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Resumo: A adoc¢do de politicas para a reducdo de risco de desastres encontra
entraves que limitam suas aplicacbes. A analise de episddios emblematicos e dos
marcos referenciais e normativos dessas politicas no Brasil serviu como ponto de
partida para um diagnéstico dessa condi¢do. O objetivo dessa pesquisa foi mostrar,
por meio de pesquisa documental e bibliografica, como a adoc¢éo de politicas para a
reducdo de risco de desastres encontra obstaculos que dificultam e limitam a sua
aplicacdo. O presente estudo revelou trés fatores: 1) governanca baseada em
assimetrias de poder, 2) insuficiéncia de integracdo entre politicas publicas nas
diferentes escalas de gestdo e 3) baixa articulacdo entre as politicas estatais e 0s
conhecimentos académicos.

Palavras-chave: Governanca. Resiliéncia. Politicas Publicas. Gestao publica.
Extensdo Académica.

CHALLENGES AND STRATEGIC POSSIBILITIES FOR A DISASTER RISK
REDUCTION POLICY

Abstract: The adoption of policies for disaster risk reduction has obstacles that limit
its applications. The analysis of emblematic episodes and the referential and
normative frameworks of these policies in Brazil served as a starting point for a
diagnosis of this condition. The objective of this research was to show, through
documentary and bibliographic research, how the adoption of policies for disaster risk
reduction encounters obstacles that hinder and limit its application. The present study
revealed three factors: 1) governance based on asymmetries of power, 2) insufficient
integration between public policies at different management scales and 3) low
articulation between state policies and academic knowledge.

Keywords: Governance. Resilience. Public Policy. Public administration. Academic
Extension.

DESAFIOS Y POSIBILIDADES ESTRATEGICAS PARA UNA POLITICA DE
REDUCCION DE RIESGO DE DESASTRES

Resumen: La adopcién de politicas para la reduccion de riesgo de desastres
encuentra obstaculos que limitan sus aplicaciones. El andlisis de episodios
emblematicos y los marcos referenciales y normativos de estas politicas en Brasil
sirvieron como punto de partida para el diagndstico de esta afeccion. El objetivo de
esta investigacion fue mostrar, a través de la investigacibn documental y
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bibliografica, cobmo la adopcion de politicas para la reduccion del riesgo de desastres
encuentra obstaculos que dificultan y limitan su aplicacion. El presente estudio
reveld tres factores: 1) gobernanza basada en asimetrias de poder, 2) integracion
insuficiente entre las politicas publicas en diferentes escalas de gestion y 3) baja
articulacion entre las politicas estatales y el conocimiento académico.

Palabras clave: Gobernanza. Resiliencia. Politica Publica. Gestion publica.
Extension Académica.

Introducéo

O Atlas Brasileiro de Desastres (2013) registrou, no periodo de 1991 a 2010,
3.404 mortes e 96 milh6es de pessoas afetadas. O numero poderia baixar na
década seguinte caso a pauta das politicas publicas voltasse suas aten¢fes para a
cultura da reducéo de risco de desastres nos diferentes cenarios ambientais.

O levantamento d4 conta de que uma parcela significativa desses eventos
esta associada a anomalias climatico-hidrologicas. Mas, a recorréncia de problemas
causados por eles, ano ap0s ano, seria oriunda de uma condi¢cdo natural, ou sera
que a gestdo do risco pelo Estado € que tem sido insuficiente? Essa formulacao
demanda a busca por evidéncias que atestem a (des)articulacdo nas relagbes
existentes entre diferentes atores e lugares.

No periodo compreendido entre 16 de dezembro de 2013 e 1° de janeiro de
2014 foi observado no Espirito Santo o maior episédio pluviométrico desde 1979.
Dados do Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Incaper) indicaram que somente em dezembro de 2013 choveu na regido o
equivalente a 60 % do valor médio anual, levando a inundac6es e movimentos de
massa que resultaram em 24 vitimas fatais. Segundo a Defesa Civil, mais de 55 mil
pessoas foram desalojadas, 7,3 mil desabrigadas, extensfes de rodovias e estradas
destruidas, além de doencas e prejuizos da ordem de R$ 635 milh&es na agricultura,
indUstria, comércio e servigcos. A estimativa orcamentaria do governo estadual,
conforme Margoto (2015), atingiu cerca de 540 milhdes de reais para a reconstrucao
das infraestruturas atingidas.

No ano hidroldgico seguinte (2014/15), em um contraste com os registros das
chuvas manifestadas em 2013, o balanco efetuado pelo Incaper para o Espirito
Santo indicou indices pluviométricos abaixo do padrédo normal (RAMOS et al., 2016).
Tal periodo terminou com saldo negativo para a pluviometria, correspondendo a uma
estiagem prolongada, com implicagdo em seca e baixa recarga hidrica. A severa

reducdo do volume de agua dos principais canais hidrograficos trouxe com isso uma
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diversidade de consequéncias econémicas e socioambientais para o ano hidrologico
2015-2016.

A explicagédo para estes dois eventos (chuvas extremas em 2013/14 e seca
em 2015/16) tem de fato uma origem natural. No primeiro, o fendmeno
meteoroldgico denominado Zona de Convergéncia do Atlantico Sul (ZCAS) foi o
principal sistema atmosférico que contribuiu para o anémalo excesso de chuva no
final de 2013. Assim como o El Nifio/Oscilacdo Sul (ENOS), com seus conhecidos
efeitos no clima regional, respondeu, em grande medida, pelo padréao
excepcionalmente seco dos anos 2015-2016.

Em regra, essas oscilagbes climaticas ndo sdo levadas em conta nos
planejamentos territoriais, urbano ou rural. Isso por que os estudos que definem a
génese desses fenbmenos ndo prescindem ou sdo parcamente estabelecidos
enguanto suportes para definicdo de politicas setoriais.

As consideracfes mais contundentes sobre a necessidade de atencdo a base
climatica, especificamente no que diz respeito ao padrdo temporal e espacial de
suas manifestacfes dindmicas, ainda € uma questdo recente e carece mais debate
dentro das politicas de gestéo territorial.

Em consequéncia, podemos afirmar que a limitada considera¢édo da tendéncia
histérica constitui um fator decisivo para que um grande contingente da populacéo
figue diretamente exposto a eventos geodinamicos potencialmente danosos. A
recorréncia temporal e a extensdo das éareas rurais afetadas pela estiagem
prolongada, por exemplo, levaram ao forte impacto de seus efeitos na producéo
agricola com reflexo na economia. Da mesma forma, nos centros urbanos as
moradias em ocupacao irregular em encostas de morros e margens de rios, quase
sempre carentes de infraestrutura basica, estdo expostas as susceptibilidades
climatico-pedogeomorfoldgicas cotidianamente aos perigos associados.

Essa ultima condicdo acarreta a observacdo de riscos previsiveis, uma vez
que a impermeabilizacdo sistematica da superficie urbana contribui para o rapido
acumulo de agua nas calhas fluviais e alteram as caracteristicas dindmicas das
encostas. Associadas aos cortes e aterros, essas unidades influenciam
significativamente as instabilidades nas vertentes com grande adensamento da
ocupacao.

A potencializagdo dessa situacdo de perigo soma também a elevada
vulnerabilidade social das populacdes afetadas. A falta de uma iniciativa preventiva

eficiente deve ser substituida e referenciada por uma politica publica amplamente
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integrada de gestédo de reducao de riscos de desastre (RRD). Essa politica deve ser
decisiva para que acoes efetivas ilustrem a necessidade de alargamento do espectro
politico setorial atinentes a prevencéao e reducao de riscos.

