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Apresentacao

As crises desencadeadas por desastres climaticos e pela pande-
mia de Covid-19 tornaram ainda mais visiveis as fragilidades que atra-
vessam os sistemas agroalimentares e os territdrios rurais brasileiros.
Em regides com histérico de vulnerabilidades socioambientais, como
o municipio de Nova Friburgo (RJ), essas ocorréncias nao apenas in-
terromperam rotinas produtivas e comerciais, como também aprofun-
daram desigualdades, afetando direta e indiretamente a seguranca ali-
mentar e nutricional de agricultores e consumidores.

Este trabalho surge do esfor¢co de compreender, a partir de uma
perspectiva territorial, os efeitos combinados desses eventos sobre a
produgao agricola. A pesquisa parte da observagao de episodios con-
cretos (enchentes, deslizamentos e o isolamento provocado pela pan-
demia) para refletir sobre como essas situagdes se conectam a ques-
tdes estruturais mais amplas: o modelo de uso e ocupagao do solo, a
organizagao das politicas publicas, as formas de produgao e a capaci-
dade adaptativa dos individuos que vivem e trabalham na agricultura,
bem como aqueles que se encontram em situagéo de vulnerabilidade
socioambiental.

A abordagem adotada procura interligar diferentes dimenstes dos
problemas (ambiental, econémica, institucional e social), a partir da vi-
véncia concreta de um territério marcado tanto por sua tradigéo agrico-
la quanto por recorrentes emergéncias. O objetivo ndo é apenas regis-
trar impactos, mas contribuir para a construgdo de uma leitura critica
sobre a dinamica entre riscos, politicas e territérios, com atengao as
estratégias locais de resisténcia e adaptacao.

Ao reunir informagdes, reflexdes e dados empiricos, esta publica-
¢ao pretende subsidiar agdes e politicas publicas mais sensiveis ao
territorio, aos ciclos de vulnerabilidade e a importancia da agricultura
familiar. Ao trazer essas reflexdes, o trabalho pretende contribuir para
o debate sobre resiliéncia agroalimentar, justica territorial e politicas
publicas comprometidas com o fortalecimento da agricultura familiar e
a garantia do direito humano a alimentag¢do adequada.



A analise dos impactos de eventos extremos, como desastres cli-
maticos e a pandemia de Covid-19, sobre a produgéo agricola local,
contribui para o entendimento dos riscos que ameagam a sustentabi-
lidade dos sistemas alimentares. Ao abordar essas questées sob uma
perspectiva territorial e multidimensional, o trabalho dialoga com os
esforgcos da Embrapa voltados a resiliéncia agroalimentar, ao desen-
volvimento rural sustentavel e ao fortalecimento de politicas publicas
baseadas em evidéncias, especialmente em regides de maior fragilida-
de socioecondmica e ambiental.

Adicionalmente, o presente trabalho se relaciona com os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 1 - ERRADICACAO DA PO-
BREZA — estipulado pelas Nagbes Unidas (ONU), mais especifica-
mente a meta 1.5, que pretende até 2030, construir a resiliéncia dos
pobres e daqueles em situagao de vulnerabilidade, e reduzir a exposi-
¢ao e vulnerabilidade destes a eventos extremos relacionados com o
clima e outros choques e desastres econdmicos, sociais e ambientais
e 13 - ACAO CONTRA A MUDANCA GLOBAL DO CLIMA, mais es-
pecificamente as metas 13.1, que pretende reforgar a resiliéncia e a
capacidade de adaptagao a riscos relacionados ao clima e as catastro-
fes naturais em todos os paises, e 13,2, que visa integrar medidas da
mudanga do clima nas politicas, estratégias e planejamentos nacionais

Marisa Teixeira Mattioli
Chefe-Geral em exercicio da Embrapa Solos
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Introducao

As Politicas Publicas (PP) no Brasil surgiram no século XX, como
resposta a demanda de um novo papel do Estado, destinadas a pro-
mogao do bem-estar social. As PP sdo um compromisso de longo
prazo que visam suprir necessidades cotidianas apresentadas pela
sociedade em determinadas areas, como saude, educagao e sanea-
mento basico, entre outros (Cunha; Cunha, 2003; Tude, 2015). Devi-
do a sua importancia perante a sociedade, tais pontos foram inseridos
na Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), na se¢do que trata
dos direitos fundamentais.,

Nesse contexto, torna-se relevante discutir as politicas publicas
voltadas a gestado de riscos socioambientais e urbanos, particular-
mente em territérios rurais e em areas de maior vulnerabilidade social
e ambiental. Trata-se de regides que sio frequentemente expostas
a desastres naturais, como enchentes, deslizamentos e secas, a
processos de degradacdo ambiental e situa¢cdes de vulnerabilidade
social, que evidenciam a necessidade de agdes preventivas e articu-
ladas entre as diferentes esferas do poder publico.

