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1. Sumdrio Executivo .

O Grupo de Trabalho Espécial criado pelo Ministério da Integragdo Nacional para efetuar
"Sugestdes para a modernizagdo do Sistema Nacional de Defesa Civil" apresenta neste Sumdrio

Executivo suas principais recomendacdes.

O Grupo de Trabalho Especial - GTE entende qu'e as atividades da Defesa Civil devem se constituir
numa politica de Estado que denomina de "Prote¢do Civil". Esta politica de Estado deve se

notabilizar pela continuidade da sua aplica¢do e pelas correcdes de rumo ditadas pela experiéncia,

conforme recentemente consagrado em Relatério do Banco Mundial que analisou os casos de

sucesso de politicas de enfrentamento de calamidades em todo o mundo.

Na apresentagdo das conclusdes do GTE se destacam as que resultaram de consenso dos seus
membros e aquelas que, embora ndo consensuais, mereceram o apoio de grande maioria dos

membros.
A) Propostas apoiadas por todos os membros do GT.

1) Modernizar, ao longo dos proximos dois anos,-dotando de tecnologia avanc¢ada, de
instalagdes adequadas e de recursos humanos e financeiros suficientes, o Centro
Nacional de Gestao de Desastres - CENAD. do Ministério da Integracdo Nacional,
elaborando para esse fim convénios com instituicdes e empresas nacionais e
estrangeiras com reputada experiéncia no segmento (a exemplo da FEMA - Federal

Emergency Management Agency).




2)

3)

4)

Estabelecer por decreto presidencial o Sistema Nacional de Alerta - SNA, sob a

coordenagdo do Ministério de Ciéncia e Tecnologia. O SNA deverd se articular com

~outras institui¢des congéneres, federais e estaduais, inclusive a Sala de Situacdo da

‘Agéncia Nacional de Aguas - ANA e o Instituto Nacional de Meteorologia. Caberd ao

SNA mobilizar o CENAD sobre a ocorréncia de eventos meteorolégicos com a maior

antecedéncia que for técnica e cientificamente possivel.

Estabelecer por Decreto Presidencial a Plataforma Brasileira de Redugdo de Risco de
Desastres - Plataforma envolvendo as trés esferas do Governo e a sociedade civil, e
utilizando, no cabivel, o mode‘lo de gestdo de riscos referendado pelo UNDRO
(United Nations Disaster Relief Organization). De parte do Governo Federal
preconiza-se a participa¢do do Ministério da Integragdo Nacional/SEDEC, Ministério
da Ciéncia e Tecnologia/INPE; Ministério das Minas e Energia/CPRM, Ministério das
Cidades/SNPU, Ministério do Meio Ambiente/IBAMA/ANA, Ministério da Saude e
Ministério da Educagdo. Cabera a Plataforma elabérar o Plano Nacional para a
Gestdo Integral de Riscos e Desastres, que devefé ser incluido no Projeto da Lei que
trata do Planejamento Plurianual - PPA, encaminhado a cada quadriénio pelo

Executivo ao Congresso Nacional.

Estabelecer uma agdo programdtica permanente no Ministério da Integragio
voltada para a disseminagdo de uma cultura de cidadania que valorize
comportamentos adequados a protecdo social e assisténcia humanitdria na

ocorréncia de calamidades publicas.
B) Propostas apciadas pela Maioria dos Membros do GTE

Consolidar numa Proposta de Lei a Politica Nacional de Prote¢do Social que devera:

a) definir o conceito de Protegdo Social adequan_c_!g;g_;ﬂ__cgg_‘tgxgpjg___Sjsﬁtﬁe;m_a_»V‘ e

de Gestdo Integral de Riscos e Desastres;. - -




b)

d)

ey

f)

h)

rever e incorporar a Lei 12.340/2010, que instituiu o Sistema Nacional de

“Defesa Civil de acordo com sugestdes no corpo deste Relatdrio;

instituir o Sistema Nacional de Assisténcia Humanitaria;

harmonizar-se com outras legislagdes especificas, a exemplo de; Lei de
Segurénga de Barragens; Politica Nacional de Meio Ambiente; Politica
Nacional de Recursos Hidricos; Cédigo Florestal; Lei de Parcelamento do Solo

Urbano; Estatuto da Cidade; Lei Orgénica da Salde, entre outras;

incorporar diretrizes para o modelb de gestdo para a redugdo do risco de
desastres (identificagdo do risco; andlise e mapeamento do risco (Ministério
da Integragdo Nacional); preparagdo para emergéncias; medidas estruturais;
medidas ndo estruturais; infor’rﬁa’gﬁo publica e capacitagdo); previsdo de

politicas para pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolégico nas

~ solugdes para reducdo de riscos de desastres; previsdo de mecanismos para

prevenc¢do, mitigagao e eliminagdo de situacGes de riscos de desastres;

incorporar diretrizes para um Programa Nacional de Comunicacdo Social em

Situagdes de Risco;

institucionalizar a carreira federal de Especialista em Gest3o de Riscos e

Desastres;

prever mecanismos eficientes de financiamento sustentdvel da Politica
Nacional;

prever instrumentos, inclusive com sinalizagdo econémica, que induzam as

boas praticas.

Promover a ampla discussdo do conceito de Autoridade de Bacia, considerando

todos os impactos potenciais do ciclo da dgua e o fato de o Brasil j& contar com

moderna legislacdo para gestdo integrada dos recursos hidricos. Examinar a

alternativa de os consércios pUblicos poderem assumir esse papel transfederativo,

alinhando o conceito de Autoridade de Bacia ao de Agéncia de A_gya. Quando se .

tratar de aglomerados urbanos, que configuram RegiGes Metropolitanas, conciliar a

legislagdo especifica. Aprofundar os estudos que possam caracterizar a gestdo
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7)

8)

9)

10)

~ estabelecimento de esquemas de comunicagio provisorios.

ambiental como uma atividade que ‘possa ser conduzida por concessdo. Isso
permitira fazer da preservagdo do meio ambiente e recursos naturais, medida por

claros indicadores de situagdo, uma atividade a ser contratada com transparéncia

~ pela sociedade e fiscalizada por Agéncias Reguladoras.

Estudar a conveniéncia e promover a ampla discussdo de uma lei de
Responsabilidade Politica e Social voltada a punir omissées flagrantes ou as
indugBes de agdes indevidas por parte de administradores publicos, sempre que
estas a¢gdes exponham ou deixem expostos a altos riscos, serﬁ providéncias, pessoas

ou residentes de ocupagdes urbanas.

Estabelecer com o Ministério Publico um termo de cooperagdo e agdo conjunta
voltado a dar foco e conseqiiéncia operacionél as recomendacdes deste Orgdo que
representa o conjunto do interesse publico. Os procuradores do Ministério Publico
afetos aos temas gestdo de risco e gestdo ambiental deverdo se qualificar através
de formacdo complementar nesta area, a ser proporcionada a nivel de pds-
graduacdo, conforme programa a ser discutido em conjunto com o Ministério da

Integracdo Nacional e Academia.

Estimular a cooperagdo interfederativa para prover a eficaz protegdo social alinhaa
com a filosofia geral dos instrumentos legais e regulatérios, incorporando
contribuigdes, especificidades ou mesmo limitagdes locais de meios, de forma a que
a acdo de gestao de riscos e seguranga civil seja aisseminada em todo territéric

nacional.

Propor que as Forcas Armadas estudem a férmula de se inserirem no esfor¢o

conjunto de mitiga¢do dos efeitos das calamidades publicas, no papellauxiliar de

“garantidores da ordem, assisténcia social, engenharia e hospitais de campanha e




2. Contexto e Apresentacdo dos Trabalhos Desenvolvidos

As recorrentes calamidades publicas, concentradas no verdo, que afligem as populagbes
brasileiras motivaram a criagdo por parte do Ministério da Integragdo Nacional deste Grupo de -
Trabalho (GTE) voltado a "apresentar sugestdes que visem a modernizagdo do Sistema Nacional de

Defesa Civil".

O Anexo 2 "Nota para o GTE sobre Gestdo Integrada de Riscos e de Desastres”, de autoria do

Coordenador José Machado, dentre outros resume os assuntos que tratam diretamente do tema

em:
(a) adequacido do conceito de Defesa Civil ao de Gestdo de Risco
(b) proposta de institucionalizar essa adequagdo révendo a Lei 12.340/2010
{c) instituir a carreira de Especialista em Gestdo de Riscos e Desastres
(d) aprovar no dmbito do CNDC o Plano Nacional de Gestdo Integral de Riscos e

Desastres com inclusdo do Sistema Nacional de Alerta.

A essas contribuicBes de cardter sistémico, somam-se relevantes contribuigdes do trabalho do
CONFEA, apresentado por Marcos Tulio de Melo, denominado "Propostas para Modernizagao do
Sistema Nacional de Defesa Civil" apresentado no Anexo 3 como parte integrante deste Relatério,

do qual destacamos as seguintes sugestdes:

{a) Defini¢do de uma Politica Nacional de Seguranga e Redugdo de Riscos de Desastres

contemplando identificagdo, andlise, mapeamento de riscos, preparagdo para
emergéncia e informacdo publica e capacitacdo;
(b) Modelo de Gestdo para Redugao de Riscos;

(c) Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico;

(d) Mecanismos para preven¢do, mitigacdo e eliminagdo de situagdes de risco;

(e) Fleméntos para a criagdo de um Programa de Comunicagdo de Risco.




A harmonizag¢do, plenamente vidvel, entre as sugestdes dos dois trabalhos, resulta em

material extremamente Tico ‘e completo para que os setorés competéntes do Ministério

estruturem as atividades consequentes.

No que diz respeito aos desenvolvimentos tecnoldgicos passiveis de serem incorporados no
componente de "previsdes" nao foi possivel incluir em anexo a colaboragdo de autoria de
Carlos Nobre do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, mas isso sera posteridrménte
encaminhado ao Ministério da Integracio Nacional de forma a que se tenha diretrizes para
instalar centro de UGltima geracdo que permita antecipar a informagdo necessdria sobre
eventos passiveis de causar impactos negativos a seguranca a vida ou ao funcionamento das

atividades humanas.

Essas trés abordagens constituem-se o cerne das sugestdes do GTE para uma agao imediata,
ainda em 2011, mas a elas deve se acrescentar a recomendag¢do quanto a uma mudanga
total de paradigma para tratar o tema que, pela sua especificidade, desenvolveremos no

capitulo seguinte.
3. - Um Novo Paradigma: Evoluindo da "Defesa Civil" para a "Protegéo Social"

Na sua histérica ocupagdo do territorio o homem evoluiu de ocupagdes meramente
adaptativas - cavernas é o exemplo mais .comum - para habita¢des individuais e cidades
extremamente complexas, seja na sua implantac¢do seja no seu funcionamento. Erh paralelo,
nas areas rurais. os sistemas exploratérios da agricultura e da pecuaria ganharam
intensidade e com isso afetaram também as conformagdes naturais dos terrenos, desviaram

os rios , secaram aquiferos, etc.

Com o passar do tempo, especialmente onde passou a viver concentrado, o homem

desenvolveu mecanismos de atuar_em. conjunto frente.a -calamidades da--patureza——— -~ -




terremotos, erupgdes vulcanicas , maremotos, - ou mesmo decorrentes de suas préprias

- - acdes - como incéndios, erosdes e desmoronamentos.

Como estes eventos, em geral raros, se repetiam com diferentes intensidades de tempos
em tempos, mecanismos para sua previsdo foram evoluindo ao mesmo tempo que brigadas,
de inicio voluntérias depois formadas em carater permanente pelas comunidades e estados,

foram se consolidando.

Nasceu assim o conceito de defesa civil contra "as agresses da natureza", inimiga,
indomavel. E esse conceito de defesa instiga a visdo cldssica de mobilizar governos e
sociedade para fazer frente a situacdes emergenciais com se tratasse de uma guerra contra

os elementos da natureza.

Hoje evoluimos para nos aceitarmos como parte da natureza e n3o seus domadores e
exploradores. O progresso da ecologia, a preocupacdo com as mudangas climaticas, a
percepcdo da finitude de alguns recursos e exterminio de espécies nos fez mudar o nosso

olhar.

Assim ndo mais cabe nos defendermos da natureza mas vivermos em seguranca. com
ela. Com a quantidade de recursos que a ciéncia e a tecnologia nos coloca, havendo

disposicdo, isso passou a ser possivel.

Assim em vez de nos prepararmos para uma rapida reacdo nas ditas situacdes emergenciais
(para as quais sem ddvida temos que continuar atentos e. usar a vasta experiéncia
desenvolvida pela cldssica Defesa Civil) , devemos prever que nosso objetivo migre_ para
direcionar as pessoas para que vivam em situacBes de niveis baixissimos de exposicdo a

riscos - vivam em seguranga - e mantermos um monitoramento permanente dos sistemas

que possam afetar e perturbar esta desejivel sensagdo. - - S




A conseqliéncia natural desse enfoque é passarmos a estudar bem mais onde nos instalamos

-

- levando em ‘conta‘todo possivel ‘quadro “de” ocorréncias naturais a que poderemos estar T T

sujeitos - em vez de nos estabelecermos talvez muito sofrégamente onde possivel (ou |
deixarmos nossos semelhantes menos favorecidos o fazerem)‘ey depois pagarmos precos
erlevadl’ssimds ou fazermos o estado incorrer em custos absurdos para' nos proteger contra
as nossas proprias decisées. Essa é a esséncia das boas politicas de gest3o territorial, tanto das

dreas urbanas quanto das dreas rurais.

lsso leva a que temas como ocupagdo do territorio, zoneamento ocupacional, cédigo
florestal, gestdo de bacias hidrogra’ficés, gestao territorial, gestdo de sistemas urbanos, etc.
passem a ser incluidos dentro das nossas preocupagdes e ndo apenas os cldssicos efe’itos de
temporais,v enchentes, ressacas e deslizamentos de encostas tratados como causas guando
na realidade , o mais das vezes, sdo conseqiiéncias ou eventos passiveis de algum grau de

previsibilidade.

Sendo realmente extr.emamente complexas e varidveis, os tipos de ocupégéo humana
(urbana em planicie , rural, cidade em encosta, etc) que podem afetar a percep¢io desta
seguranca, temos que agregd-los em algumas grandes familias de tal modo que as
sugestdes e politicas que proporcionem a desejada seguranga, possam ser compreendidas e

implementadas.

Na grande maioria de sistemas de grande potencial perturbador da seguranga e

provocadores de grandes desastres o " ciclo da 4gua" estd presente. Por isso teremos a

preocupacdo de na medida do possivel referenciar as sugestdes a aspectos que possam ser
g

cobertos por uma politica territorial que o contemple.

Esse territorio € naturalmente o da gestdo da bacia hidrografica compreendendo os usos

multiplos da dgua e todo seu percurso desde que se concentra em nuvens, se precipita,

corre_sobre o terreno ou se_infiltra, transporta. sedimentos,-é_captada-para--utilizagdes———— ——
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diversas e vem por fim abandonar os limites de cada bacia em causa. Gerindo-se bem isso a

seguranca e-a protecao social estardo em grande parte asseguradas.

O primeiro ponto desta gestao é a previsdo de eventos (cada vez mais, melhor identificavel),
0 tempo de antecedéncia e a intensidade do fendmeno previsto (hoje mesmo as mais
"improvaveis" intensidades de chuvas podem ser conhecidas, com localizagao precisa, com
antecedéncia de tempo administraveis caso existam bons sistemas de comunicacio social...)
e as medidas que podem ser adotadas para mitigar os seus efeitos. Paradoxalmente o
desafio passou a ser, nestas situacGes, levar a mensagem certa 3 populagdo afetada, com
rapidez, que ela a receba com credulidade, aja conforme recomendado e, passado o evento,

os esquemas oficiais e voluntarios de suporte atuem coordenadamente e eficientemente.

A atuag¢do dos sistemas de voluntariado deve ser bbjeto da nossa preocupacdo tanto pela
sua inegdvel contribuicao para a mitigacdo dos efeitos das tragédias quanto pela enorme
exploragdo e desvirtuamento dos bons sentimentos da popula¢do que o seu descontrole

pode ensejar.

Ganham assim importancia no nosso trabalho os mecanismos de comunicaco, que ja
podem ser divididos em duas grandes catégorias: a comunicagao genérica, publica , por
meios de massa, etc que atiija a todos da drea e a que vamos denominar de comunicag¢io
focada as populagSes afetadas segundo o seu respectivo grau de exposi¢3o ao risco em
causa. Neste ultimo campo as redes sociais ganham enorme importancia e tem que fazer

parte de politicas definidas.

Um efeito da md gestdo da comunicagdo genérica ocorreu na recente tragédia de Petrdpolis,
Friburgo e Teresépolis que permanecem sofrendo tremendamente os efeitos econdmicos da
debandada geral de veranistas e ocupantes de pousadas ou visitantes de fim de semana,

mesmo que muitas areas (a maioria) ndo tenham sido afetados pelas chuvas. S3o vitimas de

" um panico natural ampliado de forma insana pela forma em que os eventos s3o
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apresentados ou repercutem nos meios de comunicagéo - sempre sensiveis ao tragico - que

faz com que os seus efeitos negativos sejam ampliados.

Como falamos sobre os eventos que provocam estas apreensdes: prejuizos, inconvenientes
e em muitos casos tragédias de grandes proporgdes é importante falar sobre as ocupagoes
humanas que foram afetadas e em que medida uma boa gestdo territorial teria prevenido

esta ocupagdo.
Esse problema nos remete a questdo das governangas, o que compete a cada um.

Tratando-se de eventos urbanos a competéncia é nitidamente do Prefeito Municipal e da
Camara que através de seus instrumentos como Planos Diretores, Cddigos de Obras,
zoneamento, gestdo do ambiente, etc deveriam ter formas de tornar seguras as ocupacgdes.
Sucede que isso é uma verdade parcial pois em muitos casos as situagGes podem decorrer
de aspectos que transcendem seus poderes de licenciamento (barragens da Combanhia de
Aguas que abrem suas comportas por talvez terem gerido mal a necessidade do "volume de
espera") ou porque a Prefeitura tentando retirar populagdes de terrenos improprios e foi

impedida pela Defensoria Ptblica ou Ministério Publico.

Assim a Governanga deve ser uma preocupagdo especial das nossas sugestdes e o
envolvimento do Ministério Publico, este verdadeiro quarto poder , previsto , disciplinado e
responsabilizado no bojo das nossas sugestdes sob o risco delas virem a ser completamente

ignoradas e mais, sob o amparo da lei.

Nessa questdo da governanga um ponto muito bem abordado na reunido realizada com 0s

Ministros de Integragdo Nacional e Meio Ambiente foi a necessidade de fazer a orientagao

superior e coordenadora ser proveniente de duas ordens de competéncias. A primeira a do

Gestor de sistemas.para..que os coloque em sintonia {a previsdo-informando-a-comunicagao,

esta tanto se dirigindo a pdpulagéo em geral quanto aos aos diversos subgrupos segundo o
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seu nivel diferenciado de risco, e ao mesmo tempo conectando os diferentes sistemas a

- --entrar-em acdo ou em estado-de-alerta, etc ). A segunda a Legal ou seja a que da amparo a

medidas discriciondrias do tipo retirar pessoas de suas casas e outras do género.

No tocante a atividade Gestor temos pela frente um claro desafio institucional muito bem
prenunciado no texto do Anexo 2 de José Machado. A quantidade de instrumentos legais e

politicas setoriais a manejar de forma articulada é enorme.

Sucede ademais que nos chamados "desastres" tudo é para ontem, o tempo é sempre

escasso, 0s recursos dispersos e as autoridades n3o raro entram em conflito.

Se em operagdes de guerra colocar em acordo Exército, Marinha e Aeronautica constitue-
se num permanente desafio que dizer dessas situagdes onde as subordinagdes ndo existem
e as populacdes, ainda por cima, agem sob o impacto de fatores ndo racionais e com base

numa enorme assimetria de informacao.

.

Requer-se assim, que é o que propomos, pensarmos numa forma mais natural de gerir a
situagdo, que nos levou naturalmente a gestdo por Bacia Hidrografica, entidade com
ambito de atuacdo definido geograficamente a partir do conhecimento especifico do ciclo

da 4gua.

Denominamos essa entidade de Autoridade Regional-e uma apresentagdo simplificada em

power-point da mesma consta no Anexo 4.

Imaginamos que a implantacdo poderia se dar em 3 estagios (afinhaments de politicas
entre os Orgdos de diferentes niveis de Governo, coordenagéio e por fim, quando

institucionalizada a Autoridade na forma de integragdo)
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‘As autoridades existem sob diferentes mecanismos institucionais nos Estados Unidos, na

Franga, ltalia em outros paises europeus.

A autoridade quando passa a existir se torna a responsavel coordenadora tanto para
prevenir situaces (politica territorial, comunicacdo e populacdo, articulacio com os

sistemas de previsdo) como para gerir as situacdes de crise.

O conceito de Autoridade Regional tem sido divulgado por José Luiz Alquéres {Anexo 6) e
Jerson Kelman (Anexo 7) em artigos em jornais de grande circulagdo e em palestras e

seminarios.

Kelman tem uma notavel contribuicdo na vertente hidrologia e uso miltiplo da &gua,
aportando ademais ao tema uma enorme e consistente contribuicdo para a sua
apresentacao equilibrada, especialmente ressaltando a importancia, em conjunto com José

Machado dos trabalhos desenvolvidos pela ANA - Agéncia Nacional de Aguas.

