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Resumos Dado as recentes alteragdes na estrutura organizacional da defesa civil
brasileira, este trabalho visa investigar os avangos e limita¢gdes na prevencao de
desastres naturais, atuais e futuros. Efetuamos um estudo comparativo da
estrutura institucional da defesa civil nacional, tendo como marco a lei n.
12.608/2012. Assim, confrontamos o momento anterior e posterior a referida
lei, levando-se em consideracdo os instrumentos de coordenacdo federativa,
bem como a estrutura de financiamento voltados a prevencao de desastres e
recuperacao de municipios afetados. Os resultados da pesquisa indicam avangos
na estrutura institucional ligadas as estratégias de prevencdo de desastres. Em
relacdo aos arranjos da estrutura de financiamento, identificamos avangos tanto
para a prevencao de desastres quanto para a recuperacdo de areas afetadas. No
entanto, a aplicacdo dos recursos voltadas para a prevencao ainda é escassa.

Palavras-chave:s Midia; Seguranca Publica; esfera publica; Agenda-Setting.

Abstract: Given the recent changes in the organizational structure of Brazilian
civil defense, this paper aims to investigate the progress and limitations in the
prevention of natural disasters. We have carried out a comparative study of the
institutional structure of the national civil defense taking as a landmark the law
n? 12,608 / 2012. So, we confront the moment before and after that law, taking
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into account the instruments of federative coordination as well as the financing
structure aimed at disaster prevention and recovery of affected municipalities.
The survey results indicate advances in the institutional framework related to
disaster prevention strategies. Regarding the structure of financing
arrangements we identified advances for both disaster prevention and for the
recovery of affected areas. However, the application of resources aimed at
prevention is still scarce.

Keywords: Public policies; Disaster preventions; Brazilian Civil defense.
1. Introdugéo

Os desastres causados por eventos naturais de grande magnitude sao
classificados na literatura, bem como pelo 6rgdo nacional de protecdo e defesa
civil brasileiro, como desastres naturais. No entanto, esse termo precisa ser
relativizado entendendo que os riscos de desastres nas cidades brasileiras sdo
riscos produzidos socialmente no decorrer do processo de urbanizacdo
acelerado e marcado pela especulagdo imobilidria que encarece e restringe a
oferta habitacional, desigualdade e exclusdo social, omissdo do poder publico no
planejamento e oferta habitacional e de servicos publicos para a populagdo de
baixa renda, que induz a busca por assentamentos baratos, geralmente em areas
propensas a riscos (inundagdes e deslizamentos) e/ou em areas de preservacao
ambiental, por essas populagdes. Assim, tais fatores sociais, construidos
historicamente, agravam os desastres motivados por eventos naturais (CARMO,
2014; JACOBI et al, 2013; GARCIAS; PINHEIRO, 2013; MARICATO et al, 2010;
VALENCIO, 2009; RIBEIRO, 2008; VEYRET, 2007).

Tendo em vista que os desastres motivados por eventos climaticos
extremos ocorrem no ambito local/regional a responsabilidade pela
implementacdo de politicas para tratar desses impactos recai principalmente
sobre os governos locais (UNITED NATIONS.., 2011; VARGAS; RODRIGUES,
2009; MARTINS; FERRERIA, 2011; BULKELEY, BETSILL, 2003).
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Os eventos climaticos extremos, no entanto, afetam de maneira diferente
cada localidade, dependendo da intensidade e frequéncia da exposicdo aos
eventos climaticos, mas também de variaveis nao-climaticas relacionadas as
caracteristicas proprias da constituicao socioespacial da cidade. Por outro lado,
a capacidade de prevencdo aos riscos de desastres esta diretamente relacionada
a fatores politico-institucionais, como a disponibilidade de recursos técnicos,
humanos e financeiros dos municipios, seja para a realizacdo de medidas nao-
estruturais (p.ex. elaboracdo de mapeamentos de areas de riscos), seja a sua
capacidade de investimento em obras de alto custo e de longo prazo voltadas a
prevencao/reducao de riscos de desastres (medida estrutural) (SATTERWAITH,
et al, 2007; BIESBROEK, et al, 2009).

No entanto, os custos elevados de medidas estruturais ou nao-estruturais
voltadas a prevencao e reducao de desastres, pode ultrapassar a capacidade de
financiamento dos municipios, implicando assim na necessidade de apoio e
acdes coordenadas entre municipios, estado e governo federal (VALENCIO,
2009; RIBEIRO, 2010; NOBRE et al 2010; VARGAS, RODRIGUES, 2009;
SATTERTHWAITH et al, 2007).

Tendo em vista que a Politica Nacional de Prevencdo e Defesa Civil,
definida pela lei n. 12.608, de 10 de abril de 2012, estabelece diretrizes para a
implementac¢do do sistema de informagdes sobre as areas de risco em ambito
local/regional, define as atribuicdes de cada ente federado tanto para a
prevencdo de desastres como para as respostas pds-desastres e apresenta um
sistema de repasse de recursos aos municipios e estados com essa finalidade,
tomaremos a organizacao institucional da Defesa Civil como foco desse trabalho.