A compreensdo e o aperfeigoamento dessas politicas sdo es-
senciais para promover o fortalecimento de sistemas produtivos e
comunidades diretamente envolvidos no abastecimento alimentar e
na conservagao dos recursos naturais, dimensdes essas que se arti-
culam com os principios da sustentabilidade e da inovagdo em con-
textos rurais e agroambientais.

Varias definigées de politicas publicas sao possiveis, levando em
consideragao o fato de que possuem carater interdisciplinar e que
podem ser alteradas de acordo com o foco de aplicagédo. Por vezes,
€ comum encontrar apontamentos de modo genérico € amplo, como
indicacdes de agbes estatais que se fazem presentes em campanhas
politicas, o que dificulta ainda mais a elaboragéo de uma teoria que
defina politica publica. Além disso, é relevante entender as implica-
¢bes na sociedade e na economia sendo, deste modo, necessario
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entender a inter-relacdo entre os diferentes setores que compdem a
realidade (Fonte, 2005; Souza, 2006).

Apesar das multiplas possibilidades, para este trabalho, conside-
raremos a definicdo proposta por Melazzo (2010, p. 19):

politicas publicas sdo conjuntos de decisdes e agdes destinadas
a resolugédo de problemas politicos, envolvendo procedimentos
formais, informais e técnicos que expressam relagdes de poder
e que se destinam a resolugédo de conflitos quanto a direitos de
grupos e segmentos sociais ou como 0 espago em que sao dis-
putadas diferentes concepg¢des a respeito da formulagéo e imple-
mentagéo de direitos sociais, bem como sua extensao a diferen-
tes grupos sociais.

Trata-se, assim, de uma forma de colocar esses direitos ao alcance
de todos, expressos através de leis e servigcos sociais, tentando
responder aos interesses de diferentes segmentos de uma socie-
dade. Para existir uma Politica Publica é necessario que ela seja
mediada pelo Poder Publico, sendo fungdo dos governos munici-
pais, estaduais e federais torna-la parte de sua agenda de atuagao.
A Politica Publica, deste modo, constitui-se num campo de agéo
que disponibiliza e estende 0 acesso a direitos coletivos a cidadaos.

Os estudos das politicas publicas sdo de grande valia para o pla-
nejamento das a¢des dos governos, seja em nivel municipal, estadual
ou federal, das empresas e até dos cidadaos comuns (Tude, 2015).
Complementarmente, durante esse processo, a identificacdo dos ato-
res e dos interesses que permeiam as questdes postas favorece a
compreensdo de como evoluem as proposi¢gdes e dos motivadores
levados em consideragdo (Cunha; Cunha, 2003). Ou seja, para se
entender como sao pensadas e elaboradas as politicas publicas pre-
cisamos saber onde estado inseridos os atores, e a qual classe estao
ligados seus interesses, para, entdo, entender o modo que algo é fei-
to ou, até mesmo, porque nao é feito. Um desafio central enfrentado
por aqueles encarregados de desenvolver politicas é compreender
a interagdo dos mundos social, técnico e natural e identificar formas
eficazes de acdo (Medd; Marvin, 2005).
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De acordo com Raeder (2015), podem ser definidas cinco fases
dos processos para a formulagdo de Politicas Publicas, sendo elas:
percepgao e definigdo de problemas, formacao da agenda decisoria,
formulagéo de programas e projetos, implementagao das politicas de-
lineadas, e monitoramento e avaliagdo das a¢des planejadas. O autor
ressalta que ndo devemos considerar essas fases como etapas se-
quenciais e rigidas, tendo em vista que podem se alternar e até mes-
mo se misturar. Se somente o planejamento for feito, a sociedade tera
o fundamento tedrico, que embasa juridicamente os direitos basicos
dos individuos. No entanto, n&o tera uma politica com aplicagao prati-
ca que possa surtir efeito na sociedade. A implementagao surge como
a parte pratica do processo. No entanto, depende totalmente da etapa
anterior, que define os problemas e modos de solu¢do. Ja a analise e
a avaliacao servem para verificar acertos e erros do que foi proposto
e implantado e, com base nisso, reconfigurar ou ajustar detalhes da
PP, se necessario (Cardoso Junior; Cunha, 2015).