A Autoridade Regional requer um tratamento especial juridico por ser uma novidade no -
nosso contexto institucional. Motivou-nos procurar um modelo que n3o viesse a requerer
alteragdes na legislacdo entendendo que os desafios administrativos e institucionais

ligados a sua viabilizagdo nao sdo poucos.

Pudemos contar com um trabalho excelente produzido'belo Dr. Vitor Pinto Chaves sob
orientac¢do do Dr. Joaquim Falc3o da FGV, trabalho que baseado nas experiéncias vitoriosas
de consdrcios municipais e tendo em mente a recente Medida Proviséria que institui a APO
- Autoridade Publica Olimpica, propde a "Autarquia Transfederativa" passivel de evoluir de
entidade publica para entidade de direito privado, como ente capaz de ser responsavel

pelo regime de concessdo de todos os principais sistemas ambientais ligados a fatores que

impliquem na seguranca da populagio. . — : —
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Esse trabalho consta no Anexo 5.

Cabem ainda umas consideragdes finais sobre aspectos das praticas e disposi¢des atuais

que precisam ser analisados e modificados:

(a) O primeiro é o cardter reativo que caracteriza a atuago da Defesa Civil.
Ela reage, por convocacio das areas afetadas e se mobiliza para atendé-las.

“Desta forma um importante trabalho de prevencio n3o est no seu escopo e deve

ser encarado de forma independente no que diz respeito a meios.

Os recursos do FUNDAC para os quais existe uma contribuicdo proporcionalmente
mais importante do Governo Federal que a dos Municipios e Estados igualmente,
contemplam utilizagdo em situacdes de risco mas nada possivel para prevenir

riscos.

Sabemos que prevenir é melhor (e muito mais barato) do que remediar.

(b) As possibilidades de utilizagdo de sistemas de monitoramento econdmico dos
networks urbanos(dgua, esgoto, eletricidade, transporte, etc.), das dreas de risco,
das enco.stas,- dos sistemas de policiamento, coleta de lixo, etc. impde que cidades
acima-de 50.000 habitantes-disponham de Centros de Controle da Operacdo Urbana
para melhorar o aproveitamento da sua infraestrutura, prevenir ou mitigar o efeito
dos desastres naturais. O conceito é o chamado de "smart cities". Face seu estagio
ainda inicial o GTE n3o considerou oportuno tratar no corpo da Lei obrigacdes a
esse respeito, mas recomenda a sua ateng3o especial pelos Municipios de média e

grande populagio.

{c) A Autoridade Regional estabelecida com base em bacia hidrogréfica, atuando numa

base geografica ampla, podendo cobrir centenas de municipios, terd os recursos

'~——neces§é'rfospara"'cumpriroxeumpefdefazer‘a‘ctjnservagéo da vida e do ambiente

com seguranga, um determinante fator de promocao de desenvolvimento nacional.
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(d)

Ela tem fundamento tedrico, legal e institucional para funcionar como mostra a

PSR S,

~experiénicia internmacional e a formulagdo juridica - autoridade transfederativa=que

anexamos ao relatério deste GTE.

Caso se evolua para efetuar as concessdes de aproveitamentos hidrelétricos por
Bacia em vez de eixo de barragem estas Autoridades Regionais, num cendrio de
pleno desenvolvimento do potencial hidrelétrico, terdo capacidade de aportar por

ano cerca de 12,5 bilhdes de ddlares para protegdo ambiental.

No &mbito de Autoridade Regional rhecanismos importantes de comunicagdo
publica em escala de comunidade, voluntariado, agdes db Marco Conceitual de
Reducdo de Riscos oriundas da Conferéncia de Yhogo (conforme Anexo 8) serdo
contemplados. Além da Bacia do Rio S3o Francisco, uma consideracdo 6bvia pela
tradicional atuagdo da CHESF , uma outra sub-bacia hidrografica que se prestaria
para uma implanta¢do pioneira do conceito de Autoridade Regional é a do Rio
Piabanha, afluente do Paraiba do Sul onde um trabalho pioneiro conduzido pela
Associagio NOVAMOSANTA dirigida por Roberto Penna Chaves e Yara Valverde,
acompanhados pelo Ministério Publico através da Promotora de Justica Denise
Tarin j& avancou inUmeras etapas no espirito das propostas efetuadas neste

Relatorio.

Ressalta-se igualmente como importante e necessaria a especializagdo da atuagao

do Ministério Publico em paralelo a instituicdo das Autoridades Regionais.

Os Procuradores do Ministério Pablico destacados para o papel nestas unidades
geogréficas deverdo ter formacdo de pds-graduagdo ou mestrado proporcionada
por entidades como o Instituto do Ministério Piblico, FGV ou equivalente de modo
que estejam mais capacitados a juigar situagﬁés especiais, mormente aquelas
ligadas & movimentagio preventiva de populagdes e desenvolverem mecanismos de

consulta mutua e cooperagdo com as Autoridades Regionais.

Por fim o GTE analisando a atuagdo recente do Ministério da Integracdo Nacional ressalta

a importdncia da sua atuacdo no estimulo a sedimentagdo de uma cultura social voltada a
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redugdo de riscos e a mitigacdo de desastres prevendo ciclos de campanhas educativas e

- de -mobilizagdo dos governos e da sociedade , por meio de:

a) calendario de encontros ordinarios e extraordinarios do Conselho de Defesa Civil e

das Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil;

b) realizagdo de semindrios tematicos;
c) convocacgdo da It Conferéncia Nacional;
d) realizagdo periédica de eventos de simulagdo de alerta nas regiGes mais susceptiveis

a riscos de desastres;

e) mobilizagdo nacional no dia 13 de outubro que deve levar a toda a sociedade os

conceitos basicos de Protegdo Social.
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"ANEXO 1

Portaria de 08 de Fevereiro de 2011

Cria o Grupo de Trabalho para Modernizagéo do Sistema Nacional de Defesa Civil
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Saabin 9 .
{ T 7',1:""-' aﬂf g . jose luiz alqueres <jlalqueres@gmail.com>

[FETURN

ENC Pork-:trla que méhtm o] Grupo de Trabalho Espemal
para apresentar sugestoes que visem a modermzagao do
Sistema Nacional de Defesa Civil

. 1 rnensagem

Jose Machado qcse machadogm@lntegmcao gav. hr> 10 de faverciro do 2011 15:56
Pars: jlalquares@gmail.com

Caro Alquerss,
A Portaria seiu publicada haje ne DOU, Agor= & oficisl)
Abvaga. '

achado

De Wagner Auguste de Godoy Maciel

Envviada e quinta-felvs, 10 de feverclre do 2011 08:39

Para: humbertoasanna@amai oom; Humbesia de Azevedo Viana Fitho; Jose Machexda

Assunte: Portaria gue institul o Grupo de Trabalhio Especia! pars aprosentar sugesifias que visem 3
madsmizacdin do Skatemz Nacional de Defesa Civil

Para conhecimerto:

GABINETE DO MINISTRO

PORTARIAS DE § BE FEVEREIR(O DE 2011

O MINISTR() DE ISTADO DA INTEGRAGAO NACIONAL,
no uso das suas atribuigdes que The sio conferidas pelo art, 87,
patdgrafo duicy, ncise T da ConstimicAo Pedetal, rosolve:

N 84 - Art.1* Insrituit, no &mbite db Ministério da Infegragiio Nacional,
Grupu de Trabatho Fspecial (GTE) com s missin de apresvolar
suigesiies guu visem & modernizagiio do Sistema Nacionai da
Defesa Civil,

Arl. 2° Designar o8 seguintes membros para compar 0 tefleddo
GTE:

hitg ! Smitipoante. comtmail} 2al=2&lkwZaSa8dZb2bhvk s =l Rsrarih~inboxath- 12e 10f07907 s dedd Rlyina ¥ de R
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Guagit = BN Sorarts ane nstitul o Lrupo de Iezbathe Lspetia’ prid . gestdes que visct & imadstnPacta o Skrema Naclanal ds Uelesn Civit LI e

L - José Machadn, Asseaxon Espevint do Minisiro de Listado

da Intcgracio Naciomd, yue o conrdenara: |

11 - Jusé Luir Alquércs, Presidente du Assoviugiio Comercial

do Rio de Janciro, que o relatarts .

11T - Jerson Kelman, Dircior-Presidente da Lipht 8.A;

IV - Mimeos 18lio de Melo, Presidenic do Conselta Faderal

de I'ngenheiros, Arguilctos ¢ Agdnomos - CONTEA;

V - Toaguim Galvio, Lritetor da [fundagdo Getﬂ]io Varpus do

Rie de Juneiry;

VI - Caglos Nobre, Scereltirio de Politicns ¢ Prograsmos de

Pesquisa ¢ Desenvolvirento do Ministério da Ciéneiu ¢ Teenologiy
Vi - Juse Magafhides de Sowsa, da Céritus Brusileira,

A3 O GTE lerd prazo do 60 (sessenta) dias pata apresentar

0 sey relatdria final an Ministério da 't'mi:gmcﬂo Nucivonal, &

contar da data de publicagio desta Portaria.

A4 A Seervluria Fxeouliva do Ministérv dy Intepragdo

Navionat proverd os recursos financeiros e apetacionnis necesssrias
pard o ol cumpriesto dos iesbalhos do GEE. 7

Art. 3% As pessoas referidas no art. 2° nfio receberiiv quulquer
r»z:muncra'«;iin pela sua participacin, sendo sen teabalho consideradn de
elevado inleresse pablico.

A 6 Lista Lovtaria soln enn vigor a parii du sux publicagaiv.

Wagner Magis!

Assoesor Espociat do Ministro
Ministério da Integracdo Nacional
- Eeplenaa dos Minisléros, Bloco E
CFR- T0.067-BM, Bresilia-NF

ity e e i grvale FanHINGNI Lo JR =1 L8NS SEMAR=FoRGoard - shaehtie=| s NN Zicerd Figlia 2 de3

i —— - —_ 5 f—_—— e _.”_-.g ..
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ANEXO 2

Nota para o GTE sobre a Gestdo Integrada de Riscos e Desastres

José Machado

Ministério da Integrag¢do Nacional
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NOTA PARA O GTE SOBRE GESTAO INTEGRADA DE RISCOS E DE DESASTRES

José Machado:

Membro e Coordenador do GTE

Os recentes desastres ocorridos no Brasil colocaram em evidéncia as nossas deficiéncias em relagdo ao
planejamento e a gestdo de riscos e de desastres e o quanto faz falta uma Politica Publica de Estado nessa
area. :

Os elevados prejuizos econdmicos e sociais para as comunidades locais e, acima de tudo, as significativas
perdas de vidas humanas, poderiam ser evitadas se nosso Pais ndo estivesse tio despreparado para tais
ocorréncias. '

A compreensdo de que algo deve ser feito para superar essa fragilidade se materializou na convocacio,
através do Decreto de 27/10/2009, da | Conferéncia Nacional de Defesa Civil, na esteira dos deslizamentos
em Santa Catarina e nas inundagGes em Pernambuco e Alagoas, antes, portanto, dos desastres da regifo
serrana do RJ.

Sob o lema “Por uma Agdo Integral e Continua”, a Conferéncia ocorreu nos dias 23, 24 e 25 de margo de
2010, envolvendo, se forem consideradas as reunides preparatdrias, quase 40.000 participantes em todo o
Pals. :

Em sua mensagem na sessdo de abertura da Conferéncia, o Ministro da Integragio Nacional, Geddel Vieira
Lima, reconhecia que ndo se podia mais limitar a_a¢do governamental aos momentos emergenciais_e
propugnava pela implantagdo de programas de prevengio nas é&reas vulnerdveis a enchentes,
deslizamentos, inundagBes, estiagens e outros acidentes e pelo fortalecimento das a¢des que visem a
redugdo dos riscos, de modo a dotar as comunidades de mais seguranca para enfrentar desastres de
qualquer natureza.

O Ministro Geddel defendia, enfim, que o trabalho da Defesa Civil passasse a ser permanente e dotado de
uma politica ptiblica especifica, com verbas, recursos materiais e humanos disponiveis.

J4 a Secretéria Nacional de Defesa Civil, lvone Maria Valente, em sua mensagem a Conferéncia, atribuia a
visibilidade e o destaque na agenda politica que entdo havia adquirido a Defesa Civil aos tltimos desastres
“...que fizeram vitimas de norte a sul do Pais”. E propugnava pelo gerenciamento integrado de riscos, para
fazer face ao crescimento desordenado das cidades, a ocupacdo de dreas ambientalmente vulneraveis e os
impactos das mudangas climaticas. Arrematava, muito apropriadamente, dizendo que “...a construcdo da

T sotiedade demanda-esforgos imensurdveis, umavez queculturas-sdo-construfdas-ao-fongodeprocessos

histéricos, ora favordveis, ora ndo. E este é o momento favoravel”.
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Essas afirmagBes dos dirigentes do MI tornavam clara a disposicio do Governo Brasileiro de dar passos
firmes para alterar o status quo: fortalecer as a¢des para redugdo dos riscos; implanta¢do de programas de
~ prevengdo nas éreas vulneraveis; fazer da Defesa Civil uma politica ptiblica de Estado.

A sintese das proposi¢Bes de diretrizes da | Conferéncia estd expressa na | Carta Nacional de Defesa Civil,

aprovada pela Plenaria Final:

I — Desafios para a efetivagdo da Defesa Civil no século XXI: Estado, Sociedade, Clima, Desigualdades e
Desenvolvimento:

. promulgagdo de lei instituidora do Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), em substituico ao atual
decreto n? 5.376, de 17 de fevereiro de 2005;

- criagdo e regulamentacdo da profissdo de Agente de Defesa Civil nos trés niveis funcionais: agente bésico,
intermediario e agente superior, com a inclusio de funcdes na cIassﬁncagao brasileira de ocupacdes (CBO),
do Ministério do Trabalho;

. estabelecimento de padréo nacional para a formacio de agentes de Defesa Civil nos trés niveis funcionais
a ser implementado por estabelecimentos de ensino;

. criagdo de conselho regulador da atividade profissional de Defesa Civil sem, contudo, interferir nas
atividades estabelecidas na Constituigic Federal e atribuidas aos Corpos de Bombeiros;

. efetivacdo da participagdo da comunidade académica, notadamente as universidades publicas, no
desenvolvimento de pesquisas de sinistrologia para minimizag3o e redu¢io de desastres;

. cumprimento da Politica Nacional de Defesa Civil para a implementacdo dos Centros Universitérios de
Estudos e Pesquisas sobre Desastres — CEPEDs; e

. obrigatoriedade da implantagdo e operacionalizacdo das Coordenadorias Municipais de Defesa Civil como
forma de politica de minimizagdo e reducdo de desastres, obedecendo as recomendag¢les de
profissionalizagdo mencionadas nesta carta.

It - Politicas Publicas de atengdo integral aos cidad3os: o paradigma da Assisténcia Humanitéria:

. estabelecimento do Fundo Nacional de Defesa Civil com sua respectiva regulamentagdo bem como
estabelecimento de fundos de Defesa Civil nos Estados, Distrito Federal e Municipios;

- inclusdo na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), nos trés niveis de governo, da obrigatoriedade de
destinagdo orcamentéria para a Defesa Civil; ‘

. estabelecimento de requisitos tecmcos minimos para formalizagdo de procedimentos para a assisténcia
humanitaria, dentro do Brasil; e

. obrigatoriedade na elaboraciio de mapeamento de riscos e Planos de Contingéncia para riscos, em todos
0s municipios.

Il - Mobilizacdo e participagdo da sociedade na prevengdo e no controle social sobre a efetivacio de

politica pUblica de Defesa Civil:
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. regulamentacdo da lei n2 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, a qual versa sobre o voluntariado no Brasil,
estabelecendo 0s padroes para a utlhzagao de voluntarlos nas atmdades de Defesa C|V|I suas atribui¢Ges e
direitos; B

. estabelecimento de politica publica para a inclusdo do tema Defesa Civil nas escolas como tema
transversal para prevengio dos desastres; :

criagdo de conselhos permanentes de Defesa Civil nos municipios com a participacdo efetiva da
comunidade civil organizada e dos gestores publicos;

. obrigatoriedade de apoio técnico e financeiro para que sejam estruturados e operacionalizados os
Nucleos Comunitarios de Defesa Civil nos municipios; e

. criagdo de canais efetivos de comunicagdo interativa entre a Defesa Civil e comunidade, garantindo dessa
forma a participagio efetiva e democratica da sociedade.

Ha um mérito notdvel na | Conferéncia que foi o de oferecer uma agenda para a reestruturacio da area de
Defesa Civil. O evento, ademais, teve o sentido politico de mobilizag3o social, dai que o seu maior mérito
foi o de abrir caminho para que a Defesa Civil seja inserida no rol das prioridades governamentais,
ganhando o status da politica publica continua e permanente. :

O contetido do debate na | Conferéncia e as publicagdes disponiveis, em particular a que define, desde
meados da década de 1990, a Politica Nacional de Defesa Civil (PNDC), demonstram que o Sistema Nacional
de Defesa Civil atua com base numa doutrina, ja arraigada, de que o objetivo geral da Defesa Civil é a
redugdo de desastres, a qual sera alcancada pela diminuicio da ocorréncia e da intensidade dos mesmos.

Essa doutrina abrange os seguintes aspectos globais: 1) preven¢do de desastres; 2) preparacdo para
emergéncias e desastres; 3) resposta aos desastres; e 4) reconstru¢do. E, com base nelas, a PNDC propde as
seguintes diretrizes:

- apoiar estados e municipios na implementag¢do de Planos Diretores de Defesa Civil, com a finalidade de
garantir'a réducdo de desastres em seus territorios; {certamente, nessa diretriz, 0 mais aproprlado seria
falar de Planos Diretores de Gestdo de Riscos e Desastres);

- promover a ordenagdo do espaco urbano, objetivando diminuir a ocupag¢do desordenada de dreas de
riscos de desastres, com a finalidade de reduzir as vulnerabilidades das areas urbanas aos
escorregamentos, alagamentos e outros desastres;

- estabelecer critérios relacionados com estudos e avaliagio de riscos, com a finalidade de hierarquizar e
direcionar o planejamento de reduc¢fo de riscos de desastres para as areas de maior vulnerabilidade do
territdrio nacional;

- priorizar as a¢Bes relacionadas com a Prevengdo de Desastres, através de atividades de avaliacdo e de
reducdo de riscos de desastres;
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- implementar a interag8o entre os érgdos do governo e a comunidade, especialmente por intermédio das
Coordenadorias Municipais de Defesa  Civil ~ COMDEC ou orgdos correspondentes e dos Nucleos
Comunitdrios-de Defesa Civik — NUDEC, com a finalidade de garantir uma resposta integrada de toda a
sociedade.

- implementar programas de mudanca cultural e de treinamento de voluntdrios, objetivando o
engajamento de comunidades participativas, informadas, preparadas e acdnscias de seus direitos e deveres
relativos a seguranca comunitaria contra desastres;

- promover a integracdo da PNDC com as demais politicas nacionais, especialmente com as politicas
nacionais de desenvolvimento social e econdmico e com as politicas de prote¢do ambiental;

- estimular estudos e pesquisas sobre desastres;

- implementar projetos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do interesse da Defesa Civil;

Ou seja, j& hd em nosso Pais uma notavel massa critica de conhecimento e formulagdo sobre gestio de
riscos e de desastres muito alinhada com o que ha de mais avancado no mundo.

O que se tem percebido, contudo, é que, na pratica, o conceito de Defesa Civil tem estado associado, como
sustenta corretamente Alquéres, & mobilizacdo de governos e sociedade para fazer frente a situagBes
emergenciais.

O importante, no entanto, é reconhecer que, apesar das limitagbes e defeitos, o Brasil dispbe de uma
PNDC e de um SINDEC e de profissionais conhecedores do tema. N&o ¢, portanto, por insuficiéncia
conceitual ou algo que o valha que se explica a méd performance brasileira diante dos graves eventos
criticos que assolaram nos dltimos anos algumas regibes do Brasil e sim o déficit de implementag¢do das
diretrizes e a¢Bes expressas na PNDC e no SINDEC, Esse déficit estd associado a falta de priorizacio do tema
no rol das politicas publicas. Diante desse fato, tem restado ao Poder Pblico atuar precéria e reativamente
as situagdes emergenciais.

Houvesse a priorizagdo para a protecio integral dos cidadSos aos riscos de desastres, com a mera aplicagdo
dos preceitos preconizados pela atual PNDC e o desenvolvimento de um modesto sistema de governanga,
certamente os efeitos dos desastres recentes teriam sido mitigados.

Decorrido cerca de um ano desde a realizacio da Conferéncia, algumas de suas proposicdes foram
materializadas pelo Governo, com destaque para a aprovacdo da lei 12.340/2010 e a contratacio de
estudos para elaboragdo do Mapa de Riscos do Pais, em fase de execuco.
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O periodo eleitoral de 2010 e a transicdo de governo impediram que outras iniciativas fossem tomadas de
forma concatenada. Os graves fatos ocorridos em janeiro de 2011 na Regido Serrana do RJ trouxeram
dramaticamente a tona, mais uma vez, a consciéncia de que ndo se pode mais permitir a descontinuidade
na abordagem desse assunto e de que certas medidas devem ser tomadas com o sentido de urgéncia, a fim
de que n3o se repitam, pelo menos em magnitude, os desencontros e fragilidades recentes.