Depreende-se do exemplo que a gestdo de reducdo de risco possui duas
caracteristicas marcantes: a reatividade perante a manifestacdo concreta do que
deveria ser um evento potencialmente danoso ao ambiente natural ou & sociedade,
e a passividade da sociedade e de seus administradores frente a ocupacédo dos
sitios territoriais, a revelia dos processos naturais e de suas aptiddes de uso.

Nesse contexto, é objetivo do presente trabalho mostrar como a adocéo de
politicas para a reducdo de risco de desastres encontra entraves que dificultam e
limitam a sua aplicagdo, além de indicar fatores em que se centram.

ApoOs breve sintese do panorama das politicas de gestdo de reducao de risco
no Brasil, uma reflexdo sobre o jogo das condicionantes naturais versus as
condicionantes culturais no processo de RRD e alguns apontamentos da importancia
dos protocolos internacionais para os desafios de uma nova cultura de RRD, serao
apresentados individualmente os aspectos que em comum condicionam a adoc¢éo de

politicas publicas capazes de levar de modo eficaz, justo e sustentavel a RRD.

Procedimentos tedérico-metodoldgicos

Em atendimento as questfes presentes nos objetivos definiu-se os principais
conceitos trabalhados em governanca, a fim de compreender 0s vicios processuais
no estabelecimento de politicas publicas, o deslocamento do protagonismo
abordados em Freitas et al. (2014), Valéncio et al. (2009) e Lavell (2017), gestao de
risco de desastres balizados por UNISDR (2009, 2015), Soriano (2009) e Bertone e
Marinho (2013) e territorio, cuja maior énfase esteve pautada em Santos (1988) e
Santos et al. (2012), os quais em adicdo ao trabalho de Marondola Junior e Hogan
(2004) definiram o eixo norteador da pesquisa.

A partir dessas referéncias e em adicdo a base documental (instrumentos
legais, marcos regulatorios e relatérios de pesquisas) internacional e nacional, foram
caracterizados o0s grupos definidos como hegeménicos e hegemonizados na
sociedade e seus papéis na construcdo de politicas publicas, evidenciando pontos
de conflito com o que é preconizado nas doutrinas de RRD e o seu reflexo na
governanca do tema.

Em seguida foi elaborada a construgédo dos pressupostos para a proposicéao

de possiveis estruturas de mediacdo que permitam compreender, de maneira ampla,
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os diferentes aspectos do fenbmeno analisado, além de prover a materializacao de
solugdes para os problemas identificados, especialmente aqueles mais recorrentes

no cenario das Ultimas duas décadas no Brasil.

Risco de desastres: uma revisédo de fatos (e dados) no Brasil e no mundo

Em uma revisédo das ac¢des implementadas pelo estado brasileiro, feita a partir
das informacdes trazidas pela literatura referente a contextos nacionais e
estrangeiros, se pretende evidenciar alguns obstaculos a serem superados pela
gestao publica de reducéo de risco de desastres que merecem destaques.

Ao considerarmos os dados do International Disasters Database (EM-DAT) do
Centro de Pesquisa em Epidemiologia de Desastres (CRED) da Universidade
Catélica de Louvain, Bélgica, esses dao conta de que ja em 2007 aproximadamente
66% dos desastres naturais mundiais estavam vinculados as instabilidades
atmosféricas severas sob a forma de inundacdes (35%) e tempestades (31%), e
essas manifestacfes se distribuiam por todos os continentes, com especial impacto
verificado sobre paises em desenvolvimento (70% dos casos). Podemos entender
0s eventos pluviométricos extremos como sendo 0s principais fatores de risco.

Essa mesma fonte aponta que entre os anos de 1995 e 2015 compuseram
um universo, a nivel mundial, registros de 6.457 desastres, nos quais houve a
necessidade de apoio nacional ou internacional (CRED, 2015). Esse levantamento
mostra também que, com uma média de 335 desastres/ano, entre 2005 e 2014,
ocorreu um aumento de 14% em relacdo a década anterior de 1995 a 2004 e quase
o dobro do nivel registrado durante a década precedente de 1985 a 1994. A questéo
que emerge € como esse contexto se reflete nas acées do Brasil para a minimizacéo
dos efeitos da dinamica natural (climatica) sobre a sociedade.

Podemos afirmar que eventos naturais, tomando como exemplos 0s sismos
(Quadro 01), sao capazes de assolar grandes areas indistintamente ocupadas, como
nos casos verificados no Haiti (2010), Chile (2010) e Japao (2011). Entretanto, as
medidas de planejamento e gestado para minimizacdo de seus efeitos se refletem no
grau de impacto e na resiliéncia de cada sociedade por ele afetada em cada caso,
independente da intensidade de sua incidéncia.

O sismo de maior intensidade (Quadro 01), ocorrido no Jap&o, causou menos
danos a vida humana do que o evento ocorrido no Haiti que, apesar de ser o de
menor intensidade na escala Richter, provocou um nimero muito maior de vitimas

fatais. A populacdo mais intensamente afetada foi aquela que, apesar de ter
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vivenciado a experiéncia sismica menos intensa entre todas, sofreu 0 maior impacto
decorrente da sua menor resiliéncia ao evento. O potencial danoso associavel tem
no fator desenvolvimento (social, econémico, politico, etc.) a razdo primordial nas
diferencas mostradas em termos de danos causados pelos efeitos naturais.

Grafico 01 - Principais terremotos no mundo e seu impacto

Intensidade Populagao ) ]
Local/Data ] ] Vitimas fatais
(escala Richter) (milhGes)
Haiti (12/01/2010) 7,0 9,90 316.000
Chile (27/02/2010) 8,8 17,06 795
Japéo (11/03/2011) 9,0 127,80 15.894

Fonte: elaborado pelos autores (2020).

Fendbmenos como esses de dificil previsibilidade afetam todo o conjunto da
sociedade, independente da condicdo social, local ou padrdo de habitacdo. Mas
guando essa sociedade se organiza, levando em consideracdo nesse processo as
bases consolidadas do conhecimento acerca das suscetibilidades naturais de seu
sitio, demonstra que o uso dessa referéncia para o estabelecimento de normas de
ordenamento do territério séo Uteis ao proposito de reducdo dos multiplos danos nas
diferentes populacdes afetaveis.

Essas sociedades sdo mais ou menos resilientes a esses eventos de acordo
com o grau de desenvolvimento cultural, econdbmico e social dessas populacdes,
nao sendo a mera exposi¢cao aos adventos naturais, mas a experiéncia adquirida por
meio de ameacas extensivas representadas por elas que concorrem para definirem
instrucbes (nacionais) nos planos e estratégias regionais de reducdo de risco de
desastres (RRD). O foco dessas estratégias ndo esta apenas nas perdas dos
desastres, mas nas condi¢des para a reducdo de sua incidéncia. Assim como 0s
sismos, outros eventos também manifestam essa relacdo, como os fenémenos
climaticos regionais, de conhecida recorréncia temporal e espacial, como tufées do
Pacifico Norte, furacGes (hurricane) do Atlantico Norte e tornados (twisters) na
América do Norte, que sazonalmente causam impactos nos estados nacionais das
regides afetadas com diferentes passivos de seus efeitos nos diversos casos.