Historicamente, a defesa civil brasileira tem atuado principalmente em
acoes de resposta aos desastres naturais poés-desastre. Assim, tem sido
entendida como fragil, com poucos recursos financeiros e humanos e, assim,
com grandes dificuldades para enfrentar os desafios de prevencdo de desastres

(VALENCIO, VALENCIO, 2011; BUSCH, AMORIN, 2011).
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Contudo, ap6s a maior tragédia climatica ocorrida no pais, na regidao
serrana do Rio de Janeiro, em 2011, o sistema nacional de defesa civil vem
sofrendo alteracbes, passando a englobar mais sistematicamente, além das
tradicionais acdes de resposta e recuperacao, também acdes de prevencdo aos
desastres. Os principais marcos da estrutura institucional recente da defesa civil
sdo: alein.12.340, de 12 de dezembro de 20103, alei n. 12.608, de 10 de abril de
20124 e alein.12.983, de 12 de junho de 20145.

Assim, essa pesquisa visa investigar em que medida as altera¢oes
institucionais recentes na estrutura da defesa civil contribuem para ampliar a
capacidade dessa instituicdo em realizar a prevenc¢ao aos desastres relacionados
aos eventos climaticos extremos, atuais e futuros. Para tanto, seguiremos as
seguintes etapas metodologicas:

Realizaremos uma comparagdo histérica da organiza¢do institucional
recente da defesa civil, tomando como marco a lei n. 12.608/2012. Assim,
confrontaremos a estrutura institucional anterior e posterior a essa lei, nos
seguintes aspectos: a) os instrumentos de coordenacdo federativa envolvendo,
portanto, as atribuicoes de cada ente federado para prevencdo de desastres e
para a recuperacao pos-desastres; b) bem como a estrutura de financiamento
(repasse de recursos) voltados a prevencdo de desastres e recuperacao de
municipios afetados.

Em relagdo a estrutura institucional anterior a 2012, tomaremos
essencialmente a comparacao com a organizacgdo institucional imediatamente
anterior, dada pela lei n212.340/2010, que sintetiza as estruturas anteriores,
bem como adere a algumas propostas efetuadas na I Conferéncia Nacional de

Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria, ocorrida em 2009, reunindo entre 1.179

3 Conferir Brasil (2010a)
4 Confira Brasil (2012).
5 Confira Brasil (2014).
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municipios participantes, e com o resultado de 104 propostas para a
reformulagdo do sistema de defesa civil no pais®.

Por fim, investigaremos se os repasses de recursos do governo federal
para os municipios estdo sendo efetivamente utilizados para a realizacdo de
medidas estruturais de prevencao de desastres no ambito local, como previstos

nas leis n212.608/2012 e n©12.983/2014.

2. Defesa Civil brasileiras breve histérico e conceitos basicos

O Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC) comegou a ser estruturado
entre 1988 e 1993. A Constituicao Brasileira, de 5 de outubro de 1988,
proporcionou avangos nas diretrizes basicas para a estruturacdo da defesa civil
determinando em seu artigo 59 garantir a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade; no artigo 21, planejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente a seca e as
inundagdes; no artigo 22, que compete privativamente a Unido legislar sobre
defesa territorial, aeroespacial, maritima, defesa civil e mobilizagdo nacional; e o
artigo 148 § 32 prevé a abertura de crédito extraordinario somente para as
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢ao
interna ou calamidade publica (BRASIL, 1988).

No mesmo ano de 1988, o decreto n. 97.274, de 16 de dezembro de
19887, inicia a estruturacdao do Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC),
vinculado ao Ministério da Integracao. Posteriormente, foram empreendidas
varias atualizacoes e reorganizacdes do SINDEC do qual vale mencionar o
Decreto n. 5.376, de 17 de fevereiro de 20058, o qual, entre outras atualizacdes
criou o Centro Nacional de Gerenciamento de riscos e desastres (CENAD) no

ambito da Secretaria Nacional de Defesa Civil. Estrutura que busca possibilitar,

6 Confira Brasil (2009).
7 Confira Brasil (1988a).
8 Confira Brasil (2005).
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por meio de um sistema informatizado, o gerenciamento de acdes preventivas e
de respostas e a mobiliza¢do, em situa¢des de desastres, de recursos humanos,
materiais e equipamentos. No entanto, o Centro ainda ndo havia comegado a
desenvolver suas atividades de acompanhamento e monitoramento de
desastres naturais no pais até 2011, quando ocorreu o desastre climatica na
regido serrana do Rio de Janeiro (BUSCH, AMORIN, 2011).

O SINDEC tem por finalidade planejar e promover a¢des de prevencdo de
desastres naturais, minimizar danos e socorrer as populacdes vitimadas. Sua
estrutura institucional passou por muitas mudancas, no entanto, ha ainda
muitos desafios a serem superados. Afinal, durante praticamente todo o periodo
de sua constituicdo, a estrutura institucional da defesa civil brasileira priorizou
as ac¢oes de assisténcia as populagdes atingidas por calamidade publica, ou seja,
assisténcia as populacdes vitimadas poés-desastre, relegando as acgdes de
prevencao aos desastres para segundo plano (BUSCH, AMORIN, 2011;
VALENCIO, VALENCIO, 2011).

As agdes de defesa civil podem ser classificadas em prevencdo, mitigacao,
preparagdo, resposta e recuperacdo. A prevencao, mitigacdo e preparacao
englobam ag¢des que devem ser tomadas durante a fase de normalidade, antes
de que ocorra o desastre, ou seja, na fase de gestdo do risco.