Entre essas medidas, consta da agenda do Governo Federal: a) preparagdo de Medida Proviséria com o
objetivo de introduzir modificages as leis 12.340/2010 (que trata do Sistema Nacional de Defesa Civil),
6.766/1979 (que dispde sobre o parcelamento do solo urbano) e 10.257/2001 (que estabelece diretrizes
gerais da politica urbana); b) a modelagem de um Sistema Nacional de Alerta; c¢) a modelagem de um
Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres

Apesar do afogadilho no encaminhamento dessas questdes, plenamente justificdvel, mas que traz o risco
de se propor e materializar solucdes parciais ou viezadas, o rumo geral das iniciativas esta correto, pois se
busca instrumentalizar melhor a politica publica de defesa civil. '

Por outro lado, o Ministério da Integracdo Nacional, por orientagdo do Ministro Fernando Bezerra Coelho,
ndo apenas vem se desincumbindo, com seus parcos recursos, do enfrentamento dos eventos criticos deste
verdo de 2011, através do apoio a estados e municipios, mas também tem tomado iniciativas mais
abrangentes com o objetivo de reposicionar o Governo Federal na compreensdo do que é mais adequado
conceitual e materialmente a gest3o integral de riscos do Pais. Nessa diregdo, entre outras a¢des, articulou
e instituiu o Grupo de Trabalho Especial, composto por personalidades de relevante atuagdo na vida
publica, e organiza um Semindrio Internacional. A preocupagio presente é ndo perder o fio da meada e
seguir acumulando conhecimento e fortalecendo a musculatura politica, ja que a conjuntura é favoravel a
mudancas e permite n3o apenas que se re-visite e se atualize o marco conceitual, mas também se alcance

num prazo relativamente curto um elevado indice de implementagdo.

Nesse contexto, cabem algumas reflexdes adicionais.

A primeira-delas é de que-se faz necesséario- um-esforgo de compreensdo e articulagdo para tornar inteligivel
e aplicdvel, de forma integrada, as inGmeras politicas, muitas delas institucionalizadas por lei, que dizem
respeito a seguranga e a integridade dos cidaddos. Mencionemos algumas:

a) Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n2 6.938/1981);

b) Politica Nacional de Recursos Hidricos {Lei 9433/97);

¢} Cddigo Florestal (Lei n2 4,771, de 15/09/65);

d) Estatuto da Cidade (Lei n2 10.257/2001);

e) Leide Parcelamento do Solo Urbano (Lei n2 6.766/79);

f)  Politica Nacional de Seguranga de Barragens (Lei n2 12.334/2010);
g) Sistema Nacional de Defesa Civil (Lei n2 12.340/2010)

h) Lei Organica da Saude (Lei 8080, de 19/09/1990).

Infelizmente, a Politica Nacional de Defesa Civil ndo estd amparada em lei, sequer em decreto. O que

- -~ -significa-dizer-na-verdade,que-ndo-existe,a-ndo- ser-como-intengdo-ou come-referéncia-para-copsulta O—-———————

gue temos é a Lei 12.340/2010, que, em substitui¢do ao Decreto 5376/2005, institui o Sistema Nacional de
Defesa Civil.
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N&o houve tempo habil para se_fazer o levantamento de outras politicas publicas que interagem com a
problematica da gestdo de riscos e desastres, mas estdo nesse rol: ciclones e vendavais; incéndios
florestais; contaminagdo de mananciais; transito; conflitos armados com outros paises; epidemias;
terremotos; etc. Um trabalho exaustivo e metddico nesse aspecto tem que ser feito, a fim de se ter uma
visdo global e estratégica sobre o tema da protegdo civil em nosso Pais.

Esté correto Alquéres quando chama atengdo para o fato de que, no caso brasileiro, o “ciclo da dgua” esta
presente nas situa¢des provocadoras dos grandes desastres e que uma boa gestdo da bacia hidrogréfica e
dos usos multiplos da d4gua deve ser tratada com proeminéncia.

A meu juizo, a Lei 9433/97 (Lei das Aguas) responde cabalmente a essa necessidade, pois, entre suas
virtudes estdo diretrizes e instrumentos adequados para a gestdo das bacias.

Entre as diretrizes propostas por esta Lei, destaca-se a que se refere a necessaria integracdo a Politica
Nacional de Recursos Hidricos com outras politicas e, entre os mstrumentos a elaboracgdo dos planos de
recursos hldl‘lCOS

O Planc da Bacia Hidrografica é um extraordindrio instrumento de gestdo, cuja responsabilidade de
aprovagdo e implementagio é da Autoridade da Bacia, ou seja, o Comité de Bacia, organismo que congrega
os poderes plblicos, os usuarios de dgua e a sociedade organizada.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos e o correspondente Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos estdo em processo razoavelmente avangado de implantacdo e enraizamento no Pais, e
estd sujeita, como a maioria das politicas publicas, as vicissitudes da conjuntura e do nosso sistema politico.
Mas é, sem duvida, uma Politica de Estado, na medida em que conta com uma fonte de financiamento
definida e com instituicBes permanentes como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), os
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (CERHs) e Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Alguns comités de bacia, como o Piracicaba/Capivari e Jundiai (PCJ) e o Paraiba do Sul, sdo exempios de
bom funcionamento dessa Autoridade, pois todos os instrumentos de gestdo preconizados pela lei 9433
estdo sendo praticados. Ha muito que avangar ainda, mas o que jé se alcangou é bastante satisfatério, na
medida em gue os respectivos Planos de Bacia estdo aprovados e se constltuem na referéncia basica para a
gestdo integrada dos recursos hidricos.

Os eventos hidrolégicos criticos nessas bacias induzem os respectivos comités a se posicionarem e fazer
valer sua autoridade. No caso das enchentes no Rio Piracicaba, por exemplo, o Comité se situa no topo do
processo de gestdo, monitorando e liberando a vaz6es de comum acordo com a ANA e com outros entes
dos governos estadual e municipais e articulando, inclusive, o sistema de alerta para as cidades a jusante
das barragens do Sistema Cantareira. O Comité do Paraiba do Sul e a ANA se pactuaram recentemente para
construir e implantar nessa Bacia o planejamento necessario a gestdo dos eventos hidroldgicos criticos. O
mesmo serd feito em rela¢do a Bacia do Rio Doce, pois tal acdo esta prevista no Plano de Bacia. A gestdo
dos volumes de espera e liheragdo de comportas na Barragem de Sobradinho, no Rio S3o Francisco, tem
sido feita.sistematicamente pela. ANA, em articulagdo com a CHESF, o ONS, os governos.estaduais e
municipais e o respectivo Comité de Bacia.
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- Em. todas-essas -situagGes, os-conflitos. afloram, mas a gestdo compartllhada dos recursos hidricos,
introduzida pela lei 9433, tem funuonado

O Brasil conta hoje com quase duas centenas de comités de bacia criados e em funcionamento, embora, na
sua maioria, precariamente. Cabe fortalecé-los e impulsiona-los para o fiel cumprimento da sua missdo.

Acima, mencionou-se a Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB), instituida pela lei 12.334/2010.
E inacreditdvel que n3o tinhamos até entdo um marco regulatdrio para esse tema. O Pais conta como uma
quantidade enorme e variada de barragens empreendidas ou pelo setor publico ou pelo setor privado.
Acidentes de rupturas nessas infra-estruturas t8m acontecido com alguma regularidade nos tiftimos anos,
contabilizando-se grandes prejuizos materiais €, numa escala menor, perdas de vidas humanas. Qualquer
inspe¢do que se faga a uma barragem de acumulagdo de dgua no NE, por exemplo, constatard, na maioria
dos casos, que ndo ha manutengio e vigilancia, pela banal razéo, sempre alegada, de que ndo ha recursos
disponiveis para tal. Bem, mas as inspe¢des também ndo sdo feitas!

Apesar de tardia, a PNSB traz a tranqiiilidade desejada, pois, seguramente, num prazo relativamente curto,
os instrumentos preconizados pela Lei estardo sendo implementados. A certeza disso esta no link que esta
estabelecido entre essa Politica e a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

; A Lei de Seguranca de Barragens estabelece obriga¢des durissimas ao empreendedor de barragem e atribui

- ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) a responsabilidade de zelar pela implementagdo da

PNSB e & ANA a responsabilidade de promover a articulagdo entre os drgdos fiscalizadores de barragens e

de coordenar a elaboragio do Relatdrio de Seguranca de Barragens e encaminha-lo, de forma consolidada,

ao CNRH. O Sistema de Gestdo introduzido pela PNSB, pelo seu cardter indutor e pela cadeia de

; responsabilidades que criou, é a garantia para que ndo faltem iniciativas nem recursos, por minimo que
sejam, para se promover a tdo necessaria seguranga das barragens no Brasil.

A digressao feita até aqui é paré amparar as seguintes proposigoes:

a) Adequar o conceito de Defesa Civil ao conceito de Gestdo de Riscos e Desastres. Para alguns
especialistas, o primeiro é parte componente do segundo e se constitui numa atividade especifica,
mais voltada para a fase de resposta aos desastres. Para os formuladores da atual PNDC, ao
contrario, Defesa Civil é abrangente e compreende gestio de riscos e desastres. O fato é que a
gestdo de riscos e desastres, num sentido amplo, é exercida por multiplos atores governamentais,
infelizmente de forma nem sempre integrada. O enfrentamento do debate sobre esse marco
conceitual remete ao tema da governanga e da sua institucionalidade.

b) - Institucionalizar, mediante lei, a nova configuragdo que resultar da proposta anterior. Sugere-se a
adocdo do paradigma da Lei 9433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, pois nessa lei aplicou-se a boa técnica
legisiativa, hierarquizando-se e detalhando-se corretamente os fundamentos, os objetivos, as
diretrizes gerais de agfo e, sobretudo, os instrumentos de implementagdo. A lei 12.340/2010, que

‘ instituiu o Sistema Nacional de Defesa Civil, sera revista e incorporada ao texto da nova lei.

— e ¢}—Nessa-mesma-lei,-ou-em-outraespecifica,-instituir-a cameJLaJde_Eépecmhsiaﬁmﬁestﬁo_d eRiscose

‘ Desastres~come=carreira tipica de Estado. Optou-se por essa formulacdo em vez: da igue-

recomendou a | Conferéncia Nacnonal de Defesa Civil.
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d) Elaborar e aprovar no Conselho Nacional de Defesa Civil, ainda no corrente ano de 2011, o Plano
Nacional de Gestdo Integral de Riscos e Desastres. Avaliar a pertinéncia de esse Plano ser instituido

por Decreto Presidencial. Com base no que se |& em vdrios documentos, e especialmente na -

apresentac¢do que especialistas do Banco Mundial fizeram recentemente a membros do governo
brasileiro, sugere-se como Termo de Referéncia o seguinte roteiro: ‘

- diretrizes para ag¢8es que levem a identificacio e compreensdo do risco: infra-estrutura geo-
espacial (mapa de risco; avaliacdo de vulnerabilidades; évaliagé’o de risco)

- diretrizes que conduzam a reforma institucional e legal da problemadtica da prote¢3o civil

- diretrizes para agdes que conduzam a reducdo de riscos: a¢Bes para evitar futuros: riscos
(planejamento territorial, padrdes de construgio); acbes para reduzir riscos existentes
(modernizagdo de infra-estrutura/retrofitting; reassentamentos); agdes para responder aos
desastres (Sistema de Alerta; Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres).

e) Ratificar, como antecipagdo do Plano mencionado no item anterior, o imperativo de fazer funcionar
de forma integrada, até o final do corrente ano de 2011, o Sistema Nacional de Alerta de Riscos e
Desastres e o Centro Nacionai de Gerenciamento de Riscos e Desastres. Essa ndo serd uma tarefa
facil, pois requer ndo apenas esfor¢o de modelagem, demandando o apoio profissional de
especialistas, como também, para opera-los, a definigdo de recursos humanos e orcamentérios, o
que ndo é trivial na atual conjuntura. De todo modo, pelo menos protétipos desses projetos
deveriam estar aptos a entrar em funcionamento, em tempo habil para fazer face 2 temporada de
chuvas torrenciais no Sul/Sudeste em 2012;

f) Fortalecer a Sala de Situa¢do da ANA e a sua Rede Hidrometeoroldgica Bdsica, com vistas a
fortalecer a prevengdo dos eventos hidroidgicos criticos; é fundamental que essa estrutura jd em
funcionamento na ANA esteja integrada as estruturas futuras que estdo sendo no momento
planejadas;

g) Ratificar a proposta de edigdo de Medida Proviséria com o objetivo de tornar mais efetivos e
contundentes os normativos previstos nas leis 12.340/2010 (Defesa Civil), 6.766/1979
(parcelamento do solo urbano) e 10.257/2001 (politica urbana, conhecida como Estatuto da
Cidade). A modernizagdo dessas duas Gltimas leis permite dar mais concretude ao ordenamento
territorial, condi¢do sine qua hon para a efetiva politica de reducdo de riscos e desastres.

h) Convocar o Conselho Nacional de Defesa Civil pelo menos duas vezes no corrente ano de 2011,
reunir em igual nimero de vezes as coordenadorias estaduais de Defesa Civil, realizar eventos de
simula¢do de alerta nas regiGes mais susceptiveis a desastres, a fim de manter as consciéncias e as
vontades mobilizadas e de impedir que o assunto saia da pauta.

Uma consideragdo final: de nada adiantam diagndsticos perfeitos, excelentes idéias, arranjos bem
desenhados, etc., se ndo houver vontade politica para colocé-los em préatica. Como jd se afirmou
anteriormente, com o arcabou¢o atualmente existente, com seus defeitos e imperfeicBes, teria sido
possivel mitigar os desastres que entristeceram nosso Pafs nos tltimos anos.

Ndo h3, pois, o que tergiversar: a politica ptblica para reducfio de riscos e desastres tem que ser tratada
como prioridade do Estado Brasileiro e, para tanto, ndo pode haver descontinuidade na sua
implementac3o.

Como contribuigdo ao Relatdrio do GTE, sfo anexados 3 preéente Nota alguns textos considerados, s.m.j.,
muito apropriados ao esfor¢o de reestruturagdo da Politica Publica de Gestdo de Riscos e Desastres, a
saber:

T
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- “Politica Nacional de Defesa Civil” (Ministério da Integraciio Nacional, Secretaria Nacional de Defesa Civil,
2007) o |

- “Marco de Accién de ‘Hydgo para 2005—20157: Aumento de La resiliencia de las naciones y las comunidades
ante los desastres” (Extractb del Informe de La Conferencia Mundial sobre La Reduccién de los Desastres,
18 a 22 de enero de 2005, Kobe, Hyogo, Japén)

- “Desastres Urbanos: Uma Visién Global” (Allan Lavell, Facultad Latinoamericana de Ciéncias Sociales, sem
data)

“Prevengdo e Mobilizagdo Social para a Gest3o de Riscos e de Desastre” (Janaina Rocha Furtado e Daniela
da Cunha Lopes, Centro Universitdrio de Estudos e Pesquisas sobre Desastres-CEPED/Universidade Federal
de Santa Catarina)
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ANEXO 3

Propostas para Modernizagéo do Sistema Nacional de Defesa Civil

CONFEA

31




Propostas para modernizagdo do Sistema
Nacional de Defesa Civil

Contribuicdo do Confea para uma Politica Nacional de

Seguranca e Rédugc’io de Riscos de Desastres

Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia

 Presidente: Marcos Tiilio de Melo

Brasilia, abrif de 2011.
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1. INTRODUCAO

O presente documento foi elaborado com o objetivo de subsidiar o Grupo de Trabalho Especial (GTE)
instituido por Portaria do Ministério da Integragio Nacional para apresentar sugestdes que visem 3
modernizacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil.

Reunindo o conhecimento de profissionais da drea tecnoldgica do Sistema Confea/Crea, que abrange a
Engenharia, Arquitetura, Agronomia, Geologia, Geografia e Meteorologia, colaboraram diretamente
especialistas que atuam no mapeamento, prevencdo e mitigago de riscos de desastres ambientais.

Na primeira parte deste trabalho, foi feita a contextualiza¢do histérica da gestdo de desastres em dmbito
nacional e internacional. Na segunda parte, estdo contidas as sugestdes de modernizacio solicitadas ao
GTE, que abrangem a proposta de uma politica nacional de seguranca e reducdo de riscos de desastres.
Anexo, foram incorporados trabalhos gerados por estudiosos do tema que serviram de subsidios para esta
contribuic3o. '

2. REVISAO HISTORICA

2.1.  Contexto Internacional

Os frequentes desastres naturais registrados em quase todo o planeta, despertaram desde o final da
década de 80 a consciéncia da necessidade de uma busca compartilhada de solugdes, levando a
Organiza¢do das Nagdes Unidas a instituir a década de 90 como a Década Internacional para a
Redugdo dos Desastres Naturais (IDNDR)I.

No entanto o esforgo coletivo dos cerca de 180 paises que aderiram ao protocolo, produzindo ao
longo desse decénio, andlises, novas ferramentas de avaliagfo, guias e procedimentos para a
implementagfo de modelos de avaliagfio e gestdo de risco, além da troca de experiéncias positivas
entre governos e técnicos, ndo produziu os resultados esperados.

A continuagdo de ocorréncias de grandes desastres naturais (espontineos ou induzidos) envolvendo
grande nimero de mortes levou a determinagfio -da ONU pela continuidade desse esforgo
internacional, agora como uma agfo continua, sem prazo pré-determinado, sob a nova denominagéo
de Estratégia Internacional para a Redugfio de Desastres - ISDR?, redesenhada e redirecionada para
aprofundar questdes relacionadas a maiores niveis de seguranga na convivéncia com os riscos, com
destaque para as analises de vulnerabilidade, j& que a década de 90 foi fortemente marcada pela
andlise dos processos destrutivos e das tecnologias para a avaliagio, compreensio e minimizag&o
das suscetibilidades. ‘

Dada a diversidade dos temas abordados pela IDNDR (terremotos, escorregamentos, inundagdes,
furacdes, ciclones, secas, geadas, incéndios florestais, pragas de gafanhotos,) dreas de conhecimento
como: a climatologia, a sismologia, a geologia, a engenharia hidraulica, a engenharia geotécnica e a
saude publica, ganharam impulsos na anélise de riscos, razio pela qual um tempo significativo foi
destinado & redefinig8o de conceitos e terminologias, que permitissem a adequada interface entre os
diferentes técnicos, gestores e pesquisadores envolvidos.

A UNDRO (Office of the United Nations Disasters Relief Co-Ordinator) sugere um modelo de
abordagem preventiva para a gestdio do risco em cinco etapas: 1) Identificagdo dos riscos; 2)

! International Decade for Natural Disaster Reduction
* International Strategy for Disaster Reduction

35




Andlise e cartografia dos riscos; 3) Medidas de prevengdio; 4) Planejamento para situagGes de
emergeéncia; e 5) Informagdes publicas e treinamento. ' o

Em maio de 1994, com o objetivo de realizar uma avaliagéio parcial da IDNDR, foi realizada uma
Conferéncia Mundial em Yokohama (Japdo), onde foi aprovado por unanimidade o documento
“Estratégia de Yokohama para um Mundo mais Seguro: Diretrizes para Prevencio, Resposta e
Mitigagfio de Desastres Naturais” contendo um Plano de Agiio 1994-2004, cuja implementacio
continuou apés a década, sob a coordenagéio da ISDR, criada no ano 2000. Intimeros eventos ao
longo desse periodo foram realizados para a discusséo de idéias, formulaggio de politicas e produgédo’
de informag@o (guias, relatérios, livros, etc) quase toda disponivel na Internet (www.unisdr.org).

A segunda Conferéncia Mundial para a Reducgfio de Desastres - WCDR? realizada em janeiro de
2005 em Kobe (Japdo) se deu logo apds a grande catastrofe ocorrida na Asia, em decorréncia de um
terremoto com 9.3 graus na escala Richter, proximo a Sumatra, em 26/12/2004, que provocou um
maremoto de grandes dimensdes, deixando um saldo de cerca de 180 mil mortes, cingiienta mil
desaparecidos e 500 mil desabrigados, em 11 paises, com uma perda econdmica incalculdvel.

Embora a prépria Conferéncia Mundial j4 tivesse premonitoriamente escolhido importantes temas
centrais relacionados a catastrofes, a ocorréncia desse desastre estarreceu a comunidade cientifica,
técnica e politica reunida em Kobe, levando a um conjunto de diretrizes objetivas para a busca de
resultados mais eficientes de prevengao e resposta a esses grandes desastres.

A Conferéncia aprovou o “Marco de Agdo de Hyogo para 2005-2015: construindo a resiliéncia das
nagdes e das comunidades aos desastres™, estimulando a formagdo de “Plataformas Nacionais para
Redugdo de Riscos de Desastres PN-RDD”, contando com o suporte da secretaria Internacional da
ISDR e do érgéo representativo da Nagdes Unidas no pais.

Com as sucessivas catéstrofes ocorridas em varios paises entre 2006 e 2011, o esforgo internacional
tem se ampliado e buscado apoiar de forma concreta os paises mais vulneraveis. Uma Terceira
Conferencia Mundial para discutir as Plataformas Nacionais de RRD, estard ocorrendo de 8 a 13 de
maio de 2011, em Genebra, na Suica e ainda, 0 Férum das Américas sobre Leis ¢ Normas para
Redugdo de Desastres, que seré realizado na capital do Panamé, nos dias 23 € 24 de abril de 2011.

A Plataforma Nacional de Redug#o de Risco de Desastres (PN-RRD) é um férum constituido por
um grupo nacional multi-setorial com o fim de promover a redugfio de desastres de forma integrada.
A criagio de PN-RRD tem se ampliado, pelos varios continentes, incluindo paises de diferentes
graus de desenvolvimento chegando atualmente a-cerca de 50 Plataformas eriadas ou em processo
de criagdo. Infelizmente o Brasil ainda nfio conseguiu amadurecer sua capacidade de articulagdo
politica interna, para constituir a sua Plataforma de Reduggio de Risco de Desastres.