No Brasil os eventos extremos, sobretudo de origem climatico-hidrologica, séo
os deflagradores principais de desastres, e que apresentam maior seletividade social
dos seus impactos, preferencialmente ao segmento social mais carente. Destes
alguns exemplos séo as inundacdes em Santa Catarina no Vale do Itajai em 2008,

as enchentes no Nordeste em 2009, os deslizamentos no Rio de Janeiro em 2011 e
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0s eventos relacionados com as chuvas em Minas Gerais e no Espirito Santo em
2013 (CARMO e ANAZAWA, 2014).

O desastre da Samarco, em Mariana (Minas Gerais), em novembro de 2015,
e o da Vale, em Brumadinho (Minas Gerais) em janeiro de 2018, ndo fogem a regra
desses eventos. Ainda que ambos de natureza antrOpica, primam pela igual
tendéncia de seletividade de seus efeitos e confirmam a ineficiéncia e a
precariedade com que sao elaborados e adotados os protocolos de prevencao dos
riscos de desastres. Mesmo néo se tratando de eventos naturais esses dois ultimos
exemplos produziram impactos socioambientais devastadores e ficardo associados
as dindmicas naturais manifestadas ao longo das bacias hidrograficas. A esse

propdsito argumenta Valéncio de maneira pertinente:

Se os processos de territorializagdo, numa dada localidade, naturalizam as
desigualdades sociais, as relagdes assimétricas entre os sujeitos tendem a
um franco esgargamento, sendo o desastre um acontecimento critico que
potencializa o rompimento da toleréncia as injusticas sociais continuamente
sofridas e cuja face inversa sdo os privilégios concedidos regularmente a
outrem. Isto €, os que sobrevivem precariamente na légica de mercado e
vivenciam uma crescente desterritorializacdo quando testemunham a
multiterritorialidade dos estabelecidos podem entender que a ruptura de
normalidade do cenario, calcada numa ordem desigual, seja a oportunidade
de discutir as bases dessa mesma ordem para a refeitura do lugar
(VALENCIO, 2009, p.6).

Condicionantes naturais x condicionantes culturais na RRD

As caracteristicas fisicas do territério brasileiro e a sua posi¢cao geografica no
mundo tropical fizeram do pais um espaco onde se observa a ocorréncia de uma
gama diversa de suscetibilidades naturais. A dimensé&o territorial, superior a
8.500.000 km?, seguindo uma disposicédo geral N-S e um litoral que se estende ao
longo de mais de 7.000 km, faz dessa imensa massa continua de terra com
constituicdo fisica heterogénea um cenério ambiental, social e cultural plural para a
manifestagéo de eventos geodinamicos.

Nas décadas associadas a segunda metade do século XX e, em especial, no
altimo decénio, o mundo, de modo geral, e o Brasil vém experimentando uma
crescente recorréncia de episodios climaticos extremos sob a forma de aquecimento
das temperaturas, estiagens e secas, precipitacdes intensas e concentradas, com
consequentes impactos. Em parte, esses eventos mostram 0 retrocesso ho
desenvolvimento econdmico regional como consequéncia imediata por cada uma
destas manifestacgoes.

No caso nacional, os fenbmenos meteoroloégicos determinam tipos

recorrentes de desastres associados as inundacdes (59%) e aos escorregamentos
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(14%), e afetam de maneira mais intensa as populacdes das regibes Sudeste e Sul
(60% dos casos). Segundo dados do Atlas Brasileiro de Desastres (2013), eles
refletem uma articulacdo entre uma suscetibilidade geoambiental e uma
vulnerabilidade socioeconémica, por se tratar das regides com as maiores
concentracfes populacionais urbanas do pais, nas quais coexistem areas de
importante concentragdo da pobreza e de planejamento urbano e ambiental
deficientes.

Essa situacdo resulta parcialmente da intensa urbanizacao verificada a partir
da década de 1950, e que foi consolidada duas décadas depois, por uma
configuracdo demogréfica que alterou profundamente a concentragdo populacional
nos centros urbanos. Ao mesmo tempo, esse processo orientou a formagédo de
regides metropolitanas expressivas, dispostas espacialmente na zona costeira
brasileira (requalificando as areas primeiras de ocupacéo colonial do territério) e em
seguida com sua expansao a partir da interiorizacao.

N&o se trata, pois, de uma condicao fisica proporcionada pela natureza do
territério apenas, nem tampouco de uma condi¢cdo social exclusiva, que torna
vulneraveis as pessoas e 0s patrimonios aos danos derivados dos episédios
meteoroldgicos. A combinacdo de condi¢cdes naturais e sociais em um mesmo
espaco que contém descontinuidades fisico/naturais (estrutura geolégica, padrées
geomorfolégicos e distribuicdo de solos, Agua e clima), também apresenta profundas
rupturas socio-politicas que se arranjam nesse espaco comum com diferentes
resiliéncias aos fatos geodinamicos, exibindo as "clivagens” na tessitura da gestéao
publica.

Segundo dados da publicagdo “Arranjos populacionais e concentragdes
urbanas do Brasil” (IBGE, 2016), a atual populagao urbana brasileira corresponde a
mais de 80 % do total do contingente populacional do pais e, desse total, mais da
metade (55,9 %) j& em 2010 residia em municipios que formavam agrupamentos de
dois ou mais municipios com forte integragédo populacional.

Nessas areas, urbanas e contiguas, se concentram cerca de 106,8 milhdes
de pessoas em 294 arranjos, formados por 938 municipios. Sendo a urbanizagdo um
processo continuo, a realidade mostra zonas de alta suscetibilidade e de alta
vulnerabilidade social, nem sempre orientadas e estruturadas por parametros legais
e instrumentos de planejamento, por razdo de um modelo de concepgéo excludente.

Na visao de Lavell (2017) esse fato marca os contrapontos da concepgéo da

manifestagéo dos desastres, iniciados a partir de eventos naturais, mas construidos
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historicamente e relacionados com processos de planejamento territorial, gestao
ambiental, pobreza, investimento publico e ma governanca. A base fisica sobre a
qual esses fatos se materializam € cada vez mais identificada com os centros
urbanos e, particularmente, com algumas areas de ocupacao recente.

Essa preocupacao que tem lugar também em outras locais com semelhantes
preocupacdes, como os paises de lingua portuguesa (PLP), apontam os desafios
com os quais o desenvolvimento de uma cultura do risco se confronta, buscando
para além do que Cunha e Jacinto (2014) consideram ser a expressao do
pragmatismo politico e socioeconémico. Nas palavras destes autores, exorta 0
engajamento da ciéncia geografica a pér em causa o entendimento dos processos

de mudanca e da incidéncia territorial das politicas publicas:

A manifestagdo de riscos naturais potenciados pela agdo antrOpica, nao
sera completamente mitigada pelas dindmicas socioeconémicas vigentes,
potenciadoras de manifestagfes extremas, impostas por multiplas situacdes
de deficiente ordenamento do territério e cada vez mais frequentes, cujas
consequéncias nefastas acentuam as vulnerabilidades de territérios e de
populacdes que correspondem, quase sempre, a areas e comunidades que
se situam, ja hoje, entre as mais fragilizadas (CUNHA e JACINTO, 2014, p.
3).