Quando ocorre um evento desencadeador do desastre inicia-se a fase do
gerenciamento do desastre envolvendo as a¢des de resposta, imediatamente
apos o desastre, e, posteriormente, as agcdes de recuperacao.

As acbes adotadas em cada fase podem ser de natureza estrutural ou
ndo-estrutural (gestao). As acdes de natureza estrutural envolvem a construgdo
fisica de infraestruturas como contencdo de encostas para se evitar
deslizamentos, construcdao de represas e bacias de detencdo para se evitar
enchentes e inundagdes. Ja as agdes ndo-estruturais utilizam o conhecimento, as

praticas ou os acordos existentes para reduzir o risco e seus impactos,
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especialmente por meio de politicas e legislagdo, para uma maior
conscientizacao publica mediante capacitacao e educacdao (CEPED, 2014).

As agdes de prevencdo buscam evitar por completo os possiveis impactos
adversos de um evento potencialmente desencadeador de desastre. Como
frequentemente ndo € possivel prevenir por completo os riscos dos desastres e
suas consequéncias, as tarefas preventivas acabam por se transformar em agdes
de minimiza¢ao® dos desastres.

Na fase de preven¢ao/minimizacdo sdao adotadas acdes planejadas com
antecedéncia buscando evitar ou minimizar o risco, seja por meio de acdes nao-
estruturais, como mapeamento das areas de risco, seja por medidas estruturais,
como construcoes fisicas ou a aplicagdo de técnicas de engenharia para alcangar
a resisténcia e a resiliéncia das estruturas e dos sistemas frente as ameacas
(CEPED, 2012).

As agbes de preparacdo, por sua vez, utilizam a¢des nao-estruturais
visando desenvolver as capacidades necessarias para que governos,
profissionais da area de defesa civil, comunidades e pessoas em situagdo de
risco possam ter conhecimentos de como agir na ocorréncia de um impacto
relacionado a uma ameaca iminente. Ou seja, busca-se gerar conhecimentos e
capacidades para se gerenciar de forma eficaz e eficiente todos os tipos de
emergéncia. A preparacao inclui, por exemplo, a elaboracdo de planos de
contingéncia, a reserva de equipamentos e suprimentos, o desenvolvimento de
rotinas para comunicacdo (sistemas de alerta antecipado, sistemas de
comunicacao por radioamadores), capacitacbes e treinamentos, exercicios
simulados de campo com a comunidade (para que saibam reconhecer o alerta e
agir de modo adequado com tempo suficiente para reduzir a possibilidade de

que se produzam danos e prejuizos), etc. (CEPED, 2012).

9 Na literatura relacionada ao campo de defesa civil e prevengio de desastres é comum usar se o
termo prevencdo e mitigacdo dos desastres indistintamente. Afinal, frequentemente nio é
possivel prevenir por completo os riscos dos desastres e suas consequéncias, assim as tarefas
preventivas acabam por se transformar em acdes mitigatérias (de minimizacao dos desastres).
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Ja as acOes de resposta e de recuperacdo ocorrem apds a incidéncia de
um desastre. As agOes de resposta a um desastre se concentram
predominantemente nas necessidades de curto prazo visando a provisao de
servicos de socorro (busca, salvamentos, primeiros socorros, atendimento pré-
hospitalar, médico e cirtrgico de urgéncia), assisténcia as vitimas (fornecimento
de agua potavel, provisdo e meios de preparacdo de alimentos, suprimentos de
materiais de abrigamento, vestidrio, limpeza, higiene, banheiros, atencao
integral a saide e manejo dos mortos) e restabelecimento dos servigos
essenciais (restabelecimento das condi¢cdes de seguranca e habitabilidade da
area atingida envolvendo desmontagem de edificagbes comprometidas,
suprimento e distribuicdo de energia elétrica, dgua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana, drenagem das &guas pluviais, desobstruciao e
remoc¢do de escombros). As acdes de resposta podem se prolongar no tempo até
que as agdes de recuperacdo sejam concluidas.

As acoes de recuperacdo envolvem medidas de reconstrucdo e de
restauracdo visando a reabilitagdo da infraestrutura, do meio ambiente, da
economia e da saiude da comunidade atingida, tendo como foco evitar a
instalacdo de novas situacdes de risco. Ambas sdo medidas estruturais que
visam restabelecer o cenario destruido, podendo envolver, por exemplo, a
reconstrucdo de unidades habitacionais, infraestrutura publica, sistema de
abastecimento de agua, prédios publicos, contencdo de encostas, pequenas
barragens, entre outras.

As acOes de prevencdo envolvem estratégias estruturais e nao-
estruturais (gestao). Contudo, levando-se em consideragdo o processo historico
de crescimento acelerado e desordenado das cidades brasileiras, existe uma
porcentagem elevada de infraestrutura e habitacdes que se encontram em
situagdes de risco. Logo, as acdes de prevencdo/mitigacdo envolvem estratégias

de longo prazo e altos investimentos em medidas estruturais. Ainda assim, ha
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estimativas de que para cada R$ 1,00 investido em ag¢bes de prevengio sio

economizados R$7,00 em ac¢bes de resposta e reconstrugiol®.

3. Organizagéo institucional da defesa civils lei 12.340/2010

A lei n. 12.340/2010, regulamentada pelo Decreto n. 7.257/201011,
converteu a medida proviséria n. 494, de 2 de julho de 2010, regulamentando
aspectos da organizacao institucional da defesa civil, dispondo sobre o Fundo
Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP) e sobre o reconhecimento de
situacao de emergéncia e estado de calamidade publica.