Especialistas do clima indicam o aumento da probabilidade de ocorréncia, nos préximos 20 anos, de
eventos de maior intensidade, em fungfo das mudancas climaticas em curso.

2.2.  Politica Brasileira para a Redugiio do Risco de Desastres

Signatério ap6s os primeiros anos da IDNDR, o Brasil, inicialmente relutante quanto a sua condi¢éio
de pais com riscos significativos, frente as grandes tragédias mundiais, reconheceu a importancia de
sua participagdo no processo, mas a contribuigfio oficial que se deu pela via de representagdo
diplomatica foi timida e limitada a participagio em alguns eventos. Em contraponto, a comunidade
técnico-cientifica teve durante a Década uma agfio importante e de impacto para o cendrio
brasileiro, com a realizagdo de pelo menos um evento anual incluindo a tematica do risco, ora em

° World Conference for Disaster Reduction
+ Hyogo Framework for Action 2003-2013: Building the Resilience of Nations and Communities to Disasters" (HFA)
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Simpésios Nacionais associados a Congressos nas 4reas de Geologia, Geologia de Engenharia e
Engenharia Geotécnica, ora em eventos especificos, de cardter local, regional, nacional e
internacional. '

Diante dos registros de desastres de €scorregamento, que provocavam maior numero de vitimas no
pais, foi essa a 4rea que teve maior impulso e permitiu a formagio de importantes grupos de
pesquisa, tendo como pioneiro o IPT/DIGEO (S#o Paulo), produzindo e irradiando conhecimentos
técnicos de avaliagdo e gestfio de risco, seguido por grupos no Rio de- janeiro (GeoRio), Recife
(UFPE), Rio Claro (UNESP), entre outros. '

Ag¢des do Ministério das Cidades

Com a criagio do Ministério das Cidades em janeiro de 2003 e quase simultaneamente, da
Coordenago de Prevengiio de Riscos vinculada & Secretaria Nacional de Programas Urbanos, a
andlise de risco deixou de ser exclusividade dos redutos académicos ou de agdes isoladas de
algumas poucas cidades no Brasil e passou a se constituir numa Politica Pablica, embasada em um
Programa Nacional de Redugdo de Riscos, que até entfio ndo efetivamente consolidado como
politica publica.

O referido Programa teve como ponto de partida um diagnéstico preliminar das cidades com maior
numero de ocorréncia de desastres com vitimas fatais, o que permitiu uma identificagdo do universo
focal (cerca de 150 cidades) e a montagem dos trés eixos de acdo principais: i) capacitagio dos
técnicos municipais ligados 4 defesa civil, obras e controle urbano; ii) realizagdo do mapeamento de
risco em escala de detalhe (1:2.500) de todos os assentamentos precarios em 4reas de encostas,
hierarquizando os setores de risco em quatro niveis — baixo a inexistente — médio — alto — muito
alto; iii) elaboragio do Plano Municipal de Redugfio de Risco contendo propostas de intervengdes
estruturais ¢ medidas nfo estruturais para a redugdo de risco. O plano deve também identificar as
interfaces entre as politicas publicas (defesa civil, habita¢do, saneamento bésico, satde, educagfio) e
apontar as fontes de recursos nas trés esferas de governo — federal, estadual e municipal, para a
implementacsio das medidas corretivas, hierarquizadas com base no risco, contando com ampla
participagdo da comunidade que ocupa essas areas perigosas.

De acordo com dados do Ministério das Cidades, o Programa Nacional de Redugfo de Riscos
identificou os municipios mais vulneraveis a acidentes relacionados com deslizamentos de encostas,
chegam a 200 municipios no Brasil, localizados principalmente nos estados de SP, RJ, MG, PE,
BA, ES e SC. Com o objetivo de auxilia-los na formulagio e implantagfo de politicas municipais de
prevengdo de riscos relacionados a deslizamentos de encostas, o Ministério das Cidades instituiu
uma agdo especifica de apoio 4 prevengdo e erradicagfio de riscos, parte do programa Urbanizag#o,
Regularizaciio e Integragio de Assentamentos Precarios. '

A Agio Apoio & Prevengiic de Riscos em Assentamentos Precérios, inédita na 4rea de politicas
nacionais de desenvolvimento urbano, € composta por trds modalidades de atendimento: (a)
Capacitagio de Equipes Municipais; (b) Elaboragéo de Planos Municipais de Redugfo de Riscos; e
(¢) Elaboragio de Projetos Basicos de Engenharia para Estabilizagio de Encostas. Incorporou em
seu escopo, desde a sua criagio em 2004, o modelo preventivo da estratégia internacional para a
redugfio de desastres das Nagdes Unidas (UNDRO, 1991)5, focada na prevengao de desastres.

® Identificagdo e andlise de riscos (conhecimento dos problemas);

= Adogdo de medidas estruturais para a prevencdo de acidentes e a reducdo dos riscos;

* UNDRO — UNITED NATIONS DISASTER RELIEF OFFICE (1991). UNDRO's approach to disaster mitigation. UNDRO
News, jan.-febr.1991. Geneva: Office of the United Nations Disasters Relief Coordinator. 20p.
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" Adogdo de medidas ndo estruturais com Implantagdo de planos preventivos de contingéncia’
pela defesa civil para os periodos das chuvas mais intensas, monitoramento e atendlmento das
situagdes de emergéncia;

" Informagdo publica e capacitagdo para prevencao e autodefesa.

A Capacna(;ao de Equipes Mun1c1pals apoia financeira e tecnicamente as administragdes estaduais a
realizar treinamento e capacitagio de técnicos municipais para o gerenciamento de riscos nos
municipios. Baseia-se em material ¢ estratégias didatico-pedagdgicas aplicadas hd mais de uma
década, o que possibilitou a formulagfo e implementagio de cursos presenciais em diversos estados
e a sua adaptagfo para a modalidade de educagéo a distincia, atingindo todo o territério nacional. O
material de treinamento consiste na publicagfo “Mapeamento de Riscos em Encostas e Margem de
Rios”. Todo o material produz1do encontra-se disponivel no sitio do Ministério das Cidades
(www.cidades.gov.br).

A elaborag:ﬁo de “Planos Municipais de Redug@io de Riscos — PMRRs” define as medidas de
seguranga, os recursos financeiros, as prioridades € os prazos necessdrios para a redugfo das
situagdes de alto risco relacionadas a deslizamentos de encostas e margens de cursos d'agua que
atingem o0s assentamentos precarios criticos do municipio, devendo ainda compatlblhzar as medidas
‘propostas com os programas de saneamento, habltag:ao de interesse social e urbanizac¢do e
regularizagfo fundidria de assentamentos precarios, possibilitando a articulagio das agdes de
redugiio de risco a cargo dos trés niveis de governo. A elaboragio de “Projetos Bésicos de
Estabilizagdo de Encostas”, por sua vez, tem por objetivo apoiar financeiramente os municipios na
implantagdo das interveng3es ja definidas como prioritarias nos PMRRs elaborados.

O esforgo para a realizagdo de mapeamento de risco em assentamentos precérios na escala de
detalhe para cerca de 150 municipios brasileiros, implica na definicio de critérios e métodos, de
modo a se dispor de produtos comparéveis para uma analise nacional do problema. Nesse sentido a
Coordenagdo de Prevengio de Riscos do Ministério das Cidades, respaldado por um grupo técnico
com representagdo nacional, definiu um modelo de andlise ¢ mapeamento em bases mais
qualitativas, considerando todos os fatores predisponentes, agravantes, deflagradores e relevantes de
escorregamentos € Pprocessos erosivos severos, naturais ou induzidos, além de fatores de
vulnerabilidade, para estabelecer a hierarquizagio dos setores de risco nos diferentes assentamentos.

Ac¢bes-do- Ministério-da Integra¢io Nacional

A Secretaria Nacional de Defesa Civil faz parte do Ministério da integracdo Nacional e historicamente tem
assumido o seu papel de coordenagdo da defesa civil nacional, com foco nas emergéncias, especialmente
das secas no nordeste e das inundaces que afetam varios estados brasileiros. De acordo com a legislagdo
vigente, o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC tem como objetivo planejar, articular e coordenar as
acdes de defesa civil em todo o territério nacional.

Um grande esforgo tem sido feito pelos gestores sucessivos, no sentido de aperfeicoar o sistema de
respostas aos desastres, com agOes preventivas para a preparacdo do nlcleo técnico nacional e das defesas
civis dos municipios, especialmente no que se refere a mobilizagio dos municipios para criagio de
Coordenadorias Municipais de Defesa Civil e de Nicleos Comunitdrios de Defesa Civil (NUDEC). Para isso
tem investido em programas de capacitagdo para sensibilizagio e preparacio das equipes municipais, no
que se refere as doutrinas da defesa civil e aos instrumentos que embasam sua ag3o.

Mais recentemente a Lei 12.340/2010, que atualizou o Decreto 7.257/2005 deu énfase as transferéncias de
recursos para agBes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servicos essenciais e
reconstrucdo nas dreas-atingidas por desastre, e sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas, além
de outras providéncias de carater institucional.
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Atualmente esse sistema tem recebido do governo federal um tratamento diferenciado, devendo-se
oportunizar a otimizacdo desse processo, de modo a garantir o fortalecimento institucional da SEDEC e a
- busca incansavel. de -efetiva -integragdo entre os érgdos publicos que assumem mais diretamente as
responsabilidades da defesa civil no pafs, especialmente o MIN (SEDEC) e o MCldades (SNPU) e mais
recentemente o0 MME (CPRM) e 0 MCT (INPE).

3. PROPOSTAS PARA A GESTAO DE DESASTRES NATURAIS

Com base nas considerac8es anteriores, varios passos precisam ser dados para que o Brasil consiga assumir
de forma eficiente o papel constitucional de proteger a populagdo e apropriar 3 socxedade brasileira os
conhecimentos fundamentais para a prevenc¢do de desastres ambientais.

3.1. Defini¢éio de uma Politica Nacional de Seguranca e Reducio de Riscos de Desastres

Considerando que a gestdo de desastres ndo pode ser apenas um “anexo” de outras Politicas de Estado,
deverdo ser construfdos instrumentos de regulagdo focados na acdo nacional e municipal (local), com
atribuicdo de responsabilidades e definicdo de fontes orgamentarias para atender ao Sistema, de forma
permanente.

Desse modo o CONFEA que agrega a experiéncia da drea tecnoldgica nacional traz ao Grupo de Trabalho
Especial — GTE, uma proposta de montagem de um sistema de redugio de desastres que atenda as
demandas da sociedade brasileira, abrangendo as seguintes a¢es:

* Criagdo da Plataforma Brasileira de Reduc3o de Risco de Desastres
e Modelo de Gestio para a Reducdo do Risco de Desastres
® Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico nas solugdes para RRD

® Mecanismos para prevengao, mitigagdo e elimina¢io de situacSes de risco de desastres

*  Elementos para a criagdo de um Programa de Comunicag¢do de Risco

3.1.1. Criagiio da Plataforma Brasileira de Redugdo de Risco de Desastres

A Plataforma Brasileira de Redugfio de Riscos de Desastres é uma prioridade da maior relevéncia
para o contexto atual de desastres no pais, demonstrada pelas dificuldades de articulagio
institucional, por ocasifio das catastrofes recentemente ocorridas e periodicamente deﬂagradas

A Plataforma é uma modalidade de integracfio institucional, respaldada por orgamsmos internacionais
reunidos na Estratégia Internacional de Reducdo de Desastres. Constitui um Férum de importancia politica
e parte de uma ampla campanha de articulagdo dos 6rgdos e setores mais afetos as questdes da seguranga
social, para a montagem de um arranjo institucional com respaldo politico do Estado envolvendo as trés
esferas de Governo e a sociedade civil.

Nesse arranjo institucional devem participar:

- 0 Ministério da Integragdo Nacional (MI/SEDEC), com o 1nd1spensavel respaldo da Casa Civil,
planejando e assumindo a coordenagfio dos programas preventivos para resposta aos desastres e as
suas conseqiiéncias, incluindo-se ai a reabilitagio e a reconstrugfio dos espagos destruidos, com
vistas & redugao do risco;

- O Ministério da.Ciéncia e Tecnologia (MCT) respondendo por um dos pilares do Sistema de

Preven¢dio que é o Centro Nacional para Desastres Naturais sediado no INPE, melhorando a - - =

espacializagio das chuvas e o monitoramento climético em escalas compativeis com a demanda de
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defesa civil, para a montagem de sistemas de alerta mais confidveis e eficientes;

- - O -Ministério- de Minas e Energia-(MME), através da CPRM assumindo o- mapeamento basico da

suscetibilidade dos municipios aos diferentes tipos de desastres em escala apropriada, e a gestdo do
Sistema de Informagdes de Riscos e Desastres a ser compartilhado de forma 51mples ¢ aberta, por
todos os parceiros;

- O Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) através
dos financiamentos aos estados para capacitago dos técnicos municipais € aos municipios para os
mapeamentos dos setores de risco e elaboragfo das cartas geotécnicas para planejamento do uso e
ocupagdo segura do solo urbano, subsidiando planos diretores e projetos urbanisticos;

- O Ministério do Meio Ambiente (MMA/ANA), com o monitoramento hidroambiental sistemético
abrangendo dados hidrométricos e de qualidade de 4gua, além do monitoramento da cobertura
vegetal de forma a subsidiar sistemas de alerta de inundagdes que abranjam bacias hidrograficas e
queimadas;

- O Ministério da Satide (MS) através da vigilancia sanitéria, monitorando doengas de veiculagfo
hidrica e a seguranga da satide das populagdes em risco ou afetadas por desastres;

- O Ministério da Educagfio (MEC) para a aplicagfio de conhecimentos contextualizados sobre risco,
redugfio da vulnerabilidade e resiliéncia, como parte dos bem sucedidos programas de educagio
ambiental, nas grades de formag#o da educagfo basica, técnica e superior;

- As organizagdes da Sociedade Civil participando de forma articulada, fiscalizando,
retroalimentando ¢ inovando os processos e as praticas de previsdo, prevengdo, mitigagio e
recuperacdo de desastres, em especial na articulagdo para constituigdo, participagio e
funcionamento de nucleos comunitérios de defesa civil, conselthos municipais de defesa civil e
coordenadorias de defesa civil.

3.1.2. Modelo de Gestiio para a Reducdo do Risco de Desastres

O modelo de gestdo de risco discutida por especialistas e referendada internacionalmente pelo

. escritério das Nagdes Unidas (UNDRO, 1991) permanece atual apés duas décadas de aplicagdo,

pela sua simplicidade e pela sua abrangéncia. Implementado mais amplamente no Brasil apos 2003,
com a recomendagdo do Programa de Redug:e”lo de Risco em Assentamentos Precérios do Ministério
das Cidades, constituiu-se no roteiro base para a elaboragdo dos Planos Municipais de Redu¢io dé

Risco e vem apresentando 6timos resultados quando apropriado pelas Defesas Civis Municipais
(COMDECs).

O PPDC (Plano de Contingéncia aplicado no Estado de S#io Paulo), o Programa Viva o Morro
(Programa de Redugdo de Risco da Regido Metropolitana do Recife - anexo), O PEAR (Programa
Estrutural em Area de Risco em Belo Horizonte - anexo), bem como outros programas
implementados no Rio de Janeiro — RJ(anexo), - Vitéria - ES, Contagem — MG, S&o Bernardo do
Campo - SP etc. sfo exemplos concretos de boas praticas de redugfo de risco de desastres naturais
no Brasil, adotando este modelo de gestfio .
O modelo recomendado compreende as seguintes agdes:

Identificagdo do Risco

Andlise e Mapeamento do Risco

Preparagdo para Emergéncias (Redugdo de Desastres)

Medidas Estruturais,
Medidas ndo Estruturais
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Informagdo Publica e Capacitacio

A Identificacdo do Risco compreénde o estudo dos processos geoldgicos, hidrolégicos e meteoroldgicos,
com vistas a tipificar o risco originado pelos mesmos, definindo a fenomenologia e as condigdes de
contorno para sua evolug¢do;

A Analise de Risco abrange o detalhamento do processo que leva aos desastres, considerando os elementos
componentes do risco (suscetibilidade do meio fisico, vulnerabilidade das comunidades e infraestruturas
ameacadas, perdas humanas e econdémicas potenciais, entre outros) permitindo a hierarquizacdo de
setores em 4 classes de risco (baixo, médio, alto e muito alto), adotar para todo o pais desde 2003; o
Mapeamento do Risco compreende a espacializacio em mapas georrefenciados, dos setores de risco nos
territérios estudados adotando-se escalas adequadas, permitindo aos técnicos municipais e de defesa civil
0 necessario foco para as dreas mais perigosas, tanto no monitoramento preventivo, como no atendimento
emergencial, servindo também como critério técnico de priorizacdo de obras e outras a¢Bes para a redugdo
de risco.

A Preparacdo para_Emergéncias ¢ a etapa, nesse modelo de gestdo, que implica no mais amplo
envolvimento das parcerias construidas para a Reducdo de Desastres. £ um trabalho de prevenc¢ao focado
na probabilidade de ocorréncia de desastres, nos locais previamente determinados pelos mapeamentos de
- risco, ou informados pelos préprios moradores a partir da percep¢do do perigo. Exige a implementagdo de
Medidas Estruturais (obras de cbntengéo, regularizacdo da drenagem urbana, desobstrucdo e limpeza
através de dragagens e remogio extensiva de actimulos de lixo em locais inadequados, corte e poda de
arvores comprometam a estabilidade de taludes ou o livre curso das linhas de drenagem) e de Medidas néo
Estruturais (vistorias nas dreas de alto risco para orientagdo da populacio sobre atitudes e
comportamentos de convivéncia segura com o0s processos esperados, montagem de Planos de
Contingéncia que definam claramente os parceiros e seus respectivos papéis nas diferentes circunstancias
esperadas em fungdo dos progndsticos e previsdes climdticas, os locais de abrigamento em fungdo da
espacializagdo dos setores de maior risco, as rotas de acesso sob condi¢Bes adversas de chuvas intensas,
entre outras providéncias de logistica para o enfrentamento do problema). .

A Informacdo Piblica e a Capacitacio fazem parte do processo de comunicagdo do risco, seja no que se
refere a orientagdo preventiva para a seguranca da populacdo, seja na difusdo de alertas para a evacuagio
das dreas mais perigosas, bem como na preparagdo e capacitagdo das equipes técnicas para uma atuacio
mais qualificada. Deve se constituir em um programa de gestdo do conhecimento que aproxime a
governanca, das comunidades sujeitas ao risco, garantindo a confianga indispensével para a aceitacdo das
orientages emanadas do sistema de defesa civil.

Algumas préticas de gestio de risco tém mostrado respostas muito positivas, como a agfo integrada
dos drgdos envolvidos com a seguranga da populagdo, a descentraliza¢io do atendimento técnico as
comunidades de risco com sedes préximas das 4reas de risco, a gestio de proximidade desenvolvida
pela divisdo do territério e alocagfo de equipes técnicas responsdveis pelos mesmos, criando uma
relagdo de confianga indispensavel para a aceita¢@io dos alertas e medidas mais extremas como a
saida espontdnea da familia de suas moradias.

3.1.3. Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico nas solugdes para RRD

Deve-se ampliar os investimentos em P&D (pesquisas e desenvolvimento) do Sistema Nacional de CT&!
(ciéncia, tecnologia e inovagdo) na busca de solucBes para reducdo do risco de desastres. Prioritariamente:

- metodologias de mapeamento para diferentes contextos regionais geoldgico-geomorfoldgicos e de
tecnologias para desenvolvimento de sistemas de alerta adequados as escalas e caracteristicas locais, com
especial énfase para as inundac@es, ainda pouco estudadas dentro da perspectiva do risco e;

- pesquisas da relacdo entre o meio fisico e o antropico para construcdo de alternativas de convivéncia com
0s riscos naturais, ja que os processos climaticos extremos devem acentuar-se com o tempo.
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3.1.4. Mecanismos para prevengio, mitigacio e elimina(;_ﬁb de situacdes de risco de desastres

A emergéncia deflagrada com um desastre tem gerado um custo social e econdmico elevado para a
sociedade. A "morosidade do Poder Publico em responder de forma imediata a essas situagdes criticas
poderia ser amenizada com a elaboragdo de um Cadastro Nacional de empresas e profissionais para
atuarem em areas de riscos e desastres que garantiria maior efetividade nessa resposta. Além disso, no
caso de contratagdes emergenciais, a elaboragdo de um sistema nacional de registro de precos daria mais
agilidade e transparéncia nas acdes do Estado.

De forma mais especifica, as solugdes de problemas com erosdes e enchentes em bacias hidrogréficas
devem levar em conta o conceito de sustentabilidade ambiental (construgdo de barragens de cheias nas
cathas dos rios e de bacias de detencdo nas encostas, recuperagdo ambiental priorizando espécies da flora
local, aumento da permeabilidade do solo na bacia, saneamento ambiental). Para tanto, devemos atuar de
maneira que as mudangas no Cédigo Florestal nio impactem negativamente esta sustentabilidade,
preservando as dreas de risco.

Além disso, é indispensdvel a realizac3o de agOes de capacitacdo, tanto da sociedade civil quanto dos
técnicos que atuam na érea, especialmente na esfera municipal. Neste caso, deveria ser exigido o
cumprimento da Lei 11.888/08, com a existéncia de profissionais da drea tecnoldgica, registrados no
Sistema Confea/Crea em Prefeituras Municipais.