O referencial cultural de convivio com as dindmicas naturais dos ambientes é
reconhecidamente determinante para o entendimento das relagbes mantidas entre a
sociedade e o seu sitio e, por isso, parte importante na reducdo do risco de
desastres. A proximidade e a identificacdo dos habitantes e o seu sitio habitacional,
apesar de ser absoluta, possui uma integragao relativa, culturalmente mediada por
acOes politicas dos agentes publicos que determinam a condicéo de localiza¢do dos
individuos, independente da aptiddo natural que o sitio tenha para tal feito. Esse
aspecto assume ao menos a tese de que garantidor da manutencéo das condicdes
adaptativas que se fazem, por vezes, necessarias € o Estado.

A postura passiva gerada por essa relagcdo de troca abstrata e sem
materialidade fisica em si oblitera, na maior parte dos individuos, as no¢des de l6cus
e de pertencimento, limitando a absorcdo dos roteiros de acdo e de garantia da
resiliéncia aos fatores geodindmicos. A desintegracdo manifestada entre a
necessidade de habitar e de conhecer (e mesmo pertencer a) o espaco habitado
conduz a uma grave limitacdo da compreensdao do papel das populacbes como
agentes de resiliéncia junto as politicas de habitagdo. Essa condicdo causa uma
ruptura na consciéncia sobre 0s processos perigosos presentes nesse ambiente, 0s

quais se intensificam sob um efeito sinérgico.
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O fato de o processo de urbanizacdo possuir a acentuada celeridade neste
altimo século, apresentando indices jamais vistos na histéria da humanidade, faz
com que os individuos residentes nas cidades sejam pouco familiarizados as
dindmicas naturais locais e, portanto, pouco adaptados as externalidades resultantes
dessa politica habitacional.

Nas areas periurbanas e nas areas rurais, a percep¢do ndo s6 dos processos
naturais perigosos, de deslocamentos de volumes de materiais, de rocha, solo ou
agua, e das suas dinamicas e das posicdes em relacdo as moradias e glebas de
producao, se traduz em isolamento e na comunicacao insuficiente nas esferas das
comunidades locais. O desconhecimento da abrangéncia do espaco de perigo e da
sua propria condicao e localizacao/posicao nesse espaco sé seriam minimizados por
meio de integracdo entre pessoas/sociedade e poder publico.

Esse fato € observado também em funcdo das mudancas climéaticas que
apontam a ocorréncia de fenbmenos extremos sobre uma populacdo que se mostra
cada vez mais vulneravel e pouco informada e, portanto, com uma elevada
vulnerabilidade intrinseca. Convém lembrar que estes séo fatores potenciadores e
nao a causa primeira da ocorréncia de alegados "desastres naturais", pois estes séo,
em ultima andlise, a expressdo da conveniéncia do discurso, seja ele publico ou néo,
a fim de justificar a insuficiéncia das acgbes estruturantes (analises e diagnosticos
com finalidade de conhecer/ prever probabilidades do comportamento do meio) e
estruturais (adequacao/adaptacdo do meio as solicitacdes), ao contexto ambiental e
as dinamicas naturais presentes em sua perspectiva.

Produzidos pela acdo e nao pela inagcdo humana, os desastres séao
consorciados aos fatores constituintes do ambiente. O padrdo de gestdo pautado em
uma governanca que nao tem referéncia em um desenvolvimento equilibrado e
sustentavel, que ndo equaciona a apropriagdo dos recursos e a sua
manutencao/preservagao, conduz a um comportamento reativo nas acbes de
eventos naturais potencialmente danosos e de risco, baseando as iniciativas nas

necessidades de resposta a desastres.

Identificac&o de obstaculos na gestédo de reducéo de risco no Brasil

Em um diagnostico do Estado Brasileiro sobre as agbes de RRD foi
identificado a dispersao de iniciativas ministeriais em prevencao de desastres e
buscou-se a conformacdo de um Programa multissetorial que permitisse a atuagéo
coordenada entre os oOrgaos envolvidos (BERTONE E MARINHO, 2013). Essa
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constatacdo corrobora com a nog¢do de que aspectos importantes referem-se as
fragilidades na atual sistematica praticada, com extensdo dessa situacdo nas
administracdes das unidades federativas, apontadas por Soriano (2009) e Valéncio
et al. (2009).

Nesses estudos foram destacados: 1) auséncia significativa de cultura de
prevencdo de riscos no pais; 2) agbes e planos focados essencialmente nas
emergéncias e respostas, portanto reativas aos desastres, aplicadas de forma
isolada e desconectada, tanto no nivel estadual quanto municipal e 3) necessidade
de ampliacdo do conhecimento sobre riscos e desastres, compartilhando base de
dados confiaveis e continuamente alimentadas, com todos os segmentos envolvidos.

Para esse diagnéstico foram entrevistados pesquisadores, especialistas e
gestores do entdo Ministério da Integracdo Nacional e de outros ministérios com
atuacdo em gestado de riscos e desastres, representantes dos Poderes Legislativos
Federais (Camara e Senado) e do Judiciario (Ministério Publico Estadual).

Consta nesse levantamento que a maior parte das politicas publicas
brasileiras, como € o caso das politicas de Habitacdo, Saneamento Basico,
Educacao, Desenvolvimento Regional e Assisténcia Social, ignoram a importancia
da componente “riscos e desastres” em suas diretrizes e linhas de acdo. As
excecdes sdo as politicas relativas ao Estatuto das Cidades, ao Plano Nacional de
Saude e a Politica Nacional sobre Mudancga do Clima.

Esses fatos atestam uma imperativa necessidade de entendimento do modo
de funcionamento do ambiente fisiografico e das suas suscetibilidades pelo gestor
publico, a fim de fazer frente de maneira pré-ativa aos impactos que lhe séo
decorrentes e que afetam indiscriminadamente toda a sociedade, ainda que as
consequéncias sejam mais marcadas nas populacbes de menor recurso e maior
vulnerabilidade.

O risco, construido territorial e setorialmente, social e produtivamente, junto
com a expansao atual da necessidade de infraestrutura e de moradia, permite
opc¢Oes limitadas para uma gestao prospectiva que possa controlar ou prever
desastres em caso de falta ou de mau funcionamento de um modelo de gestéo
publica na politica de reducéo de risco de desastres (RRD).

A dificuldade para a edificacdo de uma cultura de prevencao, cujo sucesso
depende de acdes com efeito sinérgico sobre os varios fatores geradores do risco,
decorre do fato de que se apresenta de maneira hegeménica uma cultura de

seguranca reativa, mais do que uma cultura de gestéo de risco, e 0 aparato de acao
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dos varios setores envolvidos é acionado apenas em situacfes em que 0 risco ja se
concretizou sob a forma de desastre (SORIANO, 2009; VALENCIO et al., 2009).

O entendimento do desastre meramente como uma disrupgéo repentina da
condicdo de normalidade anterior e socialmente estabelecida é o pilar desse
conceito (da cultura de seguranca) que pressupde eventos adversos como
controlados pela moderna exceléncia técnica, légica e cultural, e que nos garante
uma condicdo de seguranca a ponto de ndo guardarmos a devida precaucdo para
reagir em caso de um desastre a qualguer momento.

Essa perspectiva mostra convergéncia com o exposto em Marandola Juanior e
Hogan (2004), em que se percebe a necessidade de ampliar as fronteiras do saber,
considerando interlocucfes e abordagens que ampliem a capacidade de didlogo e a
construcdo de um quadro mais completo de uma eventual categorizacéo do risco.