A estrutura institucional da Defesa Civil é organizada sob a forma de
sistema, composto por varios 6rgdos e denominado, nessa ocasido, Sistema
Nacional de Defesa Civil (SINDEC). O SINDEC é formado por uma estrutura
matricial que se desenvolve nos trés niveis de governo e por todo o territério
nacional.

Seu oOrgdo central é a Secretaria Nacional de Defesa Civil (SEDEC),
vinculada ao Ministério da Integracdo, responsavel pela articulagao,
coordenacdo e supervisdo técnica das a¢des de defesa civil em todo o territério
nacional.

O Conselho Nacional de Defesa Civil (CONDEC), de carater consultivo e
deliberativo, por sua vez, é responsavel pela formulacdo e deliberacdao de
politicas e diretrizes governamentais na area, sendo formado pela alta cupula do
governo federal.

O SINDEC tem por finalidade contribuir no processo de planejamento,
articulacdo, coordena¢do e execucdo dos programas, projetos e acdes de
protecdo e defesa civil, de forma sistémica, estabelecendo niveis na esfera
estadual e municipal, para que as agdes globais sejam colocadas em pratica.

Assim, o SINDEC prevé 6rgdos regionais estaduais e municipais que fazem a

10 Confira Brasil. Senado (2011).
11 Conferir Brasil (2010b).
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ponte entre as Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil e as Coordenadorias
Municipais de Defesa Civil.

Nos estados, a estrutura ligada ao SINDEC sao as coordenadorias
estaduais de Defesa Civil (CEDEC), e nos municipios, quando existem, sdo as
coordenadorias municipais de Defesa Civil (COMDEC) e junto a elas os nucleos
comunitarios de Defesa Civil (NUDEC).

Uma das atribui¢des das CEDEC é incentivar os municipios a aderirem ao
sistema, além de apoiar as coordenadorias locais nas atividades de estruturacao,
planejamento, capacitacdao e execucdao. No entanto, as CEDECs, de modo geral,
possuem pouca autonomia e recursos, sendo que seu quadro de pessoal é
composto, em grande parte, por funciondrios que ndao possuem vinculo
permanente (BUSCH; AMORIN, 2011).

As COMDECs, por sua vez, tém a atribuicdo de articular, coordenar e
gerenciar a¢des de defesa civil nos municipios, sendo a linha de frente do
sistema. No entanto, de forma similar ao que ocorre nas CEDECs, essas
coordenadorias nao possuem autonomia para desenvolver suas agdes. Seu
orcamento é extremamente reduzido, ha poucas viaturas e equipamentos, e as
equipes sdo muito pequenas, sem vinculo permanente e com grande
rotatividade, o que prejudica sua capacitacio (BUSCH; AMORIN, 2011;
MINISTERIO..., 2012).

Anterior a lei n. 12.340/2010, o SINDEC ainda contava com
coordenadorias regionais (CORDEC) localizadas nas cinco macrorregioes
geograficas do Brasil e responsaveis pela articulacdo e coordenacdo do Sistema
em nivel regional, sendo uma de suas atribui¢cdes a consolidacdo de planos
estaduais de defesa civil e a elaboracdo de planos macrorregionais. Essa

estrutura, no entanto, foi extinta com a lei de 201012,

12 Confira Brasil. CAmara Dos Deputados (2012).

Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil: avancos e limites na prevenc¢do de desastres |
Adalberto G. Back | 85-111
94

AgendOpeiitica



Revista Agenda Politica | Vol.4 —n.1 —janeiro/abril — 2016 | ISSN: 2318-8499

Alei 12.340/2010 buscando agilizar o processo de reconhecimento, pelo
governo federal, da situacdo de emergéncial? e estado de calamidade publical4
decretada por municipios que sofreram grave perturbacao decorrente de
desastres, possibilitou aos municipios a provocacgao diretaa Unido, eliminando a
necessidade de homologacdo por parte do estado. No entanto, com essa medida
gerou uma profunda desarticulagdo do sistema, pois gerou uma quebra no fluxo
de informacdes, além de inviabilizar o controle e dificultar a colaboracdao do
estado aos municipios nessas situacoes?>.

Ainda em relacdo a coordenacdo federativa é preciso frisar que a lei
n212.340/2010 ndo estabelece claramente as atribui¢des de cada um dos 6rgaos
do sistema. Além disso, apos essa lei observou-se uma auséncia de didlogo entre
a defesa civil federal, dos estados e dos municipios, tendo em vista que havia
poucas estruturas de defesa civil cadastradas no Ministério da Integracdo,
embora elas existissem na pratical®.

Em relacdo a estrutura de financiamento, o Fundo Especial para
Calamidades Publicas (FUNCAP) foi criado em 1969 e regulamentado apenas
em 1994. No entanto, o FUNCAP jamais funcionou satisfatoriamente. Com as
alteragdes de 2010, o Fundo foi definido pela integralizacdo de cotas por parte
da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo que apenas as cotas da
Unido sdo obrigatorias. No entanto, o sistema de integralizacao de cotas ndo
funcionou tendo em vista que os estados ndo aportaram recursos para o Fundo
e 0s municipios ndo tém recursos suficientes para fazé-lo. Assim, a defesa civil,
no decorrer de sua historia, foi basicamente financiada por meio de medidas

provisorias, em regra, posterior a ocorréncia de desastres!’.