Deve haver uma atualizagdo dos Planos Diretores dos Municipios Criticos para Desastres. De forma a
prevenir essas ocorréncias, é de extrema importancia que a fiscalizagdo, tanto de obras quanto do exercicio
profissional, seja efetivada também na drea publica.

3.1.5. Elementos para a criagio de um Programa de Comunicagao de Risco

O processo de adaptacio humana aos fatores e condicionantes do ambiente em que vivem est3
diretamente relacionado a compreenso do papel de cada cidaddo na construgdo, prevencio, mitigacdo e
reducdo do risco e o desenvolvimento de uma convivéncia mais segura com estes fatores e condicionantes.

Esta convivéncia passa necessariamente pela criagdo de mecanismos e ferramentas eficientes de gestdo do
conhecimento e tecnologia da informagdo que permitam a difusio de contetidos, e promovam
comunica¢do e conectividade entre governo e a sociedade gerando ambientes colaborativos que
favoregam o surgimento de solucdes inovadoras, eficientes e localizadas.

O uso de redes sociais e ferramentas digitais colaborativas na mitiga¢do de catdstrofes tem demoristrado
seu potencial em desastres recentes na Africa, Australia e Japdo. Prioritariamente, a formacdo de uma rede
de conhecimentos e saberes atenuaria significativamente o tempo de resposta as situacdes de calamidade
e gestdo de eventos deste porte.

4. CONCLUSAO

Frente as recentes catastrofes ambientais ocorridas no mundo e, em especial, no Brasil, faz-se mister que
toda a sociedade se mobilize para buscar solugBes capazes de evitar ou, a0 menos, minimizar a recorténcia
desses episddios.

As propostas aqui apresentadas baseiam-se em experiéncias nacionais e internacionais que, de ‘alguma
forma, contribuem para a formulacio de uma politicaiespetifica de prevengdo e mitigacio dos riscos de
desastres naturais no Brasil.
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Realcamos a importéncia da constituicdo de uma Plataforma Nacional de Reducdo de Risco de Desastres
(PN-RRD), modelo consagrado em mais de 50 paises, como meio de promover a redugdo de desastres de

forma integrada.

Cumpre ao Estado ampliar sua capacidade de articulacio voltada para a reducgdo de riscos e desastres,
estimulando a criagdo de redes colaborativas e a participa¢io das diferentes esferas governamentals da
sociedade civil e empresanado '

O Sistema Confea/Crea, na medida em que congrega os profissionais e empresas da area tecnoldgica, em
muito pode contribuir para a avaliagdo, prevengfio e redugido dos efeitos de catastrofes, participando
ativamente da elabora¢io da PN-RRD.

Ainda, por sua capilaridade e capacidade de articulagio, em parceria com o Ministério da Integracdo
Nacional e demais érgéos envolvidos nesta drea, pode auxiliar na elaboracdo de um cadastro nacional de
profissionais e empresas para mitigagio de desastres, juntamente com a construgdo de um registro de
pregos de produtos e servigos, um instrumento eficaz na transparéncia da gestio publica.
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ANEXO 1

Memorial das interlocu¢des desenvolvidas entre profissionais do campo geotécnico (gedlogos,
engenheiros geotécnicos, geografos entre outros) a propdsito dos traglcos eventos ocorridos na Reglao
Serrana do Estado do Rio de Janeiro

Responsaveis pela redacio:
Alvaro Rodrigues dos Santos

Moacyr Schwab Menezes

Colaboragio:
José Camapum de Carvalho
Luiz Antdnio Bressani

Luis Edmundo P. de Campos

1 - Ainda que haja sempre aspectos técnico-cientificos a serem aprofundados e aperfeicoados, ndo ests
nesse campo técnico o fator causal dos recorrentes e tragicos eventos de ordem geoldgica e geotécnica. A
producdo técnica e cientifica da comunidade geoldgica, geotécnica e urbanistica brasileira é de altissimo
nivel, reconhecido internacionalmente, estando jd totalmente disponibilizada para os mais diversos agentes
sociais publicos e privados responséveis pelo ordenamento urbano.

O principal entrave a uma melhor gestio do problema, dentro da qual se evitariam, ou seriam
drasticamente reduzidos os problemas urbanos associados a riscos geologicos (deslizamentos,
inundagdes, erosbes, colapsos...), esta na resisténcia da administracdo publica, em seus diversos niveis,
em exercer, com eficiéncia, competéncia e firmeza, seu papel de regulagdo técnica do cresumento
urbano, especificamente no que se refere ao uso e ocupacio do territério.

2 - Conscientes desse problema, ¢ essencial que as representacdes associativas de engenheiros, gedlogos,
urbanistas/arquitetos, geégrafos, climatologistas, e outros profissionais implicados nessa tematica
essencialmente interdisciplinar atuem fortemente também no sentido de fazer com que sejam
definitivamente incorporadas nas legislagdes e procedimentos normativos apropriados para tanto, as
disposi¢des elementares para que as caracteristicas geoldgicas e geotécnicas dos terrenos constituam
elemento decisivo quanto & permissio de ocupagdo urbana de terrenos e quanto as normas construtivas
que deverdo regrar essas ocupagdes.

3 - O foco estratégico que deve comandar as agdes publicas na gestdo dos riscos geologlcos e geotécnicos
deverd estar no firme objetivo de eliminar o risco. O que implica em, com base em Cartas de Risco,
concentrar esforgos para remover e reassentar os moradores de dreas de alto e muito alto risco geoldgico
natural e implementar, com base nas Cartas Geotécnicas, uma rigida regulacdo técnica da expansdo
urbana, ndo permitindo de forma alguma a ocupagio de 4reas geologicamente impréprias para tanto.

Obs. Os riscos geoldgicos e geotécnicos s3o internacionalmente classificados em quatro categorias,
segundo seu grau de periculosidade: baixo, médio, alto e muito alto. Eles s3o naturais, quando associados 3
propria natureza geoldgica do terreno, e induzidos, quando associados a alguma intervencio
desestabilizadora por parte do homem. '

-4 — A adogdo imediata de procedlmentos de Defesa Civil, traduzidos emsistemas de alerta sobre a

iminéncia de chuvas intensas, incluindo necessariamente o treinamento da populacdo, ¢ indispensdvel,
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especialmente considerando as condicées emergenciais de curto prazo e o necessario espago de tempo’
para que venham a surtir efeito os resultados das medidas definitivas de carater preventivo e corretivo.

5 - Obras e servicos de consolidagdo geotécnica sio especialmente indicadas para dreas de baixo e médio
risco geoldgico-geotécnico: natural que tenham sido submetidas a ocupagBes tecnicamente inadequadas,
tnico contexto geoldgico e geotécnico que as justificam em uma relagdo custo/beneficio.

6 — Do ponto de vista gerencial, é necessario que haja um comando nacional unificado para a defini¢do de
agOes e procedimentos, sejam esses de curto, médio ou longo prazos. Esse comando devera estar vinculado
a um unico ministério (por certo é o Ministério das Cidades o 6rgdo mais indicado para tanto) e contar com
a participagdo de profissionais de reconhecida capacitacdo na matéria tratada. Essa instancia federal de
comando deverd se relacionar com instancias estaduais e federais correlacionadas, estabelecendo uma
virtuosa rede de trabalho e permanente discussio dos assuntos envolvidos.

7- E imperioso que os municipios, especialmente aqueles localizados em regides geolégicas de natural
propensao a riscos, tenham a Carta Geotécnica como instrumento, oficial e com forga de lei, regrador da
ocupagdo e uso do solo, e referencial basico de seus Planos Diretores e Codigos de Obra. Os municipios que
ndo possuam recursos humanos, materiais ou financeiros para tal fim, deverdo contar com o suporte dos
governos estaduais e do governo federal. '

8 — A elaboragdo de Cartas Geotécnicas e Cartas de Risco municipais exigird a participacdo de intmeros
profissionais da drea publica e da érea privada. Para que estes produtos cartograficos obtenham o nivel de
uniformidade e qualidade a eles indispensével é essencial que as entidades associativas do setor
providenciem com urgéncia a desejavel normatizagdo da produgdo dessas cartas, tanto através de Manuais
para tanto especificos, como através de procedimentos de treinamento intensivo.

11 de fevereiro de 2011
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ANEXO 2

Resultados da Oficina sobre mapeamento de riscos relacionados a deslizamentos de encostas sintese das
discussbes e encaminhamentos, realizada em 24/02/2011

A oficina, realizada em 24 de fevereiro de 2011 no Auditério do Ministério de Minas e Energia, teve por
objetivo apresentar os principais aspectos da atuagdo do governo federal no campo de prevengdo de
desastres e iniciar uma discussdo, junto ao meio técnico especializado, a respeito dos instrumentos
cartograficos necessarios para a incorporagdo da prevengdo dos desastres naturais no planejamento e

gestdo da politica urbana.

A constatacdo do aumento do porte e frequéncia dos eventos relacionados a escorregamentos e
inundacBes bruscas em cidades brasileiras nos Gltimos anos impde a necessidade de adequagdo da
legislaciio federal e a implantagdo de programas federais de apoio aos Estados e Municipios, de modo a
tornar efetiva a implantacio dos seguintes instrumentos de planejamento e gestdo municipais:

1) Carta geotétnica de aptiddo & urbanizagdo, necessdria para a definicdo de diretrizes para a
aprovacio de novos parcelamentos do solo e para a elaborag&o de planos de expans&o urbana, de
maneira a definir padrdes de ocupacio adequados face as situagdes de perigo relacionadas aos
desastres naturais.

2) Mapa de risco nas dreas ocupadas, necessério para o planejamento das intervengdes estruturais de
redugdo de riscos (implantagio de obras de seguranga ou remogdo de moradias) e para a operagdo
de planos de contingéncia de defesa civil.

3) Mapa de perigo nas dreas vazias, de maneira a identificar as dreas de elevado perigo (potencial)
que devem ser mantidas isentas de ocupagdo de cardter permanente (moradias, por exemplo).

4) Elaboragdo e operagio de planos municipais de contingéncia de defesa civil, voltados para a
retirada e abrigo tempordrio de moradores de dreas de risco por ocasido da iminéncia de
ocorréncia de desastres naturais, a partir da definicdo de estados de alerta associados a previsdo
meteoroldgica e ao monitoramento pluviométrico.

5) Elaboragdo e operagdo de planos municipais de controle e fiscalizagdo da expansdo da ocupagdo
urbana, visando a identificar e remover moradias que se implantem em dreas de elevado perigo
potencial de ocorréncia de grandes desastres naturais. ’

Isto exige diversos tipos de cartas geotécnicas em diferentes escalas, desenvolvidas a partir de uma
metodologia de elaboragio e uma estratégia de implantacdo que permitam dar conta da diversidade
carateristica da realidade brasileira. Na oficina foram discutidas as seguintes ferramentas:

1) Carta de suscetibilidade na escala de planejamento municipal (1:25.000), que permita identificar as
areas sujeitas aos diversos processos do meio fisico associados a desastres naturais. Houve
propostas para adogdo da escala 1:50.000 {justificada pela dificuldade em se obter mapas base em
escala maior) e para adogdo diretamente de escalas de intervencdo (1:1.000 a 1:5.000).

2) Carta de perigo na escala de planejamento municipal (1:25.000), traduzindo as informagdes da
carta de suscetibilidade em 3 ou 4 niveis de perigo (muito alto, alto, médio e baixo). Valem as
mesmas discussBes acima apresentadas a respeito das escalas. ‘

3) Carta de risco nas areas ocupadas, na escala de intervengdo (1:2.000). Houve propostas de
manutencdo do método atualmente usado pelo Ministério das Cidades, com a recomendagdo de
ser dada énfase 3 anélise dos processos de corridas de massa. Houve propostas de alteragdo do
método, para incorporacgdo desse tipo de evento catastréfico, e propostas de elaboragdo de uma
carta de risco adicional, voltada exclusivamente para eventos pluviométricos extremos.

4) Carta geotécnica de aptiddo & urbanizagdo, na escala de intervengdo (1:2.000), com diretrizes para
a elaboracg3o de projetos de parcelamento do solo.
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No que diz respeito a estratégia de implantacdo desse conjunto de instrumentos, a CPRM (Servico
Geoldgico do Brasil) ficaria responsdvel por gerenciar essas informagdes por meio de um SIG que permita o
acesso publico. Ficaria responsdvel também pelos mapas de suscetibilidade e de perigo para os municipios
criticos (que serdo cadastrados pelo governo federal). A elaboragio desses mapas seria feito diretamente
pela CPRM ou, por meio de convénios e acordos de cooperagdo técnica, por érgdos estaduais ou
municipais, ou ainda por Universidades Federais. A elaborag¢do das cartas geotécnica e de risco na escala de
intervencdo ficaria a cargo das prefeituras municipais, contratando esses servicos especializados com o
apoio de programas federais ou estaduais.

Esta proposta exige a mobilizagdo da comunidade técnica, em particular da ABGE e ABMS, no sentido de
elaborar proposta de metodologia que possa ser aplicada de forma consistente e articulada por diferentes
agentes em todo o territério nacional. Neste sentido, foi proposto como encaminhamento:

1} implantagdo, pela ABMS e ABGE, de um grupo de discussdes pela internet para viabilizar
contribui¢bes a distancia. .

2) Elaboragdo de proposta de documento definindo conceitos e métodos, a partir do documento
inicial elaborado por associagdes técnicas internacionais e traduzido pela ABMS e ABGE. Discussdo
pelo grupo da internet e sintese por grupo de trabalho ABGE/ABMS.

3)- Elaboracdo de proposta de metodologia para as 4 cartas, por parte da CPRM, SGM e SNPU, e
colocagdo em discussdo no grupo da internet. ‘

4) Realizacdo de oficinas regionais (ABGE e ABMS) para discussdo das propostas

5) Realizagdo do 32 Encontro nacional de prevencio de desastres.
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ANEXO 3

Contribuicgio do INCT as Discussdes Ocorridas na Oficina “Procedimentos Metodolégicos no Mapeamento
de Riscos Relacionados a Escorregamentos de Encostas”, realizada em 24/2/2011, organizada pelo
Ministério das Cidades e Ministério das Minas e Energia '

Ana Luiza Coelho Netto
José Camapum de Carvalho
Newton Moreira de Souza
Roberto Quental Coutinho

Willy Alvarenga Lacerda

No inicio da Oficina. “Procedimentos Metodoldgicos no Mapeamento de Riscos Relacionados a
Escorregamentos de Encostas” definiu-se como foco principal e talvez Gnico dos debates, muito embora
alguns colegas apontassem para a importancia de outros pontos, o estabelecimento de metodologia para o
mapeamento de susceptibilidades e riscos de movimentos de massa. Porém, ao final, a fala da
Coordenagdo do Evento deixou claro, que a grande preocupagdo do Governo seria mais ampla, seria para
com os “Desastres Naturais”. Esquiva-se agui quanto ao acerto do propdsito do Governo apenas no que
tange a precisio da expressdo “Desastres Naturais”, pois entende-se que, salvo poucas exce¢des, 0s
eventos sdo naturais, mas os desastres ndo. Eles poderiam, na maioria, serem evitados. Por exemplo, foi
mostrado na reunido afundamentos que estdo ocorrendo em Teresina. Estudos de subsolo devem estar
sendo conduzidos em profundidade de modo a mapear os perigos e evitar um eventual desastre que
embora n3o o seja, sera dito natural. N3o o seja porque o aviso foi dado e o meio urbano deve respeita-lo.

Embora a convergéncia da reuni3o tenha sido para o foco nos mapeamentos dos movimentos de massa,
parece oportuno, até para satisfazer ao propésito do Governo, ampliar o leque de abordagem de modo a
atender as diferentes demandas nacionais. Por exemplo, seria satisfatério colocar em segundo plano,
eventos como as inundagdes que estdo ocorrendo na Regido Metropolitana de Sdo Paulo? As condi¢des
subumanas a que a populagio afetada estd sendo submetida ndo podem e ndo necessitam serem evitadas?
Os riscos a que estd submetida parcela da populagdo de Planaltina de Goids com o avango de uma enorme
vogoroca, ndo colocariam como prioridade o mapeamento de suscetibilidade e riscos de ocorréncia do
problema no Distrito Federal e circunvizinhanga? N&o seria oportuno tratar as erosdes como problema
socioambiental com reflexos econémicos importantes citando-se como exemplo aquelas com graves danos
aos estados do Amazonas, Goiads, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand, Pernambuco, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul e S3o Paulo? As inundagdes do ano passado no Nordeste, ndo seriam suficientes como
alerta de novas possibilidades de problema e necessidade de mapear as.dreas de risco e atuar para mitiga-
lo? '

Ainda exemplificando, em 25/02/11, portanto, no dia seguinte ao da realizagdo da Oficina, em visita técnica
realizada a Teresdpolis, Rio de Janeiro, constatou-se que ainda ndo se dispde dos preparos para enfrentar
os desastres socioambientais antes que eles ocorram, quando eles ocorrem e nem depois de suas
ocorréncias. Isso, mesmo com histérico de outros eventos catastréficos similares, como ocorreu na Serra
das Araras em 1967, ou nas décadas seguintes no Rio, como em muitos outros pelo sudeste e sul-do Pas.
Destaca-se que o enfrentamento antes é o mais relevante por seu cardter preventivo e o ndo agir nesta
fase é imperdodvel. Como diz a sabedoria popular, prevenir custa menos e € indiscutivelmente melhor que
remediar ' '

Por tudo isso,.ousamos colocar a importincia de se abrir o leque dos estudos de modo a buscar solugdo
para os diferentes problemas socioambientais que afligem a populagdo brasileira como um todo.
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No campo das acBes, parece também, que situa-las no dominio puramente técnico deixa a desejar. Alguns
problemas podem ser mitigados snmplesmente por meio da educagdo ambiental formal e principalmente
ndo formal, seguida de orientagdo, acompanhamento e fiscalizagdo. Por exemplo, embora sempre
atribuidas ao excesso de precipitagdo, as inundagdes podem ser mitigadas por meio da educag¢do ambiental

em especial a ndo formal e da orientagdo, acompanhamento e fiscalizagdo da ocupagdo e uso do solo. As
cidades tém buscado solucionar o problema por meio da implantagdio de sistemas convencionais de

drenagem de dguas pluviais. Isso resolve o problema localmente, mas piora nas areas a jusante gerando as
inundagdes. Mas mesmo localmente se tém muitas vezes os alagamentos devido a obstruc¢des das bocas de
lobo por toda sorte de lixo langados pela populagdo ndo educada. Quando se diz aqui ndo educada, esta
longe de referir-se a grau de escolaridade. A referéncia é a educagdo da populagdo como um todo em
sentido amplo. Ora, objetivando garantir o méximo de infiltragdo natural, sobressai como urgente dentro
do contexto das inundaces a necessidade de uma agdo imediata do Estado no sentido de educar e orientar
a populacio e definir critérios de ocupagdo e uso do solo e fiscalizar o seu cumprimento. E preciso eliminar
o revestimento ndo funcional. E preciso que se estude a possibilidade de se efetuar infiltragdes forgadas,

que se estude, pois muitas delas oferecem outros riscos como os de colapso estrutural do solo e erosdo

interna no macico. Cita-se aqui como exemplo de importéncia da educagdo ndo formal e formal, uma
reportagem transmitida em canal de televisdo na noite do dia 24-02-11, portanto, na mesma data em que

teve lugar a Oficina. A reportagem mostrou, que a partir de 1997 o ntmero de 6bitos em faixas de pedestre .

no Distrito Federal caiu de modo significativo apesar do nimero de faixas ter sido ampliado em mais de 15
vezes. A reducdo dos acidentes foi atribuida a adogédo de politicas publicas de educagio dos condutores de
vefculos. A época foi feita ampla campanha educativa no radio e televisdo e aplicou-se a Lei aos motoristas
infratores. De modo semelhante parece ser necessario atuar na conscientizagdo da populacdo quanto a
preservacdo das dreas de infiltragdo. Os coeficientes de ocupagdo e uso do solo sdo fixados, mas quase
sempre n3o respeitados. Campanhas educativas poderdo ajudar a mitigar os problemas de inundagéo.

Como elo a este Ultimo paragrafo cabe lembrar que a responsabilidade por dano ambiental é objetiva, ou
seja, independe de dolo ou culpa. Destaca-se ainda, que se em muitos casos a populagdo atua na condi¢do
de poluidores diretos, ao ocupar dreas indevidas e mesmo proibidas por normas municipais, o Estado, por
sua vez, ao omitir-se no agir de regular e fiscalizar preventivamente, atua como poluidor indireto, sendo
portanto, passivel de responsabilizagdo.