Enguanto a cultura de seguranca, e ndo a de gestdo do risco, prevalecer, 0s
desastres, tratados como fatalidades inesperadas, continuardo a ocorrer
indefinidamente e a surpreender os atores protagonistas em matéria de seguranca,
sem que a sociedade e o estado desenvolvam estratégias de prevencdo, como 0s
planos emergenciais de contingéncia e mitigacdo. Os principais eventos causadores
de danos com origem nos fenbmenos naturais se mostrardo sempre além dos
planejamentos que pouco consideram as diferentes suscetibilidades naturais em um
programa de prevencao.

Acbes simples com potencial para exigéncias triviais de acesso aos
programas governamentais de investimentos publicos setoriais acabam sendo
negligenciadas, muito em razao de serem considerados custos e ndo investimentos
(SANTOS et al., 2012).

Protocolos internacionais, marco regulatério e os desafios de uma nova
culturade RRD

Na perspectiva da Estratégia Internacional das Nacdes Unidas para a
Reducéo de Desastres (United Nations Office for Disaster Risk Reduction - UNISDR,
2009), o desastre ocorre quando a ameaca extrapola o limite do risco e se
concretiza em um ambiente vulneravel. Essa concepc¢do entende que o desastre se
constitui ndo s6 como manifestacdo de processos perigosos, mas também como
efeito colateral do desenvolvimento desigual da sociedade e que, na visdo de Lavell
(2017), marca os contrapontos da sua concepc¢do, construida historicamente e

relacionada com processos de planejamento territorial, gestdo ambiental, pobreza,
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investimento publico e ma governanca. A base fisica sobre a qual esses fatos se
materializam € cada vez mais identificada com os centros urbanos.

Referéncias a respeito de boas préaticas contam com o auxilio de instrumentos
disponiveis no campo juridico internacional, voltados para a interpretacdo de uma
expressao da globalizacdo dos problemas ambientais, ja que os sistemas naturais
bésicos constituem uma ordem ecoldgica Unica, mesmo estando essa ideia longe de
ser uma verdade observada, mas que se mostra determinante no momento de incluir
o tema na agenda internacional.

Diante do progressivo desenvolvimento da critica sobre a degradacdo do
meio ambiente, vulnerabilidades socioambientais e crescentes derivagbes sob a
forma de desastres, o sistema social se reestrutura como forma de controlar,
burocréatica ou tecnocraticamente, o processo de acdo em um projeto politico mais
ou menos definido.

Nesse caminho traduzem-se em referéncias que servem ao estabelecimento
de protocolos para acdes, como os pautados pela Organizacdo das NacgOes Unidas
(ONU), como a 12 Conferéncia Mundial de Estratégia e Plano de Acao de Yokohama
para um Mundo mais Seguro (1994), a 22 Conferéncia Mundial - Marco de Acao de
Hyogo 2005-2015: aumento da resiliéncia das nacdes e comunidades (2015) e a 32
Conferéncia Mundial - Marco de Sendai para reducéo do risco 2015-2030 (2015), os
quais instruem iniciativas normativas adotadas pelos paises seus signatarios, como
€ 0 caso do Brasil.

Sao essas regras conhecidas pela denominacdo de soft law que, apesar de
nao criarem, a priori, obrigacdes no campo do direito positivo, por serem dotadas de
linguagem ampla e genérica, orientam-se pelo aspecto légico, estando seus
melhores méritos nos principios que as configuram, mesmo sem identificacdo de
obrigacdes especificas de carater vinculativo. Uma dupla consequéncia é derivada
dessa integracao.

A primeira é referente a regulamentagéo juridico-internacional na matéria,
que passou da setorizagdo a transetorizacdo (expansdo objetiva para politicas
setoriais integradas) e na qual o meio ambiente apresenta-se como uma res
communes omnium, cuja protecdo nao pode ser realizada separadamente. E a
segunda é referente a configuragdo do direito humano a um meio ambiente
saudavel, atualmente ndo reconhecido expressamente em nenhum instrumento

juridico internacional, com a conseguinte expansao subjetiva.
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A protecdo do meio ambiente, "finalidade geral", foi agregada a prevencio
dos danos, além da distribuicdo equitativa entre os Estados, das cargas e beneficios
da utilizagdo dos recursos ambientais. O objetivo do direito internacional ambiental
passou a abranger os efeitos nocivos ao meio e a garantir sua reparacao,
essencialmente estabelecendo os mecanismos de regulamentacdo, administracédo e
gestdo (management) dos recursos ambientais, conforme as pautas juridicamente
aceitas e politicamente acordadas.

A Estratégia Internacional para a Reducédo de Desastres das Nac¢bGes Unidas
(UNISDR) e o seu Quadro de Acédo de Hyogo 2010-2015 foram fundamentais neste
processo, tornando dificil para os governos ignorar o problema. Uma gradual
conscientizacdo verificada desde a década de 1970 de que o0s perigos naturais,
tecnolégicos e sociais sdo apenas deflagradores de um conjunto de reacdes
complexas governadas pela vulnerabilidade social, econdmica, cultural e fisica da
sociedade levou ao reconhecimento da importancia em se conhecer e reduzir a
vulnerabilidade humana aos desastres nas suas multiplas e diferentes formas.

Ja na perspectiva multirriscos do Marco de Sendai (MAS), os objetivos
apontam para a ampliacdo da agenda global relacionada aos desastres ao orientar
qgue politicas publicas, pesquisas e ensino que abordam os desastres de origem
natural integrem também os de origem tecnoldgica, bem como as emergéncias em
saude publica.

Essa ampliacdo foi motivada por eventos em que desastres naturais e
tecnolégicos estiveram combinados, resultando numa sobreposicdo sinérgica de
riscos. Integrar instituicbes de diferentes setores e bases de dados que
tradicionalmente trabalham com desastres se coloca como um imenso desafio para
instituicbes e grupos envolvidos na pesquisa e formacédo, exigindo das diferentes
areas do conhecimento a atuacdo conjunta em pesquisas interdisciplinares
(FREITAS et al., 2014; FREITAS et al., 2016).

Em uma clara evolugdo das metas que derivaram do Marco de Acéo de
Hyogo - MAH (2005), no qual se preconizava a "gestao do risco de desastres", para
o atual Marco de Sendai - MAS (2015), no qual a gestdo recomendada passa a ser
direcionada para a "reducdo do risco de desastres”, mitigar os riscos de desastres
surge como uma necessidade real com expressao totalizante de abrangéncia. A
alteracdo da forma de descrever a referida meta se mostra mais do que uma mera

guestdo semantica, assumindo uma clara influéncia de politicas.
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Fatores limitantes a governanca publica de RRD

Trata-se de por a énfase desejada na superagcao das barreiras que a ela sao
diversas, algumas delas complexas como a substituicdo da cultura de seguranca
hegemonica por uma cultura do risco, e outras sdo simples na sua identificacéo, ao
mesmo tempo que se configuram de grande complexidade para a sua superacao.

Prover de sentido a reflexdo sobre o estrangulamento em que se constitui a
resolucdo dessa questao, leva-nos a elencar alguns desafios que se articulam como
problemas estruturais a serem superados, dos quais a governanca baseada em
assimetria de poder, a insuficiéncia de integracdo entre politicas publicas nas

diferentes escalas de gestédo e a baixa articulagao entre governo e a academia.