Apesar das varias legislagdes, da qualidade e dos ajustes das
mesmas, é relevante considerar que uma politica publica perfeita é
uma utopia, dada a complexidade dos problemas sociais e dos multi-
plos fatores contidos nessas questdes (Ollaik; Medeiros, 2011; Tude,
2015). Ao desenvolver uma politica publica, por exemplo, € necessa-
rio reconhecer que os individuos sempre visam um objetivo e, deste
modo, os beneficios devem ser mais relevantes do que os custos.
Outro fator é a necessidade de identificar os atores envolvidos e
os atingidos pela elaboragao das politicas e, assim, entender quais
os interesses levados em consideragdo e os motivos que levaram
as decisbes tomadas. A compreensao da politica publica demanda
o reconhecimento de que existem multiplos e, por diversas vezes,
contrastantes interesses envolvidos, como o da populagcéo e o dos
planejadores, e, por isso, sempre havera uma parcela descontente
com a sua implantagao.

Apesar da implementacgéao e elaboracao perfeita ser inatingivel, o
foco pode ser uma politica publica de qualidade. Chater (2015) defen-
de que o comportamento humano deve ser analisado na implemen-
tacdo das politicas publicas, considerando o que o autor denomina
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como “ator racional”, ou seja, os individuos totalmente racionais e
bem-informados. Portanto, segundo Chater (2015) ndo adianta mo-
dificar a legislagéo, se nao for feito um trabalho em conjunto com a
sociedade, levando em consideragao varios aspectos presentes na
realidade dessa populagéo, constituindo um processo de conscien-
tizagdo, sem o qual as politicas publicas nao alcangardo sua devida
efetividade.

Outro elemento relevante ao considerar as PP é a multisetoria-
lidade, ou seja, tratar de forma integrada habitagdo, saude, atengao
social, entre outras areas que se inter-relacionam, mas que, nas
politicas atuais, costumam ser pensadas e formuladas de maneira
isolada ou pouco integrada (Nogueira et al., 2014). Sob a 6tica da
integragdo, também pode ser considerada a multimunicipalidade, que
reconhece a autonomia dos municipios, embora entenda que existe
um processo de dependéncia entre municipios limitrofes. Logo, se os
planejamentos forem feitos visando a complementaridade, a resposta
rapida e eficaz sera mais viavel.

Na analise e avaliacdo de politicas implementadas por um gover-
no, fatores de diferentes natureza e determinagédo sdo importantes
(Hofling, 2001). Ao analisar e elaborar politicas publicas € preciso re-
conhecer a tematica como multidisciplinar e multifacetada e, dessa
forma, considerar o modo de vida, o terreno, a produgédo e outros
aspectos que fazem diferenga nas necessidades dos individuos de
cada localidade. Mesmo que, alguns aspectos sejam parecidos em
lugares diferentes, a solugdo do problema sempre tera particularida-
des locais. Além disso, nenhum fator pode ser considerado isolado,
uma vez que a tematica pode variar de acordo com o ponto de vista
que esta sendo aplicado sob ela. Reconhece-se que, apesar de haver
pontos de convergéncia entre diferentes eventos e localidades, cada
implantagao de PP deve considerar os processos idiossincraticos que
se desenvolvem em ocorréncias unicas tornando cada politica e pro-
jeto absolutamente singular.