Como pontos iniciais para reflexio do Ministério das Cidades e do Ministério das Minas e Energia colocam-
se com base no exposto: :

a)

b)

)
—

A necessidade de ampliar o escopo da proposta quanto ao tema, pois limitd-lo a movimentos de
massa é olhar apenas para o agora (recentes eventos da Regido serrana do Rio de Janeiro) e para
parte dos problemas (existem outros graves problemas como erosdes e inundagGes);

A necessidade do CPRM, 6rg3o encarregado de realizar os mapeamentos, adotar critérios que
sejam consensuais entre os pesquisadores presentes a reunido do dia 25 de fevereiro no Ministério
das Minas e Energia, como o que esta sendo adotado pela AB,MS e pela ABGE, proposto pelo JTC1;

A necessidade do CPRM ampliar seu corpo de Engenheiros Geotécnicos e de Gedgrafos, para fazer
frente a demanda que dele se espera em termos de mapeamento;

A necessidade de ampliar o escopo da proposta quanto as disciplinas envolvidas e nesse sentido a
prépria equipe da CPRM, pois as questdes educacionais e sociais n3o podem ser colocadas a
margem do processo; -

Que, ac. mesmo tempo em que se avanga nos mapeamentos se amplie os estudos voltados para o
entendimento dos mecanismos desencadeadores dos problemas socioambientais. Por exemplo,
qual seria a importancia da qualidade quimica da dgua da chuva para as instabilizacGes das
encostas? Este é um problema atual que merece ser analisado. Qual seria a importancia do uso
rural ou urbano dos topos das encostas com todo o aporte quimico aos fluxos em meio saturado e
nao saturado? :




f) A necessidade de se estabelecer politicas publicas de gestio dos diferentes tipos de risco
socioambiental englobando aspectos como, politicas de ocupag¢do e uso do solo, educacdo,
informacdo e treinamento da populagéo e sistema de alerta.

Os signatéarios fazem parte do INCT - Instituto Geotécnico de Reablhtagao do Sistema Encosta-
Planicie/REAGEO, do CNPq/FAPERJ :

Rio de Janeiro, 3 de Marco de 2011
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ANEXO 4

Carta do Vale do ltajai

1. Cumprir e fazer cumprir a legislagdo federal, estadual e municipal, sensibilizando as autoridades para
evitar alteracdes no codigo florestal que comprometam a manutencdo e recuperacdo das APPs e Reservas
Legais; ' '

2. Criar um organismo estatal: GeoSC (semelhante a GeoRIO ou GEO Hong Kong) para gerenciar os assuntos
referentes as enchentes e estabilidade de encostas e taludes com as fungBes de: levantamento de
problemas; mapeamento de risco e catdlogo de taludes; vistorias de emergéncia; criar legislagdo de
ocupagdo; obras corretivas e preventivas; Sistema de Alerta; Recuperagdo ambiental; Conservagao e
recuperagao de florestas; educagdo e capacitagdo preventiva;

3. Estabelecer metodologias adequadas de manejo e recuperagdo das bacias hidrograficas, no sentido de
implantar Planos de Agdo voltados a redugdo dos efeitos dos desastres, por meio de conhecimento das
estruturas ecoldgicas do sistema; Avaliagdo dos efeitos do assoreamento nas comunidades aquaticas;
Levantamento e caracterizacio de todas as fontes contaminantes; qualificagdo profissional e os cédigos de
conduta para a pesca e os demais usos da dgua, minimizando os impactos destas atividades sobre o
recurso;

4. Readequar os Planos Diretores municipais e os investimentos para o Zoneamento Ecolégico-econdmico
dos Municipios;

5. Destinar as areas consideradas improprias para ocupagdo humana a implantagdo de Unidades de
Conservagio de Prote¢do Integral;

6. Implementar, operacionalizar e fortalecer os Comités das Bacias Hidrograficas;

7. Estabelecer quadro permanente de funcionarios técnicos por meio de concurso publico nos dérgdos da
Defesa Civil; ’ ‘

8. Investir em instrumental tecnoldgico para as agdes de defesa civil por meio de monitoramento, alerta e
alarme, buscando a prevengéo, preparagﬁo, atendimento e reconstrucdo;

com a populagao afetada por desastres,

10. Incentivar e oportunizar a organizagdo e participagdo popular por meio de liderangas comunitdrias, na
busca das solucdes relacionadas aos efeitos dos desastres;

11. Buscar formas de aplicagdo do principio poluidor/pagador (legislagdo ambiental) aos casos de ocupacdo
irregular e degradagdo ambiental; ‘

12. Promover medidas mais restritivas a ocupagdc de dreas de risco;

13. Elaborar mapas de riscos geolégico-geotécnicos para orientar a ocupagdo humana inclusive do ponto de
vista legal; ‘ '

14. Investir em pesquisa cientifica, atividades de ensino e extensdo, suporte e amparo ligados ao tema,
através de érgdos fomentadores;

15. Integrar universidades, centros de pesquisa, 6rgdos governamentais e comunidades voltada a redugdo
dos desastres e seus efeitos;

16. Ressaltar a importancia da cobertura vegetal para sustentagdo dos solos, minimizando alternativas
artificiais;
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17. Promover Seminarios e/ou outros eventos nas areas suscetiveis a desastres

- 18. Divulgar e tornar publico todos os dados. técnicos pertinentes, visando maior mtegragao das

informagoes;

19. Estabelecer Termo de Cooperagdo Técnica entre Prefe|turas afetadas e CREA-SC e outros orgdos para

aumentar a fiscalizag3o tanto de obras como do exercicio proﬂssmnal

20. Estabelecer programas de educagdo ambiental, de caréter holistico e permanente, utilizando métodos
tradicionais e educacdo formal de intercdmbio de conhecimentos, bem como uso de meios de
comunicagdo.
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ANEXO 5
Contetdo dispdnivel em midia digital (CD-ROM}:

1. Prevencido de Catastrofes, José Magalh3es de Sousa — Céritas Brasileira (apresentacdo no 62 Encontro de
Liderancas 2011 do Confea), disponivel em: http://www.confea.org.br/publique/
media/apresentacao jose magalhaes.pdf

2. GT Palmares — Relatério de Ag¢Bes, Ney Dantas e Eronides Carneiro — Crea-PE, disponivel em:
http://www.confea.org.br/publique/media/RelatorioCrea PE_Palmares.pdf

3. Prevencdo de catastrofes... da previsdo ao controle, Margareth Alheiros — UFPE, (apresentagdo no 62
Encontro de Liderangas 2011 do Confea), disponivel em http://
www.confea.org.br/publique/media/apresentacac margareth alheiros.pdf

4. Prevencdo de catdstrofes, Claudios Vincius - Prefeitura de Belo Horizonte/MG, disponivel em:
http://www.confea.org.br/publique/media/apresentacao claudius vinicius.pdf

5. Relatério Preliminar da inspecdo realizada em &reas de Teresopolis e Nova Friburgo afetada pelas fortes
chuvas, Crea-R}, disponivel em:

http://app.crea-ri.org.br/portalcreav2midia/documentos/relatorio_enchente reg serrana.pdf
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ANEXO 4

Autoridade Regional
José Luiz Alquéres

Academia Nacional de Engenharia

Presidente da Associagdo Comercial do Rio de Janeiro
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Jose Luiz Alquéres
Academia Nacional de Engenharia
Presidente da ACRJ

Reunido no CNDF - 31de Janeiro de 2on

Autoridade Regional - AR

Autoridades Regionais

Os estdgios de institucionalidade das AR
Elementos e Conceitos que Interagem na AR
Implementgdo das AR

Préximas Etapas - Sugestées

~

AW A WoN

Participantes
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MEIO

- Acles preventivas, agdes
correntes e agGes emergenciais
ligadasao ciclo dadgua .

2. Estdgios de institucioﬁ&ii&aae das AR

Alinhamento.

A AR é um cidadgo de relevagte gxp,resséo reqional e comé)etén;ia . .em grticulagc")es
institucionais, nao remunerado, designado pelo MIN ouvidos ministérios e governadores.

Nesta fas’,e . enquanto se aprofundam os estudos, a éfnfase é alinhar politicas dos diversos
0Orgaos, eliminar superposicoes, vazios de atuagao e conflitos de interesse.

Do ponto de vista técnico, ¢ essencial se estabelecer o sistema de indicadores de status,
prospectivgs, de risco e se iniciar as agdes de educagdo ambiental na rede de ensino e via
comunicagao social.

Coordenagio

A AR passa a estar ativa na promoc3o de atuacdes coordenadas (via convénios, protocolos
entre grgéos e tambgm com appreseﬁga de entidgdes da sociec?ade éivil. P )

A 1f\R prgmove intensa divulgacEF de boas praticas_, bgnch_marks é’ dos sistemas de
info ic s e.

a aferi
rmagao e comeca a expor publicamente as situacse

e nao conformida

As autoridades publicas (especial ente Hwnicipgis)_ comeggm a_programar acdes que
eliminam as situacoes de hao conformidade em" horizontes ‘de tempo Fazoaveis & as \io
executando na medida das suas possibilidades.
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2. Estaglos de mst:tuc:onall ade das AR
(cont.)

@ Integra;ao

AARé mstntucnonalnzad% compo orgao publlco (mans r vavelmente como
consorcio de orgaos publicos) com um elenco de a ribuicoes definido e
com _ pactqs erg}fre 0S Seus respectivos socms (orgaos estaduais e
municipais) para fazerem cumprir suas resolugoes.

A AlR é transparente e no seu Conselho revezam-se 6rgdos da sociedade
civil.

A base de dados da AR ¢é a mais confidvel e a comunicagdo social que ela
emite é a mais respeitada.

As concessOes de aproveitamento hldreletﬂcos e de autorizagGes de uso
da agua serdo todas referidas ag, mesmo orizonte de tempo, para gque
eventuais licita 0e; de concessées no futurg possam_ ser feitas or
bacia” em vez de “por aproveitamento_especifico”, faci |tando a gestao

dos usos multiplos por bacia, com atencdo a gestao ambiental.
Para isso_desde ja seriam definidas bacias e sub-hacias (cer éa de_ 250)
para efeito de prorrogacao das atuais concessoes, segun

definido por estudos técnicos.

o CrltEI'IO

3. Elementos e Conceitos
que lnteragem nas AR

3.3Gestio 3.2Prev1sao
Temﬁonal : \elmpactos

34
Consciéncia
do Risco
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3.2 Previsdo Climatolodgica, ‘Monitoramento

3.1 Conceito de Bacia Hidrogrdfica

Conceito fisico
Histérico (Mesopotamia, Egito, Yang-Tzé)

Wittfogel e as sociedades hidraulicas:
“0O despotismo Ocidental”

Bacias hidrograficas e ocupagdo humana: divisdes politico-
administrativas, algumas questdes internacionais (ltaipu, Madeira,
Douro, Danubio), TVA

N ___Ambiental ,
Classica (ex-post), "estacdes do ano”, ciclos curtos e ciclos longos a partir de
indicagdesindiretas.

Cientifica - monitoramento online, fotos de satélites, temperatura de
oceanos, séries histdricas, séries sintéticas.

Conceito de tempo de recorréncia. '

Chuvas, infiltracdo, coeficiente de run-off (efeito da urbanizagdo), outros
efeitos da urbanizagdo e industrializagdo, mudancas no clima e nos micro
climas.

Monitoramento cruzado: chuvas/run-off, sedimentacdo, estado de
reservatorios, atenuagdo de enchentes, saturacdo do solo, conformagédo de
bacias, etc.

“Eventos extremos”: eles existem? Estdo associados a mudangas climaticas
globais ?

O desafio de fazer com que atitudes e comportamentos sociais
correspondam as orientag@es oriundas previsdes “técnicas” .
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3.3 Gestdo Territorial

Ambientes naturais (geologia, vegetacdo, geotecnia, encostas, etc) e
ambientes ocupados pelo homem.

A protegdo da paisagem.

O conhecimento e a protecdo das encostas: a GeoRio, uma GeoRio
nacional ? (Clube de Engenharia).

As prefeituras, os codigos de obras, as ocupagdes “disciplinadas”

Invasdes urbanas, informalidade, ocupag¢des em dreas de risco e em
areas de protegdo ambiental.

O dilema dos servigos publicos (atender ou ndo atender)

O Ministério Publico, as leis e as interpretagdes do legislativo,
ativismo de deputados, vereadores, prefeitos e Defensoria Publica

3.4 Conscientizagdo dos Riscos na Relagdo
Homem x Natureza

SituagGes normais.
Gradacdo de situagdes de risco

- por agcdo da natureza (diretamente ou decorrente de intervengbes
humanas). ,

- Socio/politicos (guerras, terrorismo).

Sistema de “codificagdo ” de riscos e das prioridades relacionadas; sistemas
de informagao social (esperiéncia do Rio como Vamos).

A experiéncia da Defesa Civil.

A organizagdo do voluntariado civil e das suas instituigdes.
Na crise (e segundo o risco de cada um):

- Para onde se deslocar?

- Que recursos mobilizar?

- Como se re-estabelecer quando de volta a normalidade.
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3.5 Comunicagdo Social

Comunicagdo classica (jornais, radios AM, FM, TV)

Redes sociais, Twitter, etc

Comunicagdo comunitdria, (formal e comunitaria, alto-falantes,
associagoes, igrejas)

O desafio retérico (do convencimento):
- ethos (credibilidade)
- logos (racionalidade)
- pathos (empatia)
COMO CONVENCER ALGUEM A ABANDONAR TUDO EM
FUNCAO DE UM RISCO ?

3.6 Project Management

A solugdo para atuagbes que requerem forte utilizagdo
“transversal” de recursos de diferentes 6rgdos de uma mesma
empresa ou governo

[ Alguns exemplos: Projeto Manhattan (bomba atémica), Projeto
Apolo (aeroespacial) e vérias experiéncias na iniciativa privada e
governo.

@ A codificagdo de forma de a¢do: o “Project Management
Institute” e a certificagdo dos gestores do projeto

A conveniéncia da utilizagdo desta ferramenta na implantacio
(progressiva) do conceito de Autoridade Regional
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4. Implementacéo AR

41 Geral

&

No estdgio final de implantagdo a Autoridade Regional é uma entidade que
recebeu de seus instituidores estaduais e municipais delegacdo para definir
atuagdes que eles se obrigardo a fazer cumprir (proibicdo de construgdes,
prioridades alocagdo de recursos, etc), em articulagdo com o MP. :

O numero estimado de ARs (preliminar) é da ordem de 30 (as maiores ser3o
fracionadas em bacias e sub-bacias). Até um total de 250. E desejavel haver
um Forum Nacional das ARs com uma assessoria técnica que discipline a sua
metodologia de atuagdo e padronize o sistema de indicadores, e de
classificagdo de riscos, de comunicagio social, interagindo com entidades da
sociedade civil

Havera Facilitadores por sub-bacia, uma espécie de delegado da AR para
promover o alinhamento das atuag8es na drea de influéncia em cada uma
delas. Havendo liderancas sociais é conveniente se ampliar o nimero de
facilitadores (do Paraiba do Sul, do Piabanha, do Rio Preto, etc,)
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5. Proximas Etapas

Formacgdo de consenso no ambito do governo federal sobre as grandes
linhas a explorar no desenvolvimento deste conceito, dando prioridade as
que possam prevenir e mitigar problemas das situagdes que estio
ocorrendo no presente. Definir Vale do Piabanha como sub-bacia piloto.

Detalhar o projeto para uma discussdo mais aprofundada entre os diversos
orgdos e entidades dos diferentes poderes que podem ter sua atuagio
afetada (o que exigird um detalhado Termo de Referéncia, que deve incluir:
constituicdo da base de indicadores ambientais; caracterizagdo de niveis de
risco por ocupagdo territorial; elenco de atividades e responsabilidades que
a AR deve promover por sub-bacia, maximizando a utiliza¢gio dos recursos
disponiveis; estratégia de comunicacdo social, relacionamento com a
sociedade civil, etc.)

A FBDS pode ser acionada para esta finalidade e montar equipe para o
desenvolvimento deste trabalho.

Andlise dos impactos juridicos/institucionais das proposi¢des e concepgdo
de mecanismos de atuagdo dentro dos pardmetros legais vigentes (a ser
desenvolvido em paralelo ao item anterior). A FGV pode montar equipe para
o desenvolvimento deste trabalho.

FBDS - Fundagdo ileira para o D imento S

Israel Klabin - Presidente

JLAlquéres — Conselheiro

Jerson Kelman - Conselheiro
FGV - Fundagao Getulio Vargas

Joaquim Falcdo
ACRI - Associagdo Comercial do Rio de Janeiro

JLAIlquéres - Presidente
Clube de Engenharia

Francis Bogossian— Presidente

JLAlquéres - Conselheiro
Academia Nacional de Engenharia

Fernando Franciss

Francis Bogossian

JLAIquéres
Rio como Vamos

Rosiska D’Arcy de Oliveira — Presidente
Organizagdes Globo

José Roberto Marinho — Vice-Presidente

Alberto Alcoulombre — Resp. por Comunicagao
Instituto Superior do Ministério Piblico - Procuradora Denise de Tardin
Associagdo do Vale do Piabanha — Roberto Pena Chaves e Yara Valverde
Jayme Porto Carreiro— Consultor de Infraestrutura e Energia
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ANEXO 5

Reorganizacdo Juridico-Institucional do Sistema Naciongl de Defesa Civif

| Vitor Pinto_ Chaves

FGv
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NOTA

REORGANIZA(;AO ]URIDICO INSTITUCIONAL DO SISTEMA NACIONAL DE
DEFESA CIVIL

Contexto

Este documento tem .por escopo apresentar, em cardter preliminar, contribuicBes juridico-
institucionais para a Comissdo Especial, formada no 3mbito do Ministério da Integragao Nacional, destinada
a apresentar propostas para reduzir os efeitos de desastres naturais, tais como os que acometeram a
Regido Serrana do Ric de Janeiro no inicio deste ano. Toma-se como ponto de partida a apresentagdo
realizada por José Luiz Alquéres, membro da Comissio Especial, sobre o desenvolvimento do conceito de

“Autoridade Regtonal" e minuta de termo de referéncia apresentado pelo mencionado membro da
Comissdo,

Em sintese, os documentos mencionados partem do pressuposto da mudanca do significado de
defesa civil. Defesa civil é compreendida como um sistema moderno de gestdo da seguranca humana
permanente, e ndo apenas como as atividades de mobilizag3o.de governos e da sociedade para fazer frente
2 situagdes emergencizis. Significa dizer, a partir dos documentos mencionados, que, em vez de restringir-
se a reacdo frente a situagbes emergenciais, a ideia de defesa civil deve enveredar-se para a redugdo
significativa da exposigdo humana ao risco, a partir de monitoramento dos elementos que possam abalar a
sensac¢do de seguranca. Com isso, 0 aspecto tradicional do conceito — reparagao posterior dos danaos — teria
seu impacto reduzido.

Tal perspectiva amplia o foco das a¢des. Ao contririo do enfoque exclusivo na situagao de
emergéncia e no estado de calamidade ja existentes — cujos temas centrais s3o as repara¢des dos efeitos
de fendmenos da. natureza, a gestdo da seguranca humana’ permanente conduz a necessidade de
monitoramento e de interven¢io sobre aspectos que ndo se encontram restritos a geografia municipal. Ha
necessidade, para concentrar no problema originario da Comissio Especial — a tragédia na Regido Serrana
do Rio -, de pensar, por exemplo, as questdes que envolvem as bacias hldrograflcas como um todo, o que,
na maioria das vezes, envelve pensar -conjuntamente regides metropolitanas, municipios. contiguos e até
mesmo estados distintos da federagdo. Implica também pensar agdes intersetoriais, inclusive no gue se
refere a competéncia regulatéria de servigos publicos, tais como escoamento, captacgdo, tratamento e

- abastecimento de dgua e de esgoto, redes de eletricidade e sistemas de transporte, por exemplo. Disso
resulta a ideia de uma Autoridade Reglonal que atue em nivel sunramummpa[ '

‘Nesse cendrio a minuta de termo de referenaa destaca temas relevantes a serem desenvolvidos na
tarefa de reconstruir a percepgdo de defesa civil. Resumidamente poder-se-ia citar: i) cadastramento das
ocupagdes humanas permanentes e provisérias; i{} monitoramento permanente e operacional dos sistemas
que afetam a seguranga urbana; iii) sistemas de previsdo; iv) gestdo de voluntariado; e v) comunicagio
social, genérica e focada, no monitoramento de crises. : :

Todos esses temas t8m em comum aspecto central para este documento: a reconstrucio
institucional do federalismo brasiieiro. As demandas e temas apresentados necessitam, para seu melhor
desenvolvimento, da construgio de instrumentos que déem concretude 3 relagdo complementar entre a
construgio de padrdes nacionais de investimento e de qualidade, e a gestdo local, participativa e
federativamente cooperativa, da defesa civil. Tal concepgdo de federalismo ajudard a construcdo de
alternativas. juridico- It’lStItUCIOnaIS que estejam em consondncia com a necessaria modificagio do
paradigma dé& ‘gestio “federativa de politicas publfcas Um parad;gma gue possibilite iniciativas que
equilibrem concorréncia e cooperacio entre os entes federados e que atenue a distingdo entre atividades
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de supervisdo e de execugido entre os diferentes niveis da federagdo de tal sorte a propiciar inovagdes e
aprimoramentos constantes na dindmica do ciclo de pohtlcas pablicas (identificagao de problemas _

formulagao de alternatlvas implementac3o e avaliacdo). -

No primeiro. tépico deste documento serdo analisados, do ponto de wsta federatlvo os avangos e

os limites do atual Sistema Nacional de Defesa Civil, abordando, sobretudo, suas alteracGes recentes. Ato
continuo_serdio discutidas as dificuldades oriundas do processo de descentralizacdo da politica publica de
defesa civil. Na sequéncia, sera apresentada, de forma geral, a hipotese de gestio associada das atividades
de defesa civil a partir da figura do consorcio publico. Por fim, finalizaremos o documento com um resumo
e sistematizagdo de propostas que se imaginam aptas a contribuir para 0 avango de uma gestdo federativa
mais eficiente da politica de defesa civil. Tais propostas terdo como pano de fundo a necessidade de
conciliar padrGes nacionais e gestdo local a partir da construgdo de um sistema nacional de avaliagio, de

mecanismos de redistribuicdo racionalizada de recursos, que ndo se restrinjam as situagdes emergenciais, e

de instrumentos de “socorro” federativo 4 gestiio local mal-sucedida que n3o necessite da ocorréncia de
desastres para funcionar. '

2. Sistema Nacional de Defesa Civil: Limita¢Bes e Possibilidades Federativas

0 art. 21, inciso XVIlI, da Constituicdo Federal traz que compete a Unide “planejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publicas, especiaimente as secas e as inundacdes”. Trata-se,
consoante classificacio dominante da doutrina do Direito Constitucicnal brasileiro, de competéncia
material exclusiva da UniSo. As competéncias materiais referem-se a competéncia de agdo, e ndo a
atividade legislativa.