I. Governanga baseada em assimetria de poder

E indiscutivel a importancia de uma governanca eficaz ao desenvolvimento. A
busca da condicdo para maior éxito nas politicas publicas estd associada a
complementaridade das acfes que envolvem as questdes centrais em todos o0s
setores (saude, educacdo, meio ambiente, seguranca, mobilidade, etc.). Os
processos de formulacédo e implementacdo determinam um maior ou menor grau de
éxito das politicas, e a participacdo popular nesses processos, dentro de um
conjunto de regras formais e informais, € que da forma ao poder, apesar de
moldadas por ele.

A decisao sobre quem participa ou ndo das negociaces em um processo de
implementacdo de politicas publicas pode determinar a eficacia das solucbes
propostas pelas autoridades, e a distribuicdo desigual de poder € uma das principais
razBes pelas quais as politicas de desenvolvimento muitas vezes ndo melhorarem a
vida das pessoas.

Assimetrias de poder tém efeitos negativos sobre as instituicbes e as politicas
publicas: estimulam clientelismos e afetam a prestacdo de servicos basicos,
prejudicando os grupos mais carentes e com maior vulnerabilidade, excluidos dos
processos de tomada de decisoes.

Principios fundamentais para analisar uma condicdo de governanca com boa
chance de acerto emergem do compromisso, da coordenacdo e da cooperacao. O
primeiro tem o objetivo de fazer com que as politicas publicas durem,
independentemente das circunstancias, portanto, se constituam em ac¢fes de estado
(cidadés) e n&o apenas de governo. O segundo promove ac¢des conjuntas com base

em expectativas compartilhadas (por meio de normas, parametros e regulacdes). O
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terceiro se guia pela ética e pela relacdo reciproca de direitos e deveres entre os
diferentes setores da sociedade, cujo propdésito é o de limitar as condutas abusivas.

Em condi¢cbes de grande desigualdade se configura uma tendéncia na qual os
cidaddos podem desistir dos servicos estatais ineficazes, ampliando as
informalidades. Um exemplo é o de familias que optam por prescindir de considerar
normativas estabelecidas em planos diretores, por considerar que o instrumento
veda ao individuo desprovido de recursos as condi¢des para uma edificacdo da sua
moradia, seja pelo alto custo que a acdo regular apresenta, seja porque esse
mesmo individuo sente que obtém pouca reciprocidade do Estado na melhoria dos
servigos. Com isso se enfraquece a disposi¢cao do cidaddo em se constituir como um
efetivo contribuinte para que o Estado promova o fornecimento de infraestrutura
publica basica, instituindo uma relacao ciclica viciosa.

A reducdo da pobreza por meio do desenvolvimento econémico é um item
importante ao aprimoramento dessa relacdo, pois concorre para a reducdo das
assimetrias de poder, fazendo aumentar a pressao para a participagdo junto aos
formuladores de politicas publicas, sem ser a Unica condi¢do para essa participagao.

Estimular meios de participacdo cidada é uma maneira de introduzir um ator
com diferentes perspectivas em um circuito de informacdo, pouco acessivel,
gerando canais e assegurando uma integracdo mais e melhor garantida. O aumento
das percepcdes de injustica, como servigcos publicos de baixa qualidade recebidos
em troca de contribuicbes, tende a se tornar mais sensivel ao conjunto dos
tomadores de deciséo, e solucbes melhor ajustadas sdo esperadas dessa interacao.

Mudancas por meio de participacdo ativa dos cidadaos, maior concorréncia
entre os grupos de poder e a¢cOes de pessoas que tenham capacidade de influenciar
no desenho e na implantacdo das politicas sé podem resultar em avancos positivos
que, evitando a concentracdo de poder, aumentam e equacionam as
responsabilidades de atores ou das instituicbes no processo.

A notavel auséncia de uma formacdo educativa balizada em cultura de
reducdo de risco que perpasse amplamente todos os estratos da sociedade limita a
superacdo desse obsticulo, uma vez que a compreensdo do significado que essa
tematica tem na sociedade relega a massiva discusséo a seu respeito a associacao
com tragédias decorrentes de falhas sistémicas nas estratégias de governanca.

Apesar de o0 marco regulatorio das acbes de defesa civil preconizar a
participacdo da sociedade civil, o papel do cidaddo é vago e pouco especifico por

falta de uma melhor compreensédo sobre as possibilidades e a amplitude dessa
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participacéo e da percepcao do capital politico com que essa participacdo pode/deve
ser exercida, basicamente limitado a discussao de principios e diretrizes dentro dos

ritos conferenciais regulares e que ainda carecem de uma evolucao de base cultural.

II. Insuficiéncia de integracao entre politicas publicas nas diferentes escalas de
gestao

Diante dos objetivos tracados pelo Marco de Acao de Hyogo (MAH) adotado
em 2005 o Brasil reforcou as acdes através do alinhamento das prioridades
brasileiras com as prioridades definidas por essa Soft Law, juntamente com outros
168 paises. Com essa diretriz o Brasil tem avancado na implementacdo das cinco
areas prioritarias deste Marco de Acdo, marcadamente expressas nho texto que
instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), o Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecéo
e Defesa Civil (CONPDEC), autorizando a criagdo de um sistema de informacdes e
monitoramento de desastres (Lei Federal no 12.608, de 10 de abril de 2012).

Essa lei que serve de marco regulatorio para a politica nacional de reducao
de risco de desastres no Brasil foi promulgada apos desastres ocorridos na regiao
serrana do Rio de Janeiro, nos dias 11 e 12 de janeiro de 2011, resultando na maior
catastrofe climética e geotécnica do pais.

Classificado pela Organizagdo das Ac¢des Unidas (ONU) como um dos
maiores deslizamentos ocorrido nho mundo nos ultimos 100 anos, o desastre foi
comparado, por sua dimensao e danos, a outras grandes catastrofes, como a que
devastou a regido de Blumenau-Iltajai em Santa Catarina em 2008 e a provocada
pelo furacdo Katrina que destruiu a cidade de Nova Orleans, nos Estados Unidos,
em 2005.

Nesse marco regulatorio, os trés niveis de administracdo da Federacao
(Unido, Estados e Municipios) integram o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (SINPDEC) e tém por finalidade contribuir para o processo de planejamento,
execucao e coordenacdo das acgOes de protecdo e defesa civil. De acordo com o
artigo 6°, cabe a Unido implementar e executar as normas da PNPDEC, coordenar o
SINPDEC e promover estudos sobre a ocorréncia de desastres e suas
consequéncias. A Unido deve, além de fornecer diretrizes para o desenvolvimento
urbano, apoiar os Estados e Municipios no mapeamento das areas de risco, instituir

sistemas de informacdes para monitoramento de desastres e sistemas para cadastro
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nacional de municipios que tenham areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos, inundacdes ou processos geoldgicos e/ou hidroldgicos.

Fica expresso no artigo 8o da lei, entre outras providéncias, a obrigatoriedade
dos municipios em elaborar o0 mapeamento e a fiscalizacdo das areas de risco,
organizarem e administrarem abrigos provisorios para assisténcia a populacédo, em
condicdes adequadas de higiene e seguranca. E também incumbéncia do municipio
a manutencao, informacdo a populacdo sobre as areas de risco e ocorréncia de
eventos, a mobilizacdo e capacitacdo de equipes de atendimento, a promocao da
coleta, distribuicdo e controle de suprimentos, bem como a garantia de moradia
temporéaria as familias que forem atingidas pelo desastre. Assim, 0s municipios
deverdo adequar seus Planos Diretores as disposi¢cées da referida lei.