Logo, o planejamento n&o deve ser feito de forma generalista e
abrangente, mas considerando as particularidades de cada localida-
de, como populagdo, renda, grau de escolaridade, fonte de renda,
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modo de ocupacgao do espaco, relevo, e os diversos fatores que afe-
tam direta e indiretamente as decisdes, como os interesses politicos,
a participagao efetiva dos individuos nas decisdes e os interesses da
classe dominante, entre outros. Além disso, é necessario considerar
que, apesar da importancia das PP do ente federal e estruturantes,
s6 estas ndo seriam capazes de ter uma aplicabilidade eficaz nos
municipios, sendo necessaria uma analise das politicas publicas no
contexto municipal, tendo como intuito a real solu¢ao das problemati-
cas da sociedade. Segundo Vargas (2010) o planejamento deve levar
em consideracdo a questao técnica e, também, a questao social e
politica, focando assim nas problematicas municipais. Ou seja, € ne-
cessario, além da questéao tedrica, reconhecer as idiossincrasias sob
uma otica pragmatica, pois assim sera possivel compreender o que
ocorre na pratica, reconhecendo a realidade de cada localidade, para,
entao, elaborar propostas adequadas.

Diante dessa multiplicidade de fatores que compdem o ciclo das
politicas publicas, desde a formulacao até a avaliagao, é fundamental
compreender como essas diretrizes se articulam no enfrentamento
de situacdes criticas e complexas. E nesse contexto que se insere a
gestdo de riscos e desastres, entendida como um campo das politi-
cas publicas que exige planejamento intersetorial, agédo integrada e
capacidade de resposta rapida e eficaz. A seguir, serado discutidas as
diretrizes e instrumentos voltados a gestdo de riscos no Brasil, com
destaque para os marcos normativos, desafios de implementacéo e
limites das politicas de urgéncia
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Politicas Urbanas: Gestao
de Riscos e de Urgéncia

A descentralizagao do poder decisério, que teve como marco a
Carta Constitucional de 1988, baseado na descentralizagao politico-
-administrativa, deu nova forma a organizagéo do sistema federativo
brasileiro (Cunha; Cunha, 2003; Leite, 2009). O novo formato trans-
feriu diversas atribui¢cdes, responsabilidades e recursos da instancia
federal para os niveis estaduais e municipais de governo, trazendo
autonomia aos entes subfederados, estados e municipios, na organi-
zacgao e gestado de suas politicas publicas. No entanto, tal descentrali-
zagao nao foi acompanhada pela capacitagdo técnica dos servidores
das esferas administrativas estaduais e municipais para que estes
fossem capazes de gerir as politicas publicas sob sua responsabilida-
de, de maneira autbnoma e isolada. Contudo, para além da questao
técnica, ainda ha dificuldades com o repasse de recursos (Noguei-
ra et al., 2014), estrangulando a capacidade operacional dos entes
subfederados.

Além da Carta Constitucional, outros marcos regulatérios de des-
centralizagao relacionados as cidades foram criados. O Ministério das
Cidades, em 2003, implementou a Ag¢édo de Apoio a Programas Muni-
cipais de Redugéo e Erradicacédo de Riscos dentro do Programa Ur-
banizagao, Regularizagéo e Integracao de Assentamentos Precarios
da Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Tal agdo de apoio é
relevante tanto na questao técnica da elaboragao das politicas quanto
na integragcédo entre os municipios e os seus setores. Ou seja, essa
agao entra como um modo de padronizar os planos, e de facilitar a
gestao de riscos trabalhando em cooperagao (Nogueira et al., 2014).

Ha varias legislagbes em vigéncia no Brasil que tratam das po-
liticas publicas relacionadas a gestao de riscos, dentre elas desta-
cam-se: a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) - instituida
pela Lei n° 9.433/1997, Politica Nacional de Protecédo e Defesa Civil
(PNPDEC) - instituida pela Lei n° 12.608/2012, Estatuto da Cidade
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- instituido pela Lei n°® 10.257/2001, Lei n° 12.187/2009, que institui
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima B. Embora nao tenha
como foco direto a gestao de desastres, a Politica Nacional de Recur-
sos Hidricos contribui para a redugao de riscos relacionados a escas-
sez e ao uso inadequado de agua, um instrumento complementar na
governanca de riscos ambientais.

Segundo Assumpcéo e colaboradores (2017), a legislagdo exis-
tente no pais é bastante avangada, ou seja, oferece embasamento
tedrico e, se de fato houvesse implementacao e fiscalizagdo do cum-
primento das mesmas, promoveria uma efetiva redugao nas ocorrén-
cias de desastres. E, mesmo quando ocorressem, haveria diminui¢gao
no numero de afetados e de fatalidades.