O dispositivo difere-se das reda¢des sobre o mesmo tema presentes nas duas ConstituicBes
anteriores, respectivamente 1967 e 1946, que assim estavam dispostas: “organizar a defesa permanente
contra as calamidadeés publicas, especialmente a seca e as inundagdes” (art 88, inciso X!, da Constituicdo
de 1967) &, de forma muito similar, “organizar defesa permanente contra os efejtos da seca, das endemias
rurais e das inundagdes” {art. 52, inciso XIll, da Constltmgao de 1946). '

As trés redacbes tém em comum a ideia de uma “defesa permanente” contra, sobretudo, efeitos
desastrosos da natureza. O termo defesa permanente — especiaimente guando conectado aos verbos

“organizar”, “planejar” e “promover” — alia-se perfeitamente a concepcdo de defesa civil, pressuposta nos -

trabalhos da Comissdo Especial, que ndo se restringe a reacio estatal posterior aos acontecimentos. '

Nas Constituicdes de 1946 e 1967 o mandamento constitucional era no sentido de que a Unido
deveria organizar a defesa permenante. A atual Constltwgao no entanto foi além. Estabeleceu que a
competéncia da Unifio seria a de planejar e promover a defesa permanente. Ao contrdrio do previsto, por

exemplo, na Constituicdo de 1946, que previa ao dispor sobre seu papel que “Os Estados proverdo as

necessidades do seu Governo e da sua Administrac3o, cabendo 3 Unido prestar-lhes socorro, em caso de
calamidade . piblica” (§22 do ari. 18 da Constituicdo de 1546), a atual Constituicdo ndo .restringiu o

“socorro” A ocorréncia de calamidade publica, A partir de 1988, & Uniic passou a ter a competéncia de

“planejar e promover” as defesas permanentes contra as calamidades pUblicas.

Utilizando-se conceitos gerais de Administragdo Pablica, observa-se que a substitui¢do do verbo
“organizar” pelo verbo “planejar” ndo é sem sentido. Plangjamento engleba a organizagdo. Contudo, d
respeito ndo-apenas 2 alocagdo de bens e pessoas, mas também o estabelecimento de metas, objetivos e
critérios de avaliagdo. Além disso, a atual Constituigdo trouxe também o verbo “promover”, que deixa claro
que a fungdo da Unide ndc se resiringe a agoes ¢ posteriori, restritas 2 ocorréncia de sutuagao da
emergéncia ou de calamidade publica.

No- entanto, a organizagdo mstltuuonal existente aparentemente ndo contempia as mudancas
ocorridas no plano constltucmnal ‘A regulamentacio do setor advinda apds a Constituigdo de 1988 sugere

que tem ocorrido mudanga S|gn|flcatlva nas atribuicdes autoconferidas pela Unido. Do primeiro decreto__:_j_'“
" regulamentador do setor (Decreto n2 97.274, de 16 de dezembro de 1988) ao ultimo (Decreto n?7.257, de
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4 de agosto de 2010 que regu!amentou a Lei n? 12 340/2010) ha uma paulatina migracdo da esfera de
atuagdo da Unido. Num primeiro momento no que foi seguido por regulamentacdes posterlores o Decreto
"97.274/1988 estabeleceli-um conjunto de acbes ativas para a Unido, como, por exemplo, o dever de
promover a capacitagdo de recursos humanos, e a previsdo de competéncias preventivas em matéria de
defesa civil a varios 6rgdos do Governo Federal. J4 na regulamentagdo recente (Decreto n? 7.257/2010)
nota-se que a atuacdo da Unido passou a ser considerada ‘de forma residual. Vale transcrever o art. 12 do
mencicnado decreto (que reproduz o caput do art. 39 da Lei 12.340/2010): “O' Poder Executivo federal
apoiard, de forma cdmplementar, os Estados, o Distrito Federal e os-Municipios em situagio de
emergéncia ou estado de calamidade puiblica, provocados por desastres”. Note-se que a atuacdo da Unido
passa a ser tida como apoio complementar e limitada a existéncia de situacio de emergéncia ou de estado
de calamidade. ' : '

Em que pese o Decreto n2 7.257/2010 ter mantido a conceituacdo de defesa civil (canjunto-de agées
preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a evitar desastres e minimizar seus irhpactos '
para a populagdo e restabelecer a normalidade sociat — inciso | do artigo 22), que engloba o aspecto preventivo,
o decreto restringe a atuagdo da Unido a reagdo, condicionada a requerimento do ente federal afetado,
posterior acs desastres (sobretudo a destinagdo de recursos do Fundo Especial para Calamidades Publlcas -
FUNCAP). '

Como consequéncia (e provavelmenie também como fundamento) das mudancas sucintamente
descritas ha, pela andlise das normas citadas, uma grande descentralizacio administrativa das atividades de
defesa civil. O Poder Executivo Federal deixou de ser um dos executores — um executor central com papel
de coordenagdo — e passou, do ponto de vista normativo, a exercer, quase que exclusivamente, atividades
de supervisdo. Essa fungdo aparenta ser a ténica da Lei n2. 12.340/2010. Nessa Lei, como ja dito, as tnicas
atividades proativas sdo reativas a acorréncia do desastre e mesmo assim condicionadas a solicitagdo do
ente atingido (além do FUNCAP, outra atividade proativa esta descrita no art. 62, que estabelece que o
DNIT e o Ministério da Defesa poderdo atuar, se provocados, na recuperacdo de estradas e vias). Um
exemplo disso é a previsdo do §12 do art. 29 da lei de que os estados, para aderirem ao Sistema Nacional de
Defesa Civil, deverio encaminhar 3 Secretaria Nacional de Defesa Civil {SEDEC) mapeamento atualizado das
areas de risco de seu territério, além de disponibilizar apoio para a elaboragdo de plano de trabalho aos
municipios que ndo disponham de capacidade técnica. Ou seja, hd previsio, para a adesdo do estado-ao
Sindec, de que auxilie tecnicamente os municipios ndo capacitados. Porém, ndo ha previsdo de atuacdo da
Unido, mesmo, por- exemplo, na formacdo continuada de recursos humanos. Dessa forma, na nova
configuragdo do Sindec, ao menos do ponto de vista normativo, a Unido exime-se de apoio que ndo esteja
restrito ao apoio complementar apds a ocorréncia de desastre. Tal restrigdo, poder-se-ia dizer, é
inconstitucional, pois restringiria injustificadamente uma cofipeténéia éxcélusiva da unido. No entarito,
pode-se argumentar que tal competéncia seria mitigada em face da competéncia municipal para tratar de
interesse local e, prmcnpalmente que a descentralizagdo é um principio geral da gest3o de politicas
ptblicas.

A descentralizagdo, em principio, é sempre - salutar. Em geral, pode-se argumentar, a
gescentralizacdo estd associada a melhor alocagdo de recursos, a maior eficiéncia gerencial. £ mesmo gue
assim n3o fosse, poder-se-ia dizer que além de eventuais efeitos administrativos, a descentralizacio tende
a produzir efeitos politicos. A importancia da descentralizagdo também reside em seu aspecto democratico,
consistente na gestdo de problemas locais em nivel local e em maior possibilidade de participacdo do
cidaddo diretamente atingido pelas politicas piblicas. '

O modelo parece inspirar-se em outras politicas setorias, como a saude, por exﬂrﬂnln gue a
Constituicdo elegeu como principios ordenadores da politica plblica a descentralizagdo, a participacio
social e trouxe uma base de financiamento. Contudo, ndo- existem. férmulas unas para o methor
‘planejamento e gestio de politicas publicas. No caso da defesa civil - em gue n3o houve essa previsio
constitucional explicita, ainda que ndc haja divida que acBes de defesa permanente contra desastres
importem necessariamente a aiuagao de municipios e estados - € tmportante refletir sem preconcepgdes
cristaiizadas sobre guais s3o os efeitos da descentralizacdo da fungio constltucmnal da Unido de planejar e
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promover a defesa permanente contra calamidades pubhcas Talvez um tema lmporte a se discutir seja
saber até que ponto a descentralizag@o, sob o rotulo da separagdo entre atividades. de superwsao e de
execugao ndo se torna, em alguns casos, uma espécie de abstengao do Poder central

3. Os Desafios da Descehtralizagﬁo

Trés tipos de problemas tém de ser enfrentados para gue a descentrallzagao pOIItICO admmlstratlva
das atividades de defesa civil atinja padrées necessirios de eficiéncia e de legitimidade: problemas
operacionais, de coordena¢do das agBes e da politica local. Esses problemas ndo sdo estangues, mas sdo
passiveis de fragmentacdo para fins expllcatlvos

Operacionais: Em primeiro lugar, a descentrahzagao politico-administrativa ndo pode ser vista de
forma desacoplada da descentrahzagao de recursos e do apoio técnico. Sem recursos e capacitagdes é
muito dificil imaginar que a grande maioria dos mais de 5.000 municipios brasileiros, e até mesmo varios
estados, executara adequadamente as atividades preventivas necessarias a redugdo de riscos.

A nova regulamentagdo do Funcap (Lei 12.340/2010 e Decreto 7. 257/2010) avangou na medida em
que criou as condi¢bes para financiamento e para a utilizacio do Fundo. Instituiu uma espécie de
poupanca/seguro-publico destinado a “acfes de reconstrugdo em dreas atingidas por desastres nos entes
federados que tiverem a situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica reconhecidos” (art. 82 da
Lel 12.340/2010). Para ter direito a utilizar os recursos, estados e municipios t8m que, voluntariamente,
contribuir com cotas. A cada parte integralizada pelos entes, a Unido integralizara 3 partes (§22 do art. 99).
Além disso, em caso de “saque”, condicionado a ocorréncia de um desastre, o ente tem de apresentar
plano de trabalho e prestar contas da utilizagdo dos recursos ao Ministério da Integracdo {(§22 do art. 42 ¢
caput do art. 59, )

Trata-se de medida interessante, uma vez que estabelece um critério racional de financiamento
colaborativo, cria um mecanismo de poupanca e estabelece um controle federativo, O problema é que o
Funcap é insuficiente para o cumprimento de uma fungdo mals ampla de defesa civil que n3o se restrinja a
reacdc posterior aos desastres. :

Assim, seria necessaria — para que de fato haja uma descentralizacio que represente n3o uma
abstengao mas sim uma forma vidvel de a Unido “planejar e promover a defesa contra as calamidades
plblicas” — a criac3o de mecanismos de racionalizagdo dos repasses voluntdrios, inclusive emendas
parlamentares, realizados por Orgdos e entidades piiblicas federais para projetos que se relacionem com
atividades preventivas de defesa civil.

O ideal seria a existéncia de um fundo, assim como o Funcap, que servisse para a distribuicdo
equinime de recursos na federagdo. Um exemplo de fundo como esse é o Fundo de Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacdo (Fundeb). No caso do Fundeb, o a
dlstrlbuu;ao equanime dos recursos complementados pela Unido leva em consideracdo o nivel de’
desenvolvimento social das regides, a partir de cdiculo referente a um valor médio de investimento por
aluno. No caso de um fundo para a defesa civil — uma espécie de Funcap expandldo € remodelado — seu
critério poderia ser mensurado a partir da situac3o de risco de cada regido. Porém, independentemente da
criagio de um novo fundo - ou reestruturacdo do ja existe — , O mals importante é a busca por crlterlos,
racionais de utilizac3o dos recursos federais para drea da d fesa civil, -

Atrelada 3 mudam;a na distribuigdo de recursos financeiros voltados a uma pol|t|ca preventiva de
defesa civil, é fundamental a construcdo de indices e metas concretas, que deverdo constar da Politica
Nacional de Defesa Civil (PNDC). A atual PNDC, aprovada em 2007, traz um conjunto de metas (15 ao todo),
mas todas elas possuem carater muito genérico e formal. Ndo estabelecem crrter:os materiais e indices de
avallagao dos resultados.

- Coordenagdo das Acdes: O s egundo aspecto a se considerar é a Ilm'ta;ao da descentralizagiio -
politico-administrativa baseada no modelo tradicional de federalismo — competéncias fragmentarias e .
estangues entre 0s entes. Em desastres como o ocorrido na Regido Serrana do Rio de Janeiro, torna-se
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evidente o 6bvio: 0s problemas relacionados aos ciclos da natureza nao respeitam as divisbes juridicas do
territério brasileiro. No entanto, apesar dessa obviedade, parece que ainda ndo dispomos de mecanismos
praticos que se voltem a solugdo de. problemas que transcendem os limites dos mumc:pios e dos estados
brasileiros. '

Se utlllzarmos Como exemplo a Reg1ao Sudeste, cujos maiores desastres naturals sdo deslizamentos
e inundacdes, parcela significativa das possiveis atividades de prevengdo, para melhor serem executadas,
ultrapassam os limites mum(:lpals e até mesmo dos estados. Esse & o caso, por exemplo da previsdao
meteorologica e do monitoramento de bacias hidrograficas.

Outras questc‘)es, mesmo que eventualmente localizadas no ambito de um dnico municipio,
~ envelvem competéncias de mais de um nivel da federagdo. A Constituigdo trouxe, por exemplo, em seu art.
23, um rol de competéncias comuns, como a protecdc do meio ambiente, a preservagao das florestas, a
promogao de programas de moradia e melhoria da habitacdo e de saneamento basico, e a fiscalizacdo das
_concessBes para a exploracio de recursos hidricos. Todas essas tarefas comuns entre os entes federativos
eram para terem sido organizadas de forma cooperativa, por leis complementares, para “o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional” (pardgrafo unico do art. 23 da CF). Porém, passados
mais de 20 anos de vigéncia do texto constitucional, ainda ndo foram fixados os parametros de cooperagdo.

Politica Local: Uma terceira espécie de problemas estd relacionada com a dindmica politica local,
especialmente no dmbhite municipal. O exemplo marcante de uma d|f|culdade desse tipo d|z respeito a
muitas vezes necessaria remog3o de moradares que habitam em areas de risco.

‘De forma ainda intuitiva é possivel asseverar que a questdo da remogdo de moradores a fim de
evitar desastres é tarefa que sofre os constrangimentos da politica local. Trata-se de medida na maioria das
vezes impopular, o que acaba direcionando as decisdes politicas para padr8es ndo técnicos que ajudam a
aumentar os riscos da populacdo. De maneira geral, para a redugdo planEJada dos riscos dessa ordem, trés
formas de acBes podem ser adotadas, uma gera e duas especificas.

Independentemente da forma juridica de ocupacio do solo (titulo de propriedade, titulo precério
ou ocupacdo irregular), como citado na minuta de termo de referéncia, uma questdo prévia, a depender da
complexidade do caso concreto, é a de se verificar as possibilidades de redug¢do da situagdo de risco, sem a

- remocao da populagﬁro, a partir de obras de engenharia. No entanto, como sabido, a maioria dos
municipios brasileiros ndo dispbe de recursos financeiros e humanos qualificados para mapear e intervir
nesse tipo de situagdo. Essa, portanto, € mais uma razao para se pensar em mecanismos reais de
cooperacdo federativa. : ' '

Porérmi, verificada a impossibilidade de solugBes que nda envolvam remogdo definitiva da
populagdo, tém-se duas situagdes basicas: a utilizacdo do poder de policia (titulos precdrios e proprledades
irregulares) e a desapropriacdo.

Pelo Estatuto da Cidade (Lei n2 10.257/2001), a delimitagio das areas urbanas utilizdveis para
moradia deve ser objeto do Plano Diretor, aprovado por lei municipal (art. 42). Em que pese tal previsdo
legal, a maioria dos municipios possui dreas de ocupacdo irregular ou precdria (concessfes de direito real
de uso, autorizagBes etc.). Em tese, a ocupacdo de dreas em desrespeito ao Plano Diretor seria 'passivel de
remocgdo dos individuos, O que fundamenta juridicamente a pOSSlblhdade de retirada € o cumprimento do
Plano Diretor e a utilizacdo do poder de policia estatal.

Contudo, a tarefa ndo é nada simples. A retirada de moradores em regido irregular ou precaria |
deve ser acompanhada de contrapartidas: a principal defas € a garantia de direito & moradia. As medidas
nesse sentido frequentemente'sofrenﬂ limitacdes judiciais Ademais, & importante notar que em muitos
mun|C|plos essa ocupagdo irregular ou precarizada de dreas urbanas ou rurais se da, apesar de dentro dos
limites do municipio, em terras da Unido ou dos estados a que pertencem.

Mais uma vez fica-se diante de S|tuagao em que 0 Poder Publico local possui grandes limitagdes de
acado. A defesa permanente contra desastres passa por uma politica de regularizacdo fundlarla gue ndo se
restringe ao interesse local, sob pena de sua completa mef“menua Da mesma forma, a promogdo de
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programas de moradla e melhona da habltagao é competéncia-comum de Unido, estados e mumuplos (art.
23, 1X, da CF). Com efeito, mais uma vez, estamos diante de tema em que a cooperagao é e]emento
fundamental. : :

A coopera{;ao federatwa tambem deve ser a tonlca quando o tema é a remogéo de cidaddos e
. familias que possuem titulo de propriedade. Nesses casos o instituto juridico aplicavel é a desaproprlagao _
por utilidade publica, regulada pelo Decreto-lei 3. 365/41, qgue deve ser antecedida de lnden[zagao justa.
Trata-se de matéria de compet@ncia legislativa prlvatlva da.Uni3o (art. 22, II, da CF). No entanto a doutrina
juridica considera que a competéncia declaratéria e executdria para a desapropnagao por utilidade publica
para fins urbanisticos é municipal. Tal interpretacdo decorre da leitura do art. 30, (competenma para
tratar de assuntos de interesse local) e do art 182 (que trata da Pohtlca Urbana), ambos da Constituicdo
Federal.

. Poder-se-ia discutir se tal competéncia seria absoluta. Um argumento a se considerar seria saber se
no caso de desapropriagdes por utilidade plblica fundadas na “defesa permanente contra calamidades
plblicas” n3o se traduziria em competéncia, ainda que residual (que seria aciondvel no caso do ndo
cumprimento das tarefas municipais), da Uniao. Tal tese é factivel do ponto de vista jur|d|co.r '

Todavia, esse € um tema secundario. Isso porque a maior parte das desapropriagdes acaba por ser

finalizada no Poder Judiciario. Ndo havendo acordo na seara administrativa, cabe & Administracdo Publica = =

ingressar com agdo judicial de desapropriagdo. Nessa hipétese cabe ao judicidrio, ouvido o Ministerio
Publico, decidir sobre a corregdo do procedimento.

Assim sendo, o mais importante em matéria de desapropriagdo por utilidade piblico com o fim de
_ prevenir desastres & gue haja um amplo espago de discussdo social que envolva os trés niveis da federacao,

os trés poderes da repiblica e a sociedade. O ideal seria que essa tarefa fosse bem cumprida no dmbito
local, pelo Poder Piblico municipal. No entanto, se por algum motivo o municipio ndo conseguir realizar
suas tarefas, é fundamental a existéncia de estruturas federativas que venham em socorro da populacdo
em risco.

Com  efeito, apesar.de todas as dificuldades que envolvem a ‘descentralizagdo politico-
administrativa — tendo em vista a auséncia de mecanismos equanimes de distribuigéo de recursos, de
avaliacio das atividades e das dificuldades da a¢do cooperada — ela - possui vantagens em relagao EY
centralizacdo completa das acdes, desde que isso ndo represente abstencdo da ‘Unido e dos estados -
envolvidos. O modelo interessante para se pensar os problemas federativos da defesa civil brasileira &
buscar a conciliacio entre o estabelecimento de padrBes nacionais de investimentos e qualidade e a gestdo
local eficiente e_legitima. Nesse modelo problemas conjuntos devem ser pensades de forma cooperada.
Assim, apesar das dificuldades de um sistema constitucional ainda jovem e incompleto, no préximo topico,
serdo enfrentadas as possibilidades juridico-institucionais de cooperagdo dos entes federados, a partir de
instrumentos ja existentes, que reajam as dificuldades aqui descritas. ' :

4, Conséreios Pitblicos come instrumentos de gestdo associada de bacias hidrograficas

Ao se utilizar como referéncia os riscos 2 seguranga permanente contra desastres naturais em
regides como a Regidio Serrana do Rio de Janeiro, tem-se como certeiras as |de1as no sentido de gue se
deve_ pensar as bacias hidrograficas como um todo, e ndo apenas & partir “dos efeitos dos problemas
verificados no dmbito mumcrpal Nesse contexto, a ideia de que as bacias tenham Autoridades Regionais
como responsaveis por monitera-las, por informar as populagdes locais sobre eventuais riscos, por gerir as '
atividades voluntarias e, sobretudo, por auxiliar os governos municipais gue ndo consigam realizar
adequadamente suas atribuigdes preventivas, é ndo apenas interessante como necessdria a tarefa de
repensar o modelo federativo de. defesa civil. ' ' - :

Em Gltima andlise, seria necessdrio um orgdo transfederal com representar;ao dos entes federals
envol\ndos. {municipios e estados em gue estiver a bacjar h_l_drggraflca, e, eventualmente, a Uni3o) com
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poderes de requisitar e coordenar serwgos e Tecursos de mais de um ente federal para o cumprimento de
sua tarefa primordial: a defesa perma nente contra os desastres naturais. :

Ao contrario do que se pode imaginar num primeiro momento, defender-se-3 aqui que o direito
brasileiro jé possui um instrumento capaz de dar, pelo menos de forma geral, concretude a essa ideia: os
consércios plblicos. Aﬁm de esclareamento valte apresentar e resumir seus prmcxpals elementos.

