entraves e desafios a prevencdo de riscos no Estado de S&o Paulo em

especifico. De acordo com o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (2013), ao longo do
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periodo 1991 - 2012, registrou-se a ocorréncia de estiagem e seca, movimento de massa,

erosOes, alagamentos, enxurradas, inundagdes, granizo, vendaval, incéndios e geadas no
Estado de S&o Paulo. Dos 645 municipios do Estado, 425 foram atingidos a0 menos uma vez
por algum destes tipos de desastres no periodo citado, sendo que o municipio de Sao Paulo foi
o mais afetado, com 49 episddios de eventos adversos. Os eventos mais frequentes na regido
sdo as enxurradas (41%), seguidos de inundagdes (17%) e movimentos de massa (12%). Os
eventos de enxurradas e inundaces foram mais frequentes nos meses de janeiro, fevereiro,
marc¢o e dezembro, quando os indices pluviométricos sdo maiores. Dada a intensa urbanizacéo
do Estado de S&o Paulo e seus altos indices de area impermeabilizada, parte do volume das
aguas ndo infiltra no solo, aumentando o escoamento superficial, o que torna o Estado mais
propenso a ocorréncia de enxurradas (UFSC; CEPED, 2013). De acordo com Brollo et al.
(2011), entre 2000 e 2011 no Estado de S&o Paulo, nos meses de verdo, 0s desastres
decorrentes de eventos naturais causaram aproximadamente 2.500 acidentes, 300 6bitos e
mais de 120 mil pessoas afetadas (desabrigadas e desalojadas) em dezenas de eventos de

escorregamentos, inundacgdes, tempestades, raios, erosao e subsidéncia do solo.

Neste contexto, diversas politicas publicas voltadas a reducdo de desastres vém sendo
implementadas desde a década de 1980 no Estado, quando ocorreram escorregamentos
generalizados nas encostas da Serra do Mar, especificamente em Cubatdo, em 1985. O
Governo do Estado adotou em 1988 dois tipos de medidas: as agdes de convivéncia (Planos
Preventivos de Defesa Civil - PPDC) e as agdes preventivas (Mapeamentos de Areas de Risco
a Escorregamentos, Inundac6es e Erosdo; e Planos Municipais de Reducédo de Risco). A partir
de entdo ocorreram diversos estudos bem como a implantacdo de instrumentos de gestdo e
gerenciamento de risco, que aos poucos vém sendo estendidos a vérias regifes do Estado.
Entre as medidas preventivas, destacam-se também aquelas denominadas “Setorizacdo de
Risco Alto e Muito Alto”, “Mapeamento de Suscetibilidade de escorregamento e inundagéo”
e a campanha “Construindo Cidades Resilientes” (BROLLO; FERREIRA, 2016).

No que diz respeito ao PPDC (Decreto Estadual n°® 42.565/97), este € um instrumento
capaz de subsidiar as agdes preventivas dos poderes publicos municipais e estadual quanto a
mitigacdo de problemas causados pela ocupacéo de areas de risco. O Plano entra em operagéao

anualmente, no periodo de verdo, e envolve agdes de monitoramento dos indices
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pluviométricos didrios e da previsdo meteoroldgica, além de vistorias de campo e
atendimentos técnicos emergenciais. O Plano se enquadra nos pressupostos estabelecidos na
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e contempla o Programa Estadual de Prevencéo
de Desastres Naturais e de Reducédo de Riscos Geoldgicos (Decreto Estadual n® 57.512/11).
Seu objetivo é evitar mortes através da remocao preventiva e temporaria da populagdo que
ocupa as areas de risco, antes que 0s escorregamentos atinjam suas moradias. Atualmente o
PPDC conta com nove planos preventivos, que abrangem os 175 municipios mais vulneraveis
do Estado. J& o Mapeamento da Areas de Risco visa 0 reconhecimento de situacdes
problematicas relacionadas ao risco, de modo a possibilitar a implantacdo de medidas
estruturais para minimizagé@o do risco e de medidas ndo estruturais para convivéncia com o

risco. Estes mapas foram elaborados em 64 municipios do Estado (BROLLO et al., 2011).

No que diz respeito aos Planos Municipais de Reducdo de Risco, estes foram
instituidos pela Acéo de Apoio a Prevencdo de Riscos em Assentamentos Precarios no ambito
do Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios do
Ministério das Cidades. E por meio destes Planos Municipais que é realizado o mapeamento
de areas de risco, bem como a hierarquizacdo das necessidades fisicas e financeiras para a
implantacdo de medidas estruturais e ndo estruturais nestas areas, tendo por base a criticidade
do risco. Apenas 33 cidades do Estado possuem estes Planos Municipais (BROLLO;
FERREIRA, 2016).