Analisando essas legislagdes, percebe-se que elas apresentam
diferentes focos em relagéo as fases de prevencgao e resposta aos
desastres. Por exemplo, a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei n°® 9.433/1997) tem carater mais preventivo, ao buscar a gestao
sustentavel dos recursos hidricos e contribuir para a diminuigdo de
riscos relacionados a enchentes e secas. Ja a Politica Nacional de
Protegdo e Defesa Civil (Lei n°12.608/2012) e a lei que atualiza o
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n°® 13.675/2018),
concentram-se principalmente nas agdes de resposta emergencial e
a recuperagao apos a ocorréncia dos desastres. Essa priorizagao das
acOes de urgéncia em detrimento das medidas preventivas reflete a
critica central deste trabalho: onde as politicas publicas brasileiras
de desastres tendem a atuar mais no enfrentamento das crises ja
instaladas ao invés de investir de forma continua e estruturada na
prevencgao e redugao dos riscos.

Dentre as legislagdes, ha também o Plano Nacional de Gestao de
Riscos e Resposta a Desastres (2012), que tem como eixos principais:
mapeamento; monitoramento e alerta; prevengao e infraestrutura; e
resposta a desastres. Esse plano entrou em vigor em agosto de 2012,
sendo uma resposta ao megadesastre acontecido na regido serrana
do estado do Rio de Janeiro. Os aspectos levantados por esse plano
visam a atencdo aos desastres tendo como intuito minimizar ou até
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mesmo evitar os danos causados pelo mesmo, bem como conformar
uma efetiva e rapida resposta a ocorréncia .

Os programas principais, de acordo com Liberato (2016), séo
trés, criados pelo Ministério da Integragdo Nacional para desenvolver
acoes de defesa civil, sendo eles: Prevengao e Preparacgao para De-
sastres; Respostas aos Desastres e Reconstrugao; e Gestdo e Res-
postas a Desastres Naturais.

No entanto, é importante que seja levado em consideracdo que
apesar dessas politicas publicas, e da ampliacdo das iniciativas de
prevengdo, do ano da tragédia em 2011 até o ano de 2012, o orga-
mento nacional previsto e os investimentos destinados as PP de en-
frentamento a desastres ambientais nao tiveram continuidade. A meta
para o periodo de 2012 a 2014 era de 15,6 bilhdes de reais, no entan-
to, nesse periodo s6 foram desembolsados 7,3 bilhdes, e de 2012 até
2017 foram gastos 11,2 bilhdes (menos de 2 bilhdes por ano em um
pais de dimensdes continentais) (Estarque, 2018). Com esses dados,
pode-se perceber que os investimentos ndo alcangaram sequer a me-
tade do que foi originalmente previsto. O montante absolutamente
insuficiente para a execugao dos projetos afeta sobremaneira a capa-
cidade de intervengao do Estado por meio das PP, reduzindo agbes
preventivas, bem como a continuagdo de projetos em andamento,
mesmo quando em momentos de crise.

Se a questao de penuria do orgamento prejudica direta e indire-
tamente a elaboracgdo de politicas publicas, esse quadro é agravado
ainda mais pela auséncia de dados ou dados insuficientes para o pla-
nejamento eficaz, tais como informagdes meteorologicas detalhadas,
dados geogréficos sobre areas de risco, registros socioecondmicos
das populagdes vulneraveis e estatisticas histéricas dos desastres
(Nogueira et al., 2014). A falta desses dados compromete a capaci-
dade dos gestores publicos de realizarem diagnésticos precisos, mo-
nitoramento eficiente e adogdo de medidas preventivas adequadas.

Apesar do avanco da legislacdo nacional sobre politicas de ges-
téo de riscos, de acordo com Medd e Marvin (2005) n&o existe uma
conceituagdo Unica de crise, podendo ser definida como eventos
subitos, ou até mesmo como uma parte normal do mundo em que



vivemos. Essa variagdo no conceito esta relacionada aos autores su-
pracitados. Apesar da multiplicidade de definicdes sobre a nogao de
crise, ha consenso em afirmar a importancia do planejamento prévio
para o enfrentamento das crises, tendo em vista eventos anteriores,
e até mesmo um planejamento para evitar que crises acontecam e/ou
minimizem os seus impactos para a sociedade.