13 Situacdo anormal provocada por desastre que implique no comprometimento parcial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido.

14 Situacdo anormal provocada por desastre que implique no comprometimento substancial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido.

15 Confira Brasil. Senado (2011).

16 Confira Brasil. Senado (2011).

17 Confira Brasil. Senado (2011).
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Com o aumento da incidéncia de eventos climaticos extremos ocorrendo
desde o ano de 2008, observou-se uma proporcional alocacdo de recursos no
Ministério da Integracdo voltado para respostas aos eventos. No entanto,
simultaneamente verificou-se uma reducdo nos aportes de recursos voltados
para prevengdo nesse ministério, tais como obras de drenagem e contencdo de
encostas. Essas passaram a ser feitas por outras areas do governo federal,
particularmente o Ministério das Cidades, ficando o Ministério da Integracdo

responsavel predominantemente pelas acdes de resposta e reconstrucaols,

4. Mudangas na estrutura institucional de defesa civils a prevengéo no
horizonte

Apéds a comocgao do pais gerada pelo maior desastre climatico ocorrido na
sua histéria, na regido serrana do estado do Rio de Janeiro, no inicio de 2011,
buscou-se rever a estrutura da defesa civil brasileira. Apoiado por estudos
realizados no ambito da Camara e do Senado, o Congresso Nacional aprimorou e
converteu a Medida Provisoria n. 547 de 2011 na lei n.12.608, de 10 de abril de
2012. Esta lei vem alterar a estrutura institucional da defesa civil brasileira,
visando aprimorar o Sistema, bem como as diretrizes da politica de defesa civil,
passando a inserir estratégias de prevencao aos desastres naturais em seu bojo.

A prépria nomenclatura da politica de defesa civil foi alterada para a fim
de destacar a busca pelas acdes de prevengdo. Assim, a lei instituiu a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), o Sistema Nacional de Protecao e
Defesa Civil (SINPDEC), aprimorando e ampliando a estrutura do anterior
SINDEC, e o Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil (CONPDEC); autoriza
a ampliacdo do quadro de funcionarios e o aprimoramento do sistema de

informagdes e monitoramento de desastres do CENAD/MI; altera dispositivos

18 Confira Brasil. Senado (2011).
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na lei conhecida como Estatuto da Cidade (lei n. 10.257/2001)1% altera
dispositivos da lei do Parcelamento do solo urbano (lei n. 6.766/1979)29, lei de
Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional (lei n. 9.394/1996)21 e regulamenta
dispositivos constitucionais que dispdem sobre a prestagdo do Servico
Alternativo ao Servigco Militar Obrigatorio.

Uma das principais inovagdes da lei n.12.608/2012 é a distribuicdo de
competéncias entre os entes da federacdo. Assim, destacamos algumas das
atribuicdes de cada ente federado.

A Unido cabe:

- coordenar o sistema; expedir normas; promover estudos referentes as
causas e possibilidades de ocorréncia de desastres (prevencdo/medida nao-
estrutural-informacional); apoiar Estados, Distrito Federal e Municipios no
mapeamento das dreas de risco e demais acoes de prevenc¢do, mitigacdo,
preparacgdo, resposta e recuperac¢do; instituir e manter cadastro nacional de
municipios com dreas suscetiveis a deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos
(prevencao/medida ndo-estrutural- informacional); instituir e manter sistema
para declaracdo e reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica (Sistema Integrado de Informac¢des sobre Desastres (S2ID))
(medida organizacional relacionada a fase de preparacdo); instituir plano
nacional de protecdo e defesa civil; fazer monitoramento metereoldgico,
hidrologico e geoldgico das dreas de risco (prevencdo/medida ndo-estrutural-
informacional); incentivar a instalacdo de centros universitarios de ensino e
pesquisa sobre desastres; apoiar desenvolvimento de material didatico-
pedagoégico relacionado ao desenvolvimento de uma cultura de prevencao de

desastres.

19 Confira Brasil (2001).
20 Confira Brasil (1979).
21 Confira Brasil (1996).
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Aos Estados cabe:

- coordenar as ac¢des do Sistema em articulagio com a Unido e os
Municipios; instituir o Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil; identificar e
mapear as areas de risco em articulagdo com a Unido e Municipios; realizar o
monitoramento meteorolégico, hidrolégico e geoldgico das areas de risco, em
articulacdo com a Unido e os Municipios; apoiar a Unido, quando solicitado, no
reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica;
declarar, quando for o caso, estado de calamidade publica ou situacdo de
emergéncia; apoiar os Municipios, sempre que necessdario, no levantamento das
areas de risco, na elaboracdo dos Planos de Contingéncia de Protecdo e Defesa
Civil e na divulgacao de protocolos de prevencdo e alerta e de acgdes
emergenciais.