Por fim, de acordo com Brollo & Ferreira (2016), a Setorizacdo de Risco Alto e Muito
Alto foi realizada em 175 municipios, 0 Mapeamento de Suscetibilidade de escorregamento e
inundagdo em 47 cidades e a campanha “Construindo Cidades Resilientes” ocorreu em 342
municipios. O grafico a seguir mostra a evolucdo da adocgdo destes instrumentos de gestdo de

riscos no Estado de S&o Paulo, ao longo dos dltimos anos.
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Gréfico 1: Evolucdo da adocédo de instrumentos de gestdo de riscos no Estado de S&o Paulo
entre 2000 — 2015 (escala logaritmica)

Evolugdo dos Instrumentos de Gestdo de Risco (2000-2015)
1000

402

100

10

1
2000(dez) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

=== Mapeamento de Risco sl Setoriza¢do de Risco PMRR
s Carta de Suscetibilidade Cidades Resilientes s PPDC
— MG ++++==++- Linha tendéncia MIG

Fonte: BROLLO; FERREIRA, 2016.

Observou-se o crescimento do numero de municipios atendidos por pelo menos um
instrumento de gestdo de risco. Em 2015 houve um aumento de 119 municipios atendidos por
estes instrumentos, em relacdo ao ano anterior. Ou seja, em 2015, 402 municipios do Estado
eram atendidos por algum instrumento de gestdo, o que equivale a 62% das cidades do
Estado.

Até o ano de 2016, tem-se que nenhum dos municipios do Estado de S&do Paulo
detinham todos os seis instrumentos de gestdo de risco disponiveis. Neste cenario, doze
municipios se destacaram por concentrarem cinco dos instrumentos: S&o Luiz do Paraitinga,
Diadema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Sdo Paulo, Peruibe, Santos, Sdo Vicente, Cajati,
Jacupiranga, Pariquera-Acu e Registro. Observou-se, ainda, que estes instrumentos de gestéo

estdo concentrados na porcao centro sudeste do Estado, a qual apresenta 100% dos municipios
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atendidos com pelo menos um dos instrumentos de gestdo citados, conforme ilustra a imagem

a seguir.

Figura 1: Instrumentos de gestéo de risco por UGRHIs do Estado de S&o Paulo.

% MIG por UGRHI (2000-2015)

% munic./UGRHI com pelo (N2 de municipios/classe)
menos um instrumento

B 100% (6)
B 65299% (4)
| lsraes% (8)
B 25237%  (3)
B <> 1)

Fonte: BROLLO; FERREIRA, 2016.

Apesar dos notaveis avancos quanto a implementacdo de instrumentos de gestdo de
riscos no Estado de Sdo Paulo, ainda é latente o nimero de cidades que ndo possuem leis
especificas para prevencdo de desastres, as quais sdo fundamentais tanto para embasar a
atuacdo de técnicos quanto para evitar tragédias. Para que a Lei Federal n°® 12.608/12 possa
ser aplicada de forma ampla e efetiva, € necessario que os inimeros dispositivos previstos
sejam de fato regulamentados. Coutinho et al. (2015) destacam que a acdo mais urgente, neste
cenario, é a instituicdo do cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos/
hidroldgicos correlatos, jA que vérias outras medidas de prevencdo dependem deste ato.
Outras regulamentacdes, como a profissionalizacdo e a qualificacdo de agentes publicos de
protecdo e defesa civil também se mostram como vitais para o funcionamento adequado das
instituicbes municipais de defesa civil, & medida que permitem que estes profissionais atuem
na atualizagdo dos mapas de risco do municipio, assim como na analise dos mapeamentos

existentes.

Il UrbFavelas 16



21 a 23 de novembro de 2018

.“...-gl FaVeLaS SaIador/BA

4 CONSIDERACOES FINAIS

Do exposto, conclui-se que o atual cenario nacional, caracterizado por uma

preocupante vulnerabilidade da populacdo frente a desastres ambientais possui profunda
correlacdo com a crise habitacional vivenciada hoje pela populacdo. O processo de
urbanizacdo brasileiro, marcado por uma estrutura politico-econémica historicamente
conservadora e patrimonialista, promotora de concentracdo de renda e de enormes
disparidades sociais, leva as familias de baixa renda a se instalarem em areas ignoradas pelo
mercado imobiliario formal, consideradas inaptas a ocupagdo por serem ambientalmente

sensiveis.

Diante deste quadro, a Lei Federal n® 12.608/12 apresenta avancos significativos para
a prevencao de desastres no Brasil, a medida que frisa a necessidade de integragdo das esferas
Federal, Estadual e Municipal para a prevencao efetiva de riscos, bem como ressalta que a
incerteza quanto a ocorréncia de desastres ndo pode ser um empecilho para a adocdo de
politicas preventivas e integra as diversas politicas setoriais. Por outro lado, a politica falha ao
ndo trazer instrumentos que concretizem a implementagdo da normativa e ao alterar o papel

do Conselho Nacional de Protecéo e Defesa Civil, o qual perdeu forca.

No que diz respeito a prevencdo de desastres no Estado de S&o Paulo, observou-se
que, embora existam diversos instrumentos de gestdo de risco, 0s quais tem sido
paulatinamente implementados em um ndmero crescente de municipios, ainda é latente o
namero de cidades que ndo possuem leis especificas para prevencao de desastres, as quais sdo
fundamentais tanto para embasar a atuacdo de técnicos quanto para evitar tragédias.
Considerando, ainda, a PEC do teto dos gastos publicos (Emenda Constitucional n° 95), que
prevé um limite para os gastos do governo federal durante os proximos 20 anos, a perspectiva
de investimentos em medidas que visem a reducdo da vulnerabilidade da populacédo frente
desastres é bastante preocupante.
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