No que tange aos perigos denominados “naturais”, ha inUmeras
estatisticas que confirmam o crescimento das perdas humanas e eco-
ndémicas em todo 0 mundo, ao mesmo tempo em que crescem a fre-
guéncia e a magnitude desses eventos (Almeida; Pascoalino, 2014).
De acordo com Almeida e Pascoalino (2014), o Brasil em 2008 estava
no 13° lugar dos paises afetados por fendbmenos naturais perigosos,
tendo um numero de mais ou menos dois milhdes de pessoas afe-
tadas de algum modo, principalmente pelos processos atmosféricos
(precipitagdes pluviométricas, entre outros).

A legislagdo nacional precisa estar em consonancia com essa
realidade, em que milhdes de pessoas por ano tém sua vida impac-
tada por crises ambientais, e buscar evitar desastres ou, ao menos,
diminuir os niveis de perdas provenientes das ocorréncias. A compre-
ensao das diferentes possibilidades de atuagao de politicas publicas
sobre a prevengdo e enfrentamento das crises passa pela diferen-
ciacao entre Politicas de Gestdo de Riscos e Politicas de Urgéncia/
Gestao de Crise.

Nesse contexto, € fundamental distinguir entre os conceitos de
risco e de urgéncia, que, embora relacionados, apresentam naturezas
e finalidades distintas. Risco pode ser compreendido como a possibi-
lidade da ocorréncia de eventos adversos que gerem danos sociais,
econdmicos e ambientais, enquanto urgéncia refere-se a necessi-
dade de resposta imediata e emergencial apds a ocorréncia desses
eventos, demandando agdes rapidas para minimizar seus impactos.

No Brasil, a classificagao oficial dos riscos contempla diversas ca-
tegorias que refletem a complexidade dos desafios enfrentados pelo
pais, e que segue as diretrizes estabelecidas em legislagbes vigen-
tes, tais como: Plano Nacional de Gestao de Riscos e Resposta a



18 Documentos 249

Desastres (Brasil, 2012a) e a Politica Nacional de Protecao e Defesa
Civil (Lei n® 12.608/2012).

Entre os principais tipos de riscos reconhecidos pelas politicas
nacionais destacam-se os naturais, que abrangem fenébmenos como
enchentes, deslizamentos, secas e tempestades; os tecnolégicos, re-
lacionados a falhas em processos industriais, acidentes com produtos
quimicos e rompimentos de barragens; os sanitarios, que envolvem
epidemias e pandemias; e os sociais e urbanos, associados a vul-
nerabilidades populacionais e a ocupacao inadequada do territério
(Brasil, 2012b).

A definicao e classificagdo desses riscos sdo essenciais para a
formulacdo de politicas publicas integradas e especificas que atuem
na prevengao, mitigacao e na resposta adequadas, considerando as
particularidades locais e regionais, conforme considerado pela UN-
DRR (United Nations Office for Disaster Risk Reduction, 2017).

A politica de Gestdo de Risco, ou Governanga da Preparagéo,
como é denominada por Medd e Marvin (2005), é baseada em um
tripé, que tem como intuito evitar possiveis desastres: protecéo, previ-
sdo e prevencdo. Sendo a definicdo de protecdo, manter a integrida-
de dos bens naturais, bem como manter o bem-estar dos individuos;
previsdo é a regulamentacéo da ocupacao do solo, informagdes das
comunidades em risco, retornos de experiéncia, entre outras agdes;
a prevengao, por sua vez, refere-se aos sistemas de monitoramento
e alerta, organizacdo de emergéncia e gestao da crise, reparagdes e
cobertura de seguros (Santos, 2014). As politicas de gestao de riscos
séo projetos de longo prazo que contém intervengdes e planejamen-
tos, nem sempre vistos pela sociedade.

A Politica de Urgéncia ou Gestao de Crise é pensada buscando
resolver o problema depois da crise posta. Essa solugdo imediatista
acaba tendo o viés de expressar certa celeridade na resposta. No
entanto, o critério basilar de sua utilizagdo é a “velocidade de ser
visto ‘fazendo algo’ que é trazida a tona, ndo o tempo para reflexdo
e planejamento” (Medd; Marvin, 2005; Nogueira et al., 2014). Ou
seja, essa rapidez se da sem planejamento prévio ou é efetivada de
modo generalista e, assim, produz uma resposta que néo supre a



Politicas Publicas sobre Gestao de Riscos no Brasil 19

real necessidade dos individuos, e que nao tem o cuidado de evitar
ou ao menos minimizar os efeitos que causam a populagdo. No en-
tanto, mesmo com essas questdes, tais atos, por serem conspicuos,
midiaticos, e ocorrerem em momentos de crise e desespero, sdo mais
expressivos e ficam marcados aos olhos da sociedade como algo po-
sitivo, fazendo com que a atitude possa vir a se converter em futuras
vantagens (por exemplo, vitérias em pleitos eleitorais) aos responsa-
veis, como prefeitos, governadores ou outros atores sociais.