A despeito de as diretrizes serem obviamente convergentes com o principio
da prevencédo ao risco de desastres, uma brutal carga de atribuicdes € administrada
pela municipalidade, o ente mais diretamente relacionado com o cidaddo e com o
territério, mas que apresenta a menor capacidade relativa de investimento
(financeiro, técnico e de capital humano) nesse setor da gestao publica.

Os mais de 5000 municipios brasileiros sdo marcados, em regra, por uma
ampla heterogeneidade econémica, social, cultural e territorial, e sdo carentes, na
sua maioria, de politicas publicas setoriais integradas em diversas areas bésicas, ao
qual quase toda a condicdo preconizada por esse marco legal se soma como mais
uma caréncia a ser atendida por sua débil infraestrutura.

llustra-se uma nova assimetria de poderes associados a governanca em
RRD, dessa vez revelando no pacto federativo uma desmedida divisdo de
competéncias descrita em um marco normativo, Ssem que em sua proposicdo a

participacdo dos representantes da municipalidade estivesse assegurada.

[ll. Baixa articulagdo entre governos e academia

Retornando para a andlise do processo de urbanizacdo, é verificavel que o
mesmo ndo foi acompanhado por politicas robustas de desenvolvimento urbano
capazes de dar conta de prover a adequada condi¢géo de habitacdo. Uma expressiva
parcela da populacdo sem condi¢cdes de adquirir no mercado legal uma residéncia,
ocupa terrenos indisponiveis no mercado imobiliario formal, em funcéo de restricées
legais, em grande parte devido a situacéo de risco que representaria a ocupacao.

O crescente numero de desastres e 0 aumento progressivo da intensidade de

suas manifestacdes levou a mobilizagcdes nos governos e na sociedade, mas com
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uma profunda dispersao de iniciativas em prevencdo. O crescimento da cidade que
se vé dirigido por duas forcas de atuacdo simultanea, uma propulsora de disperséo
rumo a novas fronteiras e outra concentradora nos polos dindmicos industrializados,
resultam em assentamentos precarios implantados e em expanséao, ocupando areas
em uma periferizacdo em locais com elevada inclinacdo e/ou margens de rios.

A condicdo de risco (que une dois elementos, a suscetibilidade e a
vulnerabilidade, potencializados pela probabilidade dos eventos climaticos) é
determinada quando se ocupa um terreno suscetivel a desastres, tornando-se
duplamente vulneravel, tanto as condicdes ambientais e geotécnicas do meio
habitado quanto aos designios dos gestores publicos que se utilizam do argumento
da atencao social para legitimar acfes de institucionalizacéo de tais areas.

A relacdo a antigos gestores publicos é questionada, pois a partir dela que se
fez o estabelecimento de uma acédo baseada na seguranca institucional, na qual o
Estado, provedor, em tese deve dar as garantias da infraestrutura habitacional a
populacdo. Diante dessa promessa desenvolveria uma flagrante acomodacao
baseada em seguranca aparente, raiz de uma cultura que a alijjava do seu papel no
entendimento do processo de perpetuacdo da condicdo de risco em que ela se
encontrava ou se encontra ainda hoje.

O dado nocivo da relacao clientelista entre a politica publica de habitacédo e a
sociedade afetada por ela é o entendimento que tem por base que, se é permitido
morar em dado sitio € porque esse sitio é propicio para morar, viavel, permitido e
sem risco. E nesse ponto que o pensamento de Santos (1988) surge como um bom

argumento do qual nos valemos nessa discussao:

O lugar é um conjunto de objetos que tém autonomia de existéncia pelas
coisas que o formam [...], mas que ndo tém autonomia de significacdo, pois
todos os dias novas fungBes substituem as antigas, novas fungbes se
impdem e se exercem (SANTOS, 1988, p. 17).

Integrar a necessidade de habitar e os conflitos que ela possa representar é
uma opc¢ao por articular a investigacao cientifica, a percepcdo ambiental, a
divulgacdo e a intervencdo da gestdo publica para compor um modelo abrangente
de construcdo da memoria sociocultural dos processos perigosos naturais e
aumento de resiliéncia em um trabalho cujo propdsito retrate no presente o resgate
histérico de multiplas experiéncias de desastres verificados.

Identificar como as propostas recentes de organismos internacionais tém sido
integradas aos respectivos protocolos de acédo, especialmente na absor¢cdo dos

saberes locais nos roteiros de acéo e o papel das instituicbes académicas, reforca a
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missdo de prover a sociedade de cidaddos capazes de produzir as melhores
referéncias para o processo de ocupacao e uso dos ambientes, seja o de residéncia
habitacional, equipamentos urbanos ou outras instalagcdes em &reas de perigo.

O Artigo 3° da Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil determina que as
suas atribuicdes abranjam as acles de prevencao, mitigacdo, preparacdo, resposta
e recuperacao voltadas a protecéo e defesa civil e no Paragrafo Unico € previsto que
a PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, saude, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos,
geologia, infraestrutura, educacéo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista a promocéo do desenvolvimento sustentavel.

Para o efetivo éxito dessa normativa, a estratégia a ser adotada deve integrar
um processo de consultas internas, formuladas e acordadas de maneira participativa
entre todos os atores em condicdbes de contribuirem multidisciplinarmente,
particularmente os que dizem respeito a academia, em especial quando em seu
artigo 4° sao apresentadas diretrizes como o planejamento com base em pesquisas
e estudos sobre areas de risco e incidéncia de desastres no territorio nacional e
participacdo da sociedade civil.

O desenvolvimento de uma série de programas e projetos através dos quais
ferramentas, metodologias, modelos de gestédo, quadros legais e institucionais foram
gerados, entre outros, que serve de exemplo e guia para a implementacéo de acdes
especificas nos processos de gestdo integral do risco em diferentes contextos
ambientais, sociais e culturais, tém origem em instituicoes de ensino e pesquisa de
diversas pracas e paises, e que colaboram e participam em rede desse processo.

O progresso verificado, decorrente da incorporacdo do Marco de Acdo de
Hyogo (MAH) nas politicas publicas que aproximou setores distintos dos governos
em suas diversas esferas e as instituicdbes académicas, propiciou uma generosa
troca de experiéncias, competéncias e aprendizados que fomenta o fortalecimento
do conhecimento e da pratica na reducéo de risco de desastres, até entdo incipiente.

Esse fato € ilustrado pelo surgimento dos Nucleos/Centros de Estudos e
Pesquisas em Desastres que passam a surgir nas universidades, especialmente nas

publicas, impulsionados pelo texto da Lei 12.608, quando o seu Artigo 6° prevé:

XI - incentivar a instalagdo de centros universitarios de ensino e pesquisa
sobre desastres e de nucleos multidisciplinares de ensino permanente e a
distancia, destinados a pesquisa, extensdo e capacitacdo de recursos
humanos, com vistas no gerenciamento e na execucdo de atividades de
protecdo e defesa civil;

XIl - fomentar a pesquisa sobre os eventos deflagradores de desastres e
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Xlll - apoiar a comunidade docente no desenvolvimento de material
didatico-pedagdgico relacionado ao desenvolvimento da cultura de
prevencao de desastres (BRASIL, 2012).