Aos Municipios compete:

- incorporar as a¢Oes de protecdo e defesa civil no planejamento
municipal; identificar e mapear as dreas de risco de desastres; elaborar Plano de
Contingéncia de Protecdo e defesa Civil (fase de preparacdo); elaborar plano de
implantacdo de obras e servicos para a reducdo de riscos de desastre
(prevencao/medidas estruturais) e, no caso de verificada a existéncia de
ocupacOes em dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto e inundagdes bruscas, o Municipio devera adotar as providéncias para
reducao do risco, incluindo, quando necessario, a remo¢ado de edificagdes e o
reassentamento dos ocupantes em local seguro (prevencao); fiscalizar as dreas
de risco de desastre e vedar novas ocupac¢des nessas areas (inser¢cdo desse
critério no plano diretor da cidade); declarar situacdo de emergéncia e estado
de calamidade publica; vistoriar edificacbes e areas de risco; promover a
intervenc¢do preventiva e a evacuacao da populacdo das areas de alto risco ou
das edificagdes vulneraveis; realizar regularmente exercicios simulados
conforme plano de contingéncia; organizar e administrar abrigos provisérios;

manter a populacdo informada sobre dreas de risco, ocorréncia de eventos
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extremos, protocolos de prevencdo e alerta, e agdes emergenciais em
circunstancias de desastres; prover solucao de moradia temporaria as familias
atingidas por desastres.

De acordo com a lei 12.608/12, os Municipios incluidos no cadastro
nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto e inundag¢des bruscas (Art. 22) devem elaborar mapeamento
contendo as dreas suscetiveis a ocorréncia desses eventos, baseando-se em
cartas geotécnicas; elaborar Planos de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil;
instituir 6rgdos municipais de defesa civil, bem como elaborar e realizar
planejamento de acoes de intervencdo preventiva envolvendo a implantacdo de
servicos e obras para a reducdo de riscos de desastre. Além disso, tais
municipios também devem elaborar estudos de aptiddo a urbanizacido e
aprimorar mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar edificacbes em
areas suscetiveis. Todas essas obrigacdes dos municipios inseridos no
supracitado cadastro nacional devem ser explicitadas em seus respectivos
planos diretores, por ocasido de sua revisao (Art. 26).

A definicdo das atribuicGes dos entes federados na lei de Protecdo e
Defesa Civil € um reconhecido avango na estruturac¢do institucional da defesa
civil brasileira. No entanto, uma limitacdo presente na lei n2 12.608/2012 é que
a maior parte das atribuicdes ficou a cargo dos municipios sem a determinagdo
explicita de recursos para o cumprimento dessas func¢des. As atribuicdes da
Unido, por sua vez, estdo relacionadas ao planejamento e monitoramento em
ampla escala, bem como a definicdo de diretrizes da Politica Nacional de Defesa
Civil.

Os Estados sdo responsaveis também pelo planejamento da politica de
defesa civil e monitoramento de areas de risco, além de serem responsaveis
também por apoiar os municipios nessa tarefa. Ja aos Municipios, onde ocorrem

efetivamente os desastres, cabe a implantagdo de ag¢des locais de prevencao e
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gestao de situacdo de risco?2. A lei menciona que a Unido e o Estado poderao
contribuir com os municipios para o cumprimento de suas fun¢des, mas nao se
estabelece nem a forma nem os recursos para essa cooperacdo interfederativa a
fim de que os municipios possam cumprir as obrigacdes relacionadas na lei.

Em relacdo ao Cadastro Nacional de Municipios com dreas suscetiveis a
deslizamentos de grande impacto e inundag¢des bruscas, passados 3 anos da
publicacdo da lei, este ainda nao foi divulgado. Desse modo, entendendo que
esse cadastro é um instrumento basico para a elaboracdo de medidas de
prevencao de desastres nos municipios, o Ministério Puiblico Federal do Rio de
Janeiro recomendou, em 08 de abril de 2014, a Secretaria Nacional de Protecao
e Defesa Civil o cumprimento do definido na lei, particularmente sobre a
instituicao do referido cadastro?3.

O governo federal ainda ndo concluiu o referido Cadastro, até o
momento, mas vem demonstrando iniciativas nesse sentido ao desenvolver
entre 12/2013 a 12/2014 o “Projeto Mapeamento Dados e Analise da
Vulnerabilidade a Desastres Naturais para Elaboracdo de Mapas de Risco e
Apresentacdo de Proposta de Intervengdes para Prevengdo de Desastres”24.

Através do Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres
Naturais, lancado em agosto de 2012, foram identificados oitocentos e vinte e
um (821) municipios prioritarios e se iniciaram a¢des divididas em quatro eixos
tematicos: prevencdo, mapeamento, monitoramento e alerta, e resposta a
desastres, com o org¢amento previsto em R$18,8 bilhdes (PAC da Prevengdo
contido no PPA 2012-2015)2> para obras de prevencao (contengao de encostas,
drenagem, contencao de cheias, barragens, adutoras, sistemas de abastecimento

de agua), ampliacdo da oferta de agua no nordeste e semiarido de MG,

22 Confira Brasil. Camara dos Deputados (2012).

23Confira Brasil. Ministério publico federal (2014).

24 http://www.mi.gov.br/web/guest/projeto-mapeamento

25 Trata-se de uma estimativa orcamentaria. Ou seja, ndo estd considerado o montante
financeiro efetivamente empenhado.
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mapeamento de areas de risco de deslizamentos e enxurradas, ampliacao da
rede de observacdo e modernizagdo da capacidade do Centro Nacional de
Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais (CEMADEN/MCTI), ampliacao do
quadro de funcionarios do Centro de Gerenciamento de Riscos e Desastres
(CENAD/MI).