_ A figura. dos consarcios. pubhcos surgiu no direito brasileiro com o artigo 241 da Constituigdo,
“introduzido pela Emenda Constitucional n2. 19 (Reforma Administrativa do Estado). Neste artigo ha a
previsdo de que o$ consdrcios publlcos se propdem & gestdo associada de servi¢os publicos, com a
p055|b|I|dade de transferéncia de encargos, servigos, pessoal e bens relacionados aos servigos transferidos.

Somente em 2005, todavia, foi promulgada lei federal de regulamentagdo geral da matéria: a Lei.
ne. 11.107/05. Essa lei, por sua vez, apenas foi regulamentada em 2007 pelo Decreto n2. 6.017/2007. As
principais inovagdes do instrumento foram: i) adogdo de personalldade juridica para essas associagdes
federativas, que podem ser realizadas entre entes da mesma esfera (Municipio com outros Municipios) ou
de esferas distintas (Unido com Estados; Estados com Municipios; e Unidgo com Municipios, com
participagio obrigatoria do Estado em gue o Municipio faca parte); e ii) o cardter contratual na relagio
entre os entes federados - elemento ndo presente nos outros instrumentos de colaboragao federative
como o0s convénios e consorrlos administrativos. ' T -

Gestdo associada de servicos publicos diz respeito ao exercicio das atividades, por meio de
consorcios publicos, de planejamento, regulagiio ou fiscalizagdo de servigos publicos entre entes federados,
acompanhadas ou ndo da presta¢do de servigos publicos ou da transferéncia fotal ou parcnal de encargos,
servicas, pessoal e bens essencaals a continutdade dos servigos transferidos.

Os consdrcios publicos podem adqumr personalidade juridica de direito publico e privado, da
seguinte forma: '

Consércio Publico com Personalidade Juridica de Direito Publico: Associagio plblica entre entes da.
federagdo que integra a Administracdo Indireta {similar a uma Autarquia ~ poderiamos chamar de uma
Autarquia Transfederativa) dos entes associados. Rege-se, a partlr da vigéncia de lei ratificadora, por
normas que regem a Administracdo Publica em geral.

Consdrcio Plblico com Personalidade Jundn:a de Direito anado Rege-se, subsidiariamente, por
regras do Direito Civil. Entretanto, deve respeitar as normas de Direito Pablico em relacdo as licitacbes,
‘contratos administrativos e contratagdo de pessoal (concurso publico), ainda que os trabalhadores sejam
regidos pelo regime da CLT. '

Entre os principais instrumentos trazidos pelo novo modelo de consdrcios publicos estdo:

Protocolo de Intengdes: Documento inicial do consércio que deve ser subscrito pelos chefes de
Poder Executivo dos entes envolvidos. Deve definir o objeto e as condigdes gerais do consdrcio puablico.

Ratificacdo: aprovagdo do protocolo de intengdes pelos Poderes Legislativos dos entes envolvidos.
Pode ser uma lei criadora, no caso do consorcio com personalidade Jurlulca de direito publico, ou
autorizativa, personalidade juridica de direito privado.

Assembléia Geral: instincia maxima do consoércio publica. Deve ser composta por integrantes dos
entes consorciados (nimero definido pelo protocolo de intenges — podem haver nimeros de votos
distintos entre os entes consorciados). Tem competéncia para aprovar o Estatuto do consorcio, e[eger seu
representante legal, bem como decidir sobre eventuais 1mpasses ndo prewsLos : :

_ Estatuto: tratam da organlzagao e funcionamento dos orgaos trans- federatlvos que compbe o
consércio publico e de suas competéncias especificas.

Contrato de Programa: disciplina as formas de colaboracio de um ente- federado para outro
associado. Ou seja, disciplina a forma de prestagao de servigos, uhhzagao -de bens e pessoal dos entes
envolvidos.
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- Contrato de Rateio: Fixa as despesas flnance|ras do ente da Federagao consorcrado Deve ser
formalizado a cada exercicio flnancelro :

Representante Legal do Consdrcio: Agente publico, eleito em assembléia geral, que responde pela
diregdo do consoruo Obngatonamente deve ser Chefe de Poder Executivo de um dos entes da Federagao

Obrr’gagoes recrprocas COMO O Conséreio plblico se constitui por contrato e n3o por convénio, cada
ente consorciado é parte iegitima, de forma individual ou coletiva, para exigir o cumprlmento das
obrigac8es presentes nos contratos de rateio e de programa.

Ademais, convém destacar que a Lei 11.107/2005 permite aos consércios pdblicos, desde que
assim acordado pelos entes envolvidos, um conjunto de atividades centrais para a solugdo dos problemas
praticos apresentados. Interessante citar alguns exemplos:

Contratacdes: Conforme prevé o art. 29, §19, inciso I, da lei, o consércio publico podera “firmar -
convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicdes e subvencdes sociais
ou econdmicas de outras entidades e érgdos do governo”. Este dispositivo permite plasticidade gerencial
interesse, haja vista a complexidade dos temas a serem geridos. Ndo hd, por consequenua qualquer -Gbice
a terceirizacdo de servigos nao essenciais, por exemplo.

Concessdes de Serwg:os,Pubhcos: 0 8§32 do art. 29-da lei estabelece que “Os consércios publicos
poderio outorgar concessdo, permissio ou autorizacdo de obras ou servigos ptiblicos mediante autorizagac
prevista no contrato de consdrcio publico, que devera indicar de forma especifica o objeto da concessao,
permissdo ou autorizagdo e as condigSes a que deverd atender, observada a legislagdo de normas gerais em
vigor”, Dessa forma, futuras “Autarquias Transfederativas”, criadas com a finalidade de gerir as politicas
piblicas das bacias hidrograficas, poderio ter amplas competéncias para realizar suas finalidades, inclusive
outorgar concessdo de servigos publicos derivados da bacia que é responsdvel. Poderd, a nosso sentlr
inclusive, celebrar contrato de parceria pablico-privada, nos moldes da Lei 11.10679/2004.

Desaproprragoes: Atividade fundamental para as a¢Bes de defesa civil, hd previsdo legal para que os
consdrcios publicos de direito piblico (autarguias transfederativas), nos termos do contrate assinado,
promovam desapropriacdes, declarando a utilidade ou necessidade publica, cu interesse sacial. :

Outro ponto relevante é a previsdo do decreto citado de que. os érgdos e entidades federajs
concedentes devam dar preferéncia as transfer@ncias voluntirias para Estados, Distrito Federal e
Municipios cujas acfes sejam desenvolvidas por intermédio de consdrcios publicos.

Em sintese, os conséreios plblicos sde de instrumentos inovadores que tem potential de contribuir
para o.desenvalvimento de alternativas institucionais referentes 3 gestio compartilhada de politicas
plblicas. Nesse sentido, é sem divida uma possibilidade de se organizar politicas pablicas como a defesa
civil. Tem a vantagem de, justamente por ainda ser uma inovacao, possuirem flexibilidade para se ‘desenhar
formato especifico e adequado aos servigos publicos a serem geridos. Como possivel dificuldade, pode-se
citar a necess:dade de que seja aprovado por todos os podares Iegtslatwos dos entes envolvidos.

Para se ter ideia da incipiéncia do instituto, o primeiro consércio publico nnvolvnr‘do aUnido é bem_
recente. Trata-se da Autoridade Piblica Olimpica, entidade autorizada pela Medida Proviséria n2 489, de 12
de maio de 2010, cujo Protocolo de IntengBes firmado pela Unido, pelo Estado do Rio de Janeiro e pelo.

. Municipio do Rio de Janeiro foi ratificado pela Medida Proviséria n2 503, de 22 de setembro de 2010, '

. oridade Publica Olimpica (APQO} & um consdrcic pablice gue se difere do modelo geral da Lei
n?11. 107/2005 em dois aspectos basicos. Em primeiro lugar nao se aplica aregra de que o Representante
Legal seja eleito em Assembléia entre os membros entre os Chefes dos Poderes Executivos dos entes
contratantes, Em seu lugar como representante legal, a MP 489/2010—traz a figura do Presidente da APO.
‘que devera ser indicado pelo Presidente da Republica e pelo Senado Federal para mandato de 4 (quatro)
anos e o Conselho Piblico Olimpico, presidide pelo Presidente da Repuklica e composto pelo Governador )
do!Rlo de Janeiro e pelo Prefeito da Cidade do Rio de Janeiro. .0 segL.ndo aspecta é a flexibilizacdo .de um'
onjunto de regras da Lei n? 8.666/1993 (lel de licitagBes e contratos admifiistrativos.
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Na esteira do formato desenhado paré a APO, poder-se-ia pensar em incentivos, por parte da
Unido, para'que municipios e estados que estejam situados na mesma bacia hidrogréfica consorciem-se
para gerir conjuntamente servigos e temias relacionados & redugao de riscos desasties nas regides. No caso
do ndo éxito da iniciativa (metas estabelecidas em contrato de programa) durante periodo pré-fixado,
poder-se-ia imaginar o ingresso da Unido, a partir da indicacdo do Pre51dente do consorcio, de forma a
buscar a viabilizacio de eventuals metas estabelecmdas

5. Reorganizacao do Sistema Nacional derDefesé Civii: Sintese de Propostas

Apresenta-se agora, de forma sistematica, um conjunto de iniciativas que, entende-se, ajudard a
fortalecer a politica de defesa civil e evitar tragédias como aquela ocorrida na Regido Serrana do Rio de
Janeiro. Todas as propostas tém como panc de fundo a necessidade de reorganizarmos o modelo
federativo de defesa civil. A mensagem basica € a de que, em um pais em desenvolvimento que apresenta
enormes desigualdades regionais, ndo se pode confundir descentralizacio politico-administrativa com
abstengdo do Governo Federal, ainda mais em matéria que é de competéncia material exclusiva da Unido.

-Nessa -dtica é imprescindivel a discussdo de propostas-que visam a-conciliar padrées nacionais de
investimento e de qualidade e a gestdo local da politica pablica. Trata-se de reinterpretacio scbre as -
discussdes classicas sobre federalismo, que teria originalmente o intento de, ac fragmentar o poder,
proteger o cidaddo. Com as mudangas do papel do Estado e do significado de prote¢do dos cidadios, a
autonomia dos entes federativos ndo faz sentido por si s6 e ndc deve ser desacoplada da prote¢do dos
direitos e liberdades dos cidaddos brasileiros. Autonomia deve significar mecanismo de ampliacio da
democracia e de alternativas de provisdo de servigos publicos. Quando a qualidade do servico ptblico
prestado estd aquém de niveis aceitéveis, o Estado federativo deve assumir feicio cooperativa e ir ao
encontro da petencializac3o do exercicio de direitos dos cidad3os. -

Partindo -desse cendrio, entende-se gue a conciliagio entre padrdes nacionais e gestdo local
necessita de quatro tipos de mecanismos: avaliagBes e metas, distribuigdo equanime de recursos,
mecanismos de cooperagdo federativa na hipdtese do ente federal ndo cumprir a contento suas atividades
e a responsabilizagdo do geStor piblico local que reiteradamente n3o agir em consondncia com esse
modelo. Todas essas iniciativas tém potencial de serem implementadas experimentalmente na relagdo
federativa com os municipios atingidos pelas chuvas na Regido Serrana do Rio de Janeiro.

5.1. Avaliacdes .e Metas -

5.1.1. Fortalecimento da SNDC: Para o cumprimento de sua tarefa principal, a de 4rgio central do
Sistema Nacional de Defesa Civil, a Secretaria Nacional de Defesa Civil precisa fortalecer-se. Necessita de
poderes mais amplos para estabelecer, apds aprovagdc do Conselho Nacional de Defesa Civil, metas
gerenciais e indices que servirdo como referéncias para a atuacdo da Unido em regides, estados e
municipios. O importante, portanto, é que a atuagdo da Unido, representada pela SNDC, ndo se restrinja ao
recebimento, aprovagdo e fiscalizagdo de projetos emergenciais — alids, em decretos anteriores, inclusive, o
Decreto n® 5.376/2005, revogado pelo Decreto n? 7.257/2010 que atualmente regulamenta o setor, havia a
previsdo de que a SNDC poderia recomendar ao Ministro da Integracio o reconhecimento de situacdo de
emergéncia e estado de calamidade. Suas a¢bes tém de ser expandidas para um modelo proativo. Em vez
de aguardar, como prevé a regulamentacdo mais recente do setor, a provocagdo de estados e municipios —
seja em temas emergéncias como a comprovagio, via requerimento, da situagdo ou estado de calamidade
publica; sefa em temas preventivos, como a aprovagdo de projetos para a descentralizacio de repasses
voluntarios da Unido — deve a SNDC ir ac encontro dos entes federados gue necessitam de auxilio. Essa
seria, a nosso sentir, a melhor forma de se interpretar a Constntungao a unido deve de fato promover
defesa-permanente. E esse auxilio ndo deve acontecer apenas apds a ocorréncia de .desas_t_res, nem deve se
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dar apenas do ponto de vista formal. Deve ser também um auxilio gerencial e financeiro a municipios e
estados que n3o estejam realizando a contento suas atribuicdes. S

5.2. (Re)Distribdicﬁo Equénime de Recursos - _

- 5.2.1. Expansdo do Funcap: Como demonstrado. no item 3, a descentralizagdo - politico-
administrativa nio pode vir desacompanhada da descentralizagio de recursos. Tal descentralizagdo. de
recursos, todavia, ndo deve restringir-se a ocorréncia de situacio de emergéncia ou de calamidade publica.
0 modelo de descentralizacdo a partir de convénios apesar de sua flexibilidade politica, pulveriza as a¢bes e
necessita de solicitagdo do ente federal. O problema é que muitos municipios necessitados rdo acessam 0
beneficio, sendo a populagdo a malior prejudicada. Ademais, apesar dos avancos decorrentes da criagdo do
SICONV (Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — Decreto n? 6.170/2007) no sentido de
um controle formal dos repasses voluntdrios, ndo ha um controle material nem uma coordenacéo plena da
distribuic3o financeira. Isso porque & bem provavel que muitas das agBes destinadas a atividades precipuas
de defesa civil sejam alves de transferéncias de outras rubricas, de programas de outros ministérios sem
qualquer garantia de racionalizagdo e de equidade. Sem contar o volume de emendas parlamentares, que

_por mais que as_considerem importantes para a dindmica politica do Legislativo, Federal, ndo carece de’
nadrées raciondis e equanimes de distribui¢de. Por isso, a sugestdo, que:énvolver'ia agenda legislativa, seria
a expansdo do Funcap ou a criagio de outro fundo. Um fundo que, para matérias de prevengdo, deverd
conter metodologia de distribuicdo, considerada a situagdo de risco e o desenvolvimento humano do
municipio e do estada. Manter-se-ia 0 modelo de fiscalizagdo pelo Ministério da Integracdo estabelecido
para o Funcap pelo Decreto n? 7.257/2010. ‘

5.2.2. Racionalizaciio de Transferéncias Voluntdrias: A proposta anterior padece da dificuldade de
envolver dois Poderes. Alternativamente, no entanto, seria possivel pensar em modelo de racionalizagdo
dos repasses voluntdrios no dmbito do Poder Executivo Federal. 1sso seria possivel a partir de um amplo
mapeamento de recursos que, apesar .de formalmente situados em outras rubricas ou pastas, _seja'm
materialmente vinculados as atividades de defesa civil e a vinculagiio da transferéncia a critérios
preestabelecidos de gestdo e a mensuragao dos riscos. : o

5.3. Gestdo Associada

5 3.1 Consércios Publicos entre Municipios e Estados{Autarguias Transfederativas): Na esteira do
raciocinio desenvalvido no item 4, enfatiza-se as possibilidades de modelos de gestao associada da politica '
pablica de defesa civil. De maneira geral, é possivel pensar modelo de consdrcios pablicos entre municipios
e estados situados na mesma bacia hidrogréfica. Estados e municipios deveriam delegar ao novo ente (uma .
Autarquia Transfederal) o planejamento, regulagio e fiscalizagdo da politica pablica de defesa civil da
regido, especificamente dos servigos de: cadastramento das ocupagbes humanas permanentes &
provisérias, bem como da remogac; monitoramento permanente e operacional dos sistemas que afetam a
seglranga urbana; organizagdo dos sistemas de previsdo da regido; gestdo e mobilizagio de voluntariado; e
comunicacdo social, genérica (meios de com unicacdo de massa) e focalizada aos moradores das localidades
em risco. A Unido poderd auxiliar as entidades consorciadas na formulagdo-de seus instrumentos e
financeiramente. J4 a previsio normativa no sentido de que os drgdos e entidades federais concedentes
deverdo dar preferéncia as transferéncias voluntarias para estados ‘e municipios cujas agoes ‘sejam
desenvolvidas por consdrcios publicos (art. 37 do Decreto ne 6.017/2007). Poder-se-ia criar programas
nacionais de incentivos a criacdio de autarquias transfederativas. No caso de implementacio de fundo
setorial conforme proposto no subitem 5.2.1, seria o caso da previsdo legislativa similar de priorizagao de
recursos para o consorciamento federativo. ' :

5.3.2. Consdrcios Publicos com Participagdo da Unido: Essa hipétese seria aplicavel em dois casos. O
primeiro_serja ‘na. hipotese de que “os conséreios estaduais/municipais ndo furicionem como deveria

(alcance de meétas). E o segundo seria em casos excepcionais quando ja estiver sido reconhéecida a situacdo
de emergéncia ou o estado de calamidade e houver a necessidade de medidas urgentes de reparagdo de
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danos e de prevencdo e ficar patente a incapacidade gerencial de municipios e estados. Com a participacédo
da Unido o consércio deveria adotar modelo da Autoridade Publica Olimpica: .indicagfio de dirigente
maximo pelo Presidente da Republica e coordenacio de servigos publicos federais, estaduais e municipais.

5.3.3. Autarquias Transfederativas e Parcerias Privadas: Como passo seguinte e mais avangado de
gestdo das bacias hidrogréficas, poder-se-ia pensar em uma relacdo de parceria dinamica entre entes
transfederais criados e a iniciativa privada.-Grandes obras de infraestrutura que impactem, consolidando
‘uma visdo preventiva de defesa civil, ndo apenas localidades especificas poderiam ser objeto de contratos
de parceria-publico. privada. Da mesma forma, as autarquias transfederativas poderiam ser entidades
regionais responsaveis pela outorga de concessdo de alguns servigos publicos. Nesse caso, o modelo deverd
ser de coordenagdo federativa completa. Nesse cendrio as autarquias transfederativas funcionariam

também como bragos de fiscalizagdo e regulagdo concreta em coordenagdo com Orgdos e agéncias

reguladoras federais.

5.4. Resnonsabhilizacdo

5.4.1. Improbidade Administrativa: Essa Ultima proposta pressupbe a adogdo das anteriores

{sistema nacional de avaliacdes e metas, distribuicdo equanime de recursos e mecanismos de associagdo

federativa): O avanco de um sistema federativo com padrdes nacionais de financiamento e de qualidade e
incentivos @ gestdo regional compartilhada poderia abrir caminho para a responsabilizacdo do gestor local
que por omissdo nido realizasse suas tarefas preventivas. Mais do que uma medida punitiva, tratar-se-ia de
mais um mecanismo para o controle social e publico, por intermédio do Ministério Publico e do Poder
Judicidrio. A ideia basica seria a alteracio da lei de improbidade administrativa, cujos tipos de
responsabilizagio s3o extremamente formais, para que se incluisse tipo omissivo consistente na hio
adocao reiterada das providéncias gerenciais previstas em metas estabelecidas pelo Sindec.

Conclusio

Todas as propostas restringiram-se a discussio das possibilidades juridico-institucionais de
reconstrucdo federativa do Sistema Nacional de Defesa Nacional. Procurou-se aqui um novo desenho
institucional. Nao foi a preocupagdo inicial discutir o contetido técnico ndo-juridico das iniciativas. Algumas
delas tém 0 conddo de serem aplicadas em curto prazo em situacfes como a da Regifo Serrana do Rio de
laneiro. Outras, no entanto, necessitam' de estratégias de médio prazo. Como, todavia, & impossivel
dissociar forma de contelido, o desenho institucional aqui proposto esta completamente aberto a revistes
e mudangas oriundas dos membros da Comissdo Especial. |

74




ANEXO 6

Energia e Meio Ambiente a Grande Oportunidade

José Luiz Alquéres .
Academia Nacional de Engenharia

Presidente da Associagio Comercial do Rio de Janeiro
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Concessdo de Bacias Hidrogrdficas

~ Jerson Kelman
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* CENTRAIS DA REDUGAO DE RISCOS DE DESASTRES
SOCIOCULTURA -

MARCO CONCE[T’UALDE_REDUCAO DE RISCO
DIRETRIZES DA CONFERENCIA DE YHOGO

® AVALIACAO DE DANOS
— andlise da vulnerabilidade
— monitoramento das ameagas

® CONSCIENTIZACAO
- mudanu de comportamento
~ participacio

® CONHECIMENTO
— informagdo
. .
- capacitacio
— investigagdo