O estimulo recebido, apesar de importante, ndo gerou ainda um efeito de
maior pujanca no sentido de, por parte das instituicbes académicas, lograr maiores
éxitos no seu apoio, sendo os esforgcos para seu pleno desenvolvimento e
articulacdo com os demais Nucleos/Centros similares, pouco efetivo, seja pelo
pouco tempo ainda decorrido nesse proposito, seja por razbes conjunturais de
natureza distintas (momento politico; crise econémica, etc.), relegando, na maior
parte dos casos, essa iniciativa a circunscricdo de poucos pesquisadores e nao a
uma investigacao institucional feita de maneira programatica e integrada.

A partir da Lei 12.608 para gestdo de reducéo de risco de desastres buscou-
se a concepc¢ao de um programa multissetorial que permitisse a atuacédo coordenada
entre os 6rgaos envolvidos na configuracdo do Plano Nacional de Gestdo de Riscos
e Resposta a Desastres, com o0 que se construiram o0s quatro eixos do Plano
Nacional de atuacdo governamental na prevencédo, ou seja, mapeamento das areas
de risco, estruturacdo de sistema de monitoramento e alerta, obras estruturantes e,
em médio prazo, o fortalecimento dos 6rgdos de defesa civil e o apoio a um melhor
planejamento urbano capaz de evitar a ocupacédo de areas de risco:

— Mapeamento, focado na producdo de mapas de suscetibilidade, mapas de
setorizacdo de riscos, mapas de risco e cartas geotécnicas de aptidao a
urbanizacao;

— Monitoramento e Alerta, que visa estruturar a rede nacional;

— Prevencao, voltados a execucdo de obras, que foram incorporadas ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento e configuram a carteira PAC-
Prevencédo. Assim como as outras carteiras PAC, as obras de prevencao
sdo monitoradas por meio das salas de situacdo promovidas pela
Secretaria do PAC (Sepac);

— Resposta, voltado ao socorro, assisténcia e reconstrugao.

Para a implementacdo desse sistema a area da pesquisa cientifica deve ser
fortalecida no estabelecimento de uma rede de unidades de investigacdo e de
pesquisadores, bem como na definicdo de uma agenda especifica de trabalho.

A producdo nacional de pesquisa e 0 envolvimento das instituicbes

académicas na formacdo de profissionais ainda pode ser considerada incipiente
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frente a necessidade, mas com elevado potencial para que, em condi¢cdes
adequadas de desenvolvimento e articulagao entre os diversos grupos académicos
Se possa promover uma convergéncia entre as demandas dos profissionais que
atuam na area publica de gestdo de desastres, academia, populacdo e setores
produtivos da sociedade.

Um esforco para diagnosticar o desenvolvimento das pesquisas no Brasil foi
efetuado em dezembro de 2013, com uma iniciativa do hoje encerrado escritério
brasileiro da Estratégia das Nacdes Unidas para a Reducao de Risco de Desastres
no Brasil (UNISDR/CERRD), pela Fundag¢do Osvaldo Cruz (Fiocruz/Ministério da
Saude), pelo Ministério das Relacbes Exteriores e pela Secretaria Nacional de
Defesa Civil (SEDEC/Ministério da Integracdo Nacional), ocorrida em Brasilia-DF.

Nesse férum reuniram-se pesquisadores locais e de instituicbes estrangeiras
no evento "Workshop sobre Agenda e Rede de Pesquisas no Brasil para RRD:
Situacdo Atual, Necessidades, Propostas" (CEPEDE-FIOCRUZ-UNISDR), no qual
os levantamentos realizados pela coordenacdo mostraram que 87% dos Grupos de
Pesquisa que estudam o tema reducéo de risco de desastres estdo em instituicoes
publicas e 13% em instituicbes privadas, distribuidas desigualmente no territério:
Sudeste (23 publicas; 06 privadas), Nordeste (21 publicas; 02 privadas), Sul (14
publicas; 02 privadas), Norte (11 publicas; 01 privada) e Centro-Oeste (08 publicas).

O proposito surtiu efeitos positivos nos anos que se seguiram, porém o
resultado imediato dessa iniciativa juntou 45 pesquisadores de cerca de 25
instituicbes. Nota-se, desde entdo, que o desafio a ser enfrentado nesse campo nao
€ apenas o de orientar a informacédo produzida para que seja dirigida e apropriada a
gestdo publica e que se garanta o compartilhamento desses conhecimentos para a
sua aplicacéo efetiva nas trés esferas de governo.

Mas, antes de manter e ampliar a participacdo dos pesquisadores nesses
grupos, é importante estabelecer uma rede cooperativa/colaborativa associada a
politica de RRD. Nessa esfera de atuagdo, criou-se no Brasil em 2014 a Rede de
Pesquisadores em Reducdo de Risco de Desastres (RP-RRD), atuante na
manutencdo da finalidade de desenvolvimento e implantacdo no Brasil de uma
agenda de pesquisa pro-ativa e colaborativa.

Os primeiros passos para a articulacdo entre as instituicdes estatais e a
academia, de modo a integrar progressivamente os trabalhos de investigagao

universitaria nos processos e nas politicas de gestdo, levariam a maior integragéo,
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num tempo em que as unidades de investigacdo procuram cada vez mais projetos
de pesquisas aplicadas e com componente de utilizagéo social.

O escopo tem sido o dos estudos de riscos naturais e tecnolégicos,
mapeamentos das suscetibilidades e vulnerabilidades, ordenamento urbano e
desigualdade social nas cidades.

Pela natureza dos objetos esses estudos sao interdisciplinares e cruzam
muitas vezes a Geografia, a Geologia, a Engenharia, entre outras, mas também a
Economia, o Direito, a Sociologia, a Psicologia e a propria Ciéncia da Saude.

As Universidades e as suas unidades de investigacdo estdo a trabalhar
nesses dominios, sendo imprescindivel que os seus resultados sejam incorporados

de um modo articulado nas politicas e nas praticas de RRD.

Considerac0fes Finais

A necessidade basica em qualificar o apoio técnico as politicas publicas na
gestdo de reducado de risco de desastres mostra-se importante, tendo em vista a
difusdo de metodologias de elaboracdo de diagndésticos e estratégias. O assunto
primordial ainda € o aumento da resiliéncia aos fatores que conduzem a eventos
geodindmicos naturais e antropicos.

O desafio é o de orientar e apoiar as iniciativas de acordo com as diferentes
experiéncias de administracao publica, especialmente quando de base local, para a
adocdo eficaz de processos e procedimentos voltados a reducdo de risco de
desastres nas comunidades. A inter-relacdo desintegrada entre os ambientes
naturais e a sociedade promove a progressao horizontal e expansiva do risco em
condicbes que combinam desigualdade social, segregacdo espacial e participacéo
assimétrica nas decisfes para formulagéo das politicas publicas.

Conclui-se que os entraves a serem superados para acdes mais efetivas na
reducdo das suscetibilidades e vulnerabilidades, logo dos riscos, estdo atrelados a
trés fatores: 1) a governanca baseada em assimetria de poder, 2) a insuficiéncia de
integracdo entre politicas publicas nas diferentes escalas de gestdo e 3) a baixa
articulagéao entre o governo e a academia. Percebe-se o papel potencial dos centros
de pesquisa na difusdo de praticas que avalizem iniciativas de aumento da
resiliéncia e que apoiem a disseminagdo de uma cultura de risco baseada no
envolvimento das diferentes expertises e saberes.

O fortalecimento de uma governanca se refletird na presenca significativa de

uma cultura de risco nas politicas setoriais e nos diversos segmentos da sociedade
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qgue se articulem com o proposito de aumento da condicdo de resiliéncia aos riscos

de desastres.
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