Sem duvida, o montante de investimentos anunciados no Plano de Gestdo
de Riscos é substancial e contribuiria para a reducdo de riscos construidos
historicamente. No entanto, a destinacdo esporddica de recursos a
prevencao/minimizacdo de riscos, ndo acompanharia a dindmica da produgio
de novos riscos que possam ser identificados posteriormente nos municipios.
Portanto, para uma estratégia efetiva de prevencao dos riscos atuais e futuros
seria necessaria uma estrutura de repasses regulares de recursos da Unido e dos
Estados para os municipios que identificarem areas de riscos de desastres, bem
como o auxilio técnico e financeiro para a realizacdo dos mapeamentos de areas
de risco.

A partir da lei n. 12.983, de 2 de junho de 2014, houve algumas
alteragdes nesse sentido na estrutura de financiamento da Politica de Protegao e
Defesa Civil, visando a inoperdncia do Fundo Especial para Calamidades
Publicas (FUNCAP).

O FUNCAP, criado em 1969, permaneceu com a mesma estrutura de
captacao de recursos e aplicacdo durante todas as transformacgoes pelas quais
passou a estrutura da Defesa Civil brasileira, mesmo as alteracdes dadas pela lei
n212.340/2010 e n2%12.608/2012. Ou seja, o Fundo se manteve sendo
integralizado por cotas compartilhadas entre Municipios, Estados e Uniao,
sendo que para cada parte integralizada por Estados e Municipio a Unido deve
integralizar trés partes. Essa sistematica, no entanto, se mostrou indcua, afinal,
sendo a integralizacdo de cotas voluntaria e tendo recursos escassos, nenhum

Municipio ou Estado realizou tais aportes ao Fundo.
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Na verdade, o FUNCAP jamais foi ativado desde a sua criagdao em 1969.
Além do mais, a sua destinagdo focada no poés-desastre (resposta e
reconstrucdo) foi, desde a Constitui¢ao Federal de 1988, realizada com recursos
de Medidas Provisorias para consignar a cobertura de gastos ndo previstos e
urgentes como a comogao interna e calamidade publica.

A Lein. 12.983/2014 modifica a engenharia financeira do Fundo Especial
para Calamidades Publicas (FUNCAP), vinculado ao Ministério da Integracao,
abolindo o sistema de integralizacdo de cotas tripartite entre os entes
federados. Os recursos do Fundo passam a ser oriundos de dotagoes
orcamentarias definidas na lei or¢camentaria anual da Unido, e eventuais
doacgoes (CEPED, 2014).

Além da alteracdo na forma de captacdo dos recursos, a lei
n.12.983/2014 também alterou a forma de repasse do recurso e ampliou a sua
destinacao, tornando “obrigatdria” a destinacdo de recursos do FUNCAP para a
execucdo das despesas com as acdes de prevencdo em dareas de risco de
desastres, e ndo apenas para a execucdo das a¢des de resposta e recuperagdo
nas areas atingidas por desastres. O Fundo, mantendo-se com a mesma sigla,
passou a ser denominado Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo
e Defesa Civil (FUNCAP), enfatizando o objetivo de destinar recursos também
para agoes de prevencao.

No entanto, na nova arquitetura institucional, a obrigatoriedade da Unido
(Art. 49) a transferir recursos aos Estados, Distrito Federal e Municipios para
acoes de Prevencdo aos Riscos de Desastres, deve ser relativizada. Afinal, tendo
0 Municipio elaborado um plano de trabalho de a¢des de prevencao de riscos de
desastre, demonstrando a necessidade dos recursos, incluindo planejamento de
obras e servicos, a transferéncia de recursos so se efetivara desde que estes
sejam aprovados pela Unido e que o governo federal conte com disponibilidade

orcamentdria e financeira para tal.
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As diretrizes para a elaborac¢do dos planos de trabalho sdo definidas pela
Unido e devem apresentar a discriminacao das a¢des a serem executadas, custos
estimados e etapas para o cumprimento das medidas, incluindo a contratagdo e
execuc¢ao de obras ou servicos.

Para os repasses de recursos para agbdes de resposta, quando
compreender exclusivamente socorro e assisténcia as vitimas, o Governo
Federal podera, mediante solicitacgdo motivada e comprovada do fato pelo ente
beneficidrio, prestar apoio prévio ao reconhecimento federal da situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, ficando o ente recebedor
responsavel pela apresentacao dos documentos e informac¢des necessarias para
andlise do reconhecimento. Um instrumento para facilitacdo e controle do
repasse das transferéncias obrigatérias da Unido aos 6rgdos locais para o
socorro e assisténcia que merece destaque é o Cartao de Pagamento de Defesa
Civil, que estabelece como critério para sua utilizagdo a obrigatoriedade de os
municipios beneficiarios criarem Coordenadorias Municipais de Defesa Civil
(MINISTERIO..., 2012).

Quando se tratar de a¢des para recuperacao, o ente beneficiario devera
apresentar plano de trabalho ao 6rgao responsavel pela transferéncia dos
recursos no prazo de 90 (noventa) dias da ocorréncia do desastre.

Os recursos do FUNCAP serdo mantidos na Conta Unica do Tesouro
Nacional e geridos por um Conselho Diretor, cujos membros serdao indicados
pelo Poder Executivo. O referido Conselho Diretor devera estabelecer os
critérios para priorizagdo e aprovacdo dos planos de trabalho,
acompanhamento, fiscalizacdo e aprovacdo da prestacio de contas. O
beneficiario fica responsavel por prestar contas das a¢des realizadas ao 6rgao
que transferiu os recursos e cabe a Unido fiscalizar o atendimento das metas
fisicas de acordo com os planos de trabalho aprovados.