Politicas de urgéncia sdo comuns no contexto brasileiro. A Politi-
ca Nacional de Defesa Civil, por exemplo, apesar de sua relevancia,
€ uma ferramenta de gestao de crise, de acordo com Santos (2014),
tendo em vista que 0 mesmo entra em agao apoés a crise posta.

Em muitos casos ndo ha, por parte do poder publico, qualquer ini-
ciativa prévia ao desastre, que busque evitar, ou ao menos minimizar
seus impactos. Como resultado, a populagédo é severamente afetada
pelas crises e pelos problemas derivados das mesmas. Sob tal con-
formacgao, as politicas publicas brasileiras ndo suprem a real neces-
sidade dos individuos e padecem de planejamento e concepc¢odes de
médio e longo prazo (Medd; Marvin, 2005).

Consideraremos risco em oposi¢ao ao conceito de destino e fa-
talidade, podendo ser associado ou substituido por expressées como
vulnerabilidade e danos potenciais e, dessa forma, ser definido como
a probabilidade que um evento tem de se tornar realidade, seja ele
esperado ou ndo (Gondim, 2007; Dagnino; Carpi Junior, 2007).

A partir desta concepgao torna-se muitas vezes factivel preparar
as localidades para, caso esses eventos ocorram, que seus impac-
tos negativos sejam os menores possiveis. Assim, alternativas en-
volvendo politicas que antecedam e busquem prevenir a ocorréncia
de desastres e crises devem ser pensadas e implantadas. O ideal é
que politicas prévias de gestao de risco sejam capazes de reduzir a
necessidade das politicas de urgéncia.

Dentro dessa diferenciagédo entre gestao de riscos e de urgéncia,
€ relevante ter consciéncia de que o modo como a populagao res-
ponde as agdes do poder publico acaba por modelar o comportamen-
to deste agente. Ac¢des voltadas a gestédo de riscos acabam por ndo
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impactar a percepgéo da sociedade, que nao reconhece quando a
acgao é executada, e muitas vezes criticam os entraves causados pela
execucao da mesma. O saneamento publico € uma politica publica
que sofre com esta ldgica. Apesar de sua relevancia e de criticas di-
fusas a contaminagao dos aquiferos, ndo se percebe uma demanda
explicita por sua ampliagdo. Obras de saneamento embora causem
transtornos visiveis (interrompem o transito, esburacam ruas asfal-
tadas, produzem barulho e lama...), seus ganhos nao sdo imediata-
mente percebidos pela sociedade, até porque os dutos e tubulagbes
ficam invisiveis, sob o solo, apés o encerramento das obras. Essa
percepgao diferencial entre beneficios e prejuizos acaba por susten-
tar uma frase conhecida na politica de que “investir em saneamento é
enterrar votos”. Os agentes publicos, entdo, acabam por nao investir
em politicas de gestao de risco e investem de forma espalhafatosa
em politicas de urgéncia. Assim, quando ocorrem desastres, é de in-
teresse do gestor incubir-se da gestdo de urgéncia, pois “os custos
politicos da omissao sdo muito mais elevados do que os custos poli-
ticos da reacéo exagerada” (Beck, 2008), mesmo que 0s recursos e
esforgcos sejam mal empregados, reduzindo os beneficios possiveis a
populacdo. Ou seja, embora a gestédo de risco devesse ser colocada
como prioridade pelos gestores, o foco na reagéo, a gestédo de urgén-
cia, mesmo que esta seja considerada exagerada e dispendiosa na
solugdo das questdes, acaba por ser 0 mecanismo mais ordinario de
enfrentamento dos desastres.

Além da questdo dos gastos e da politica, € importante enten-
der e analisar por que a cobranga aos atores politicos responsaveis
por prezar pelo bem-estar dos individuos ndo € mantida a ponto de
resolver as necessidades da populacdo afetada pelos desastres e
até mesmo evitar futuras ocorréncias. De acordo com Nogueira et al.
(2014) a rapida desmobilizagao tanto politica como midiatica se da
por varios fatores, mas principalmente devido aos setores afetados,
que geralmente envolvem individuos com baixos recursos econdmi-
cos e em condi¢des extremas de vulnerabilidade. Portanto, a pressao
em questdes politicas e administrativas nao assume forma contun-
dente, uma vez que o bem-estar desses individuos nao € considerado
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prioridade no planejamento. Assim, por vezes, essas populagdes sdo
deixadas em condigdes mais precarias do que as que vivenciavam
antes da tragédia, e com pouco ou quase nenhum recurso, acarre-
tando dificuldades para se reerguer e/ou reestruturar. Reflete-se aqui,
novamente, a contradigdo de classes entre os atores envolvidos e a
destinagéo das verbas publicas entre as distintas PP, e entre as PP e
outras demandas de investimento estatal, que disputam o orgamento
publico.

As politicas publicas preveem um repasse do governo federal a
localidades afetadas pelos desastres naturais, através do Ministério
do Desenvolvimento (Brasil, 2022). No entanto, para ter acesso ao
valor, governos e prefeituras precisam elaborar um diagnéstico da
area afetada, bem como um plano de trabalho para a execucdo das
agdes necessarias. Estas visam ndo somente a recuperagao das are-
as afetadas, como também a prevengao de acontecimentos futuros.

Segundo Vargas (2010), os desastres precisam ser vistos como
situagdes que dificultam o desenvolvimento municipal, ja que ocasio-
nam danos e prejuizos sociais, econdmicos e ambientais. Além disso,
demandam um gasto elevado com necessidades imediatas, fazendo
com que valores que poderiam ser gastos em outras questdes sejam
revertidos para a recuperacao imediata. Deste modo, é possivel per-
ceber que a gestao de riscos € um método de extrema relevancia para
evitar desastres ou, ao menos, diminuir seus impactos sobre a popu-
lagdo, bem como, um meio de auxiliar o desenvolvimento municipal.

Embora os efeitos de crises reflitam-se diretamente nos munici-
pios, de acordo com Nogueira et al. (2014), alguns apresentam certa
fragilidade econdémica e técnico-administrativa, ndo conseguindo res-
ponder eficazmente na implementagéo e consolidagdo das politicas
na localidade. Por isso, politicas de gestao de riscos de desastres e
de crises devem ser pensadas e implementadas de modo integrado,
considerando tanto o municipio - visao local - quanto estruturas mais
regionalizadas - visdo abrangente. Além do desastre em um municipio
acarretar problemas de maneira direta ou indireta em locais adjacen-
tes, as limitagbes gerenciais e financeiras dos municipios tornam difi-
cil a atuagéo independente, de modo a tornar relevante a cooperagao
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entre municipios. A integracéo e o fortalecimento de politicas locais e
regionais resulta em respostas mais rapidas e eficazes de enfrenta-
mento ao desastre, bem como facilitam o processo de implementagao
e consolidacdo das politicas nesses locais.

No Brasil, em oposi¢do a gestédo de risco, o foco principal das
acgoOes, tem sido a gestao de crise, ou seja, apenas quando a crise
ja esta posta é que se procura uma solugdo. S&o recorrentes, apos
ocorridos os desastres, os relatos de autoridades eximindo-se das
responsabilidades sob o argumento de que aquele tipo de aconteci-
mento é algo que ndo ha como prever ou evitar. Apesar da recorrén-
cia dos discursos para furtar-se a responsabilidade, é possivel usar
a andlise de desastres anteriores, estudos de informagbes meteoro-
l6gicas, conformacédo hidrica, relevo, indice de ocupagéo de areas
irregulares, entre outros fatores, para auxiliar nas agdes preventivas,
planejar e implementar uma politica de fato adequada e que demons-
tre resultados a médio e longo prazo. Ha diversos exemplos praticos,
que demonstram ser possivel, mesmo dentro da realidade atual, pro-
duzir e planejar politicas publicas de qualidade, de forma integrada,
sem abrir mao da autonomia local.
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