Em consulta ao documento do Ministério do Planejamento, Orgamento e

Gestdo, encontramos setenta e quatro (74) agdes, executadas ou em andamento,
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voltadas a gestdo de risco e resposta a desastres com recursos do governo
federal no orcamento de 2015. Esses recursos estdo atrelados ao Ministério de
Integracdo, Ministério das Cidades e ao Ministério da Ciéncia Tecnologia e
Informacdo?¢. Em relagdo a esse ultimo, os recursos sao investidos na
implantagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres
Naturais (CEMADEN), envolvendo a aquisicdo e instalacio de equipamentos
necessarios para o funcionamento do centro, ou seja, instalacdes fisicas, radares
meteoroldgicos, pluviometros, medidores de raios intranuvens, medidores de
umidade do solo, estacdes hidrometeorologicas, etc.

Em relacdo ao Ministério das Cidades identificamos o apoio financeiro a
estados e municipios voltadas a melhoria dos sistemas de drenagem urbana e de
manejo de aguas pluviais em municipios com populagdo superior a 50 mil
habitantes, apoio aos municipios na elaboragdo de cartas geotécnicas de aptidao
urbana, bem como no planejamento e monitoramento da ocupac¢ao urbana em
areas suscetiveis a desastres naturais. Além disso, o Ministério das Cidades
também oferece apoio aos estados, municipios e distrito federal que venham a
apresentar planos de trabalho para intervenc¢des estruturantes com o objetivo
de prevenir a ocorréncia de desastres.

Da mesma maneira, o Ministério da Integracao Nacional atua também na
realizacao de a¢Oes de carater preventivo destinadas a reduzir a ocorréncia e a
intensidade dos desastres com agdes estruturais e ndo-estruturais. Dentre as
acdes ndo estruturais identifica-se a realizacdo de mapeamentos de areas de
riscos, conhecendo o grau de vulnerabilidade social e ambiental, bem como o
aperfeicoamento da infraestrutura fisica e logica do sistema de informacdes
para o Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD), a fim

de aprimorar os sistemas de alertas, reduzir os fatores de riscos?’. Entre as

26 Brasil. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio, 2014.
27 0 or¢amento de 2015 prevé a contratagdo direta por meio de licitagcdes publicas de empresas
especializadas para desenvolvimento da primeira parte do Sistema Integrado de Gerenciamento
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acOes estruturais de prevencdo identificamos o apoio financeiro do Ministério
para a implementacdo descentralizada de obras de infraestrutura pelos
municipios e estados solicitantes. Além disso, o Ministério da Integracdo
Nacional também se ocupa da dotagdo de créditos extraordinadrios voltadas a
medidas de respostas pos-desastres.

Levando-se em consideracao apenas as atualizagdes na estrutura da
defesa civil dadas pelas leis 12.608/2012 e 12.983/2014, poderiamos
interpretar que esta permite uma descentralizacdo no gerenciamento do risco
de desastres provenientes de deslizamentos e inunda¢des de grande impacto.
Afinal, proporciona possibilidades de construcao de capacidades dos governos
locais para lidar com tais riscos ao estabelecer contrapartidas financeiras para a

prevencao.

5. Consideragdes finais

No decorrer do trabalho pudemos observar importantes alteracdes
institucionais na estrutura da defesa civil. Particularmente, o arranjo
institucional dado pela lei n? 12.608/2012, definindo as atribui¢cdes dos entes
federados para a prevencdo de desastres e respostas pds-desastres, bem como o
sistema de repasse de recursos aos municipios para ag¢des estruturais
relacionadas a prevencao de desastres, dado pela lei n212.983/2014.

Os resultados da pesquisa indicam avanc¢os na organizacao institucional
da defesa civil, tendo em vista o detalhamento das atribuicoes de cada ente
federado nas atividades de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperacao. Além disso, identificamos avangos substanciais em relacdo a
estrutura de financiamento anterior, prevendo repasses de recursos aos
municipios que elaborarem planos de trabalho para intervenc¢des estruturais,

tanto para prevencdo de desastres quanto para a recuperacdo de areas afetadas.

e Monitoramento de Riscos e Desastres da Defesa Civil, com a elaboragdo de projetos basicos e
execucdo de obras de engenharia para interconexao via fibra 6tica
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No entanto, observamos que a aplicacao dos recursos voltadas para a
prevencao ainda é escassa em relagdo a demanda potencial dos municipios e/ou
estados que contam com areas de risco em seus territérios. Afinal, é sabido que
o crescimento urbano acelerado e desigual das cidades brasileiras, produziu e
continua a produzir riscos socioambientais. Em contrapartida, observamos um
numero limitado a¢des voltadas a prevencdo dos riscos de desastres (apenas 74
de acordo com o or¢amento realizado do ano de 2015). Dada essa constatacgao,
entendemos que é ainda muito escasso a destinacdo dos recursos a prevenc¢ao
de desastres.

Por outro lado, em uma perspectiva otimista, entendemos que essas
alteracOes institucionais possibilitam a geracdo de capacidades dos governos
municipais e estaduais para efetuar a prevencao de riscos de desastres, sejam

eles ja existentes ou que venham a ser gerados no futuro.
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