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Prefacio

Fernando Rocha Nogueira

7

Gedlogo, doutor em geociéncias e meio ambiente. Professor da UFABC, é
pesquisador associado do CEFAVELA — Cepid FAPESP e, desde maio de
2023, cedido como assessor técnico a Secretaria Nacional de Periferias.

Em um cendrio de multiplas crises globais e nacionais, em que, nfo bastasse
a intensidade dos impactos das crises climdtica, sanitdria e ambiental manifestos na
ultima década, também convivemos com um contexto geopolitico extremamente tenso,
este livro sobre politicas publicas de redugio de riscos de desastres assume grande
importancia.

A gestdo de riscos e desastres vem, por demanda dessa conjuntura e da critica per-
manente sobre suas limita¢Ges e necessidades, evoluindo seus conceitos e perspectivas
em ritmo acelerado, embora as politicas publicas nfo consigam acompanhar essa dini-
mica. Se olharmos a curta histdéria de ndo mais de 35 anos desse campo de conhecimento
e seus reflexos nas politicas em todos os niveis federativos, vamos encontrar registros
permanentes de conflitos entre as inovacdes necessdrias e as prdticas convencionais,
mais arraigadas a cultura negacionista das institui¢des, que se apoia principalmente na
responsabilizacio da natureza e na imprevisibilidade pelos desastres e crises ambien-
tais. Conceber que os desastres sdo imprevisiveis e resultados de forgas externas ao
nosso controle nos remete necessariamente a ter como foco o atendimento pds-desastre
e areconstru¢do dos danos, “como se fossem band-aids”, ocultando as feridas do nosso
despreparo e da insustentabilidade das nossas cidades.

A configuracio da gestio de riscos e desastres nas institui¢des para as politicas
publicas em todos os niveis federativos implica a¢des muito além da construcio de
suas capacidades, recursos e relagdes. Contemplam, em primeiro lugar, o conheci-
mento espacializado (em mapas) e, na escala adequada, dos cendrios de ameagas e dos
territérios mais vulnerdveis a elas, com especial aten¢io aos novos cendrios de risco



resultantes dos impactos associados 4s mudangas do clima e seus extremos. E com base
nesse conhecimento que se constroem as estratégias de prevengio, mitigagio e resposta
— afinal, n3o hd como enfrentar um risco sem conhecé-lo.

E, ao desenhar essas estratégias, vale aqui relatar os eixos que estfo orientando,
desde a sua criacdo em 2023, a Secretaria Nacional de Periferias do Ministério das
Cidades nas ag¢Bes de gestdo de riscos e desastres que estdo sob suas atribuigdes: (1)
prevenir e antecipar-se as crises e aos desastres; (2) reduzir as desigualdades e vulnera-
bilidades sociais, reconhecendo que os riscos e desastres sdo resultados de um desenvol-
vimento urbano e territorial desigual, segregador e insustentdvel; (3) respeitar a grande
diversidade socioambiental do Brasil, adaptando ac¢6es de redugio de riscos a cada ter-
ritério; (4) fortalecer a resiliéncia nas comunidades periféricas brasileiras, apoiada nas
poténcias e no protagonismo para superar as vulnerabilidades; (5) estimular praticas de
adaptacio nas periferias frente a crise climdtica.

Pois vejam, as politicas se conformam a uma linha (politica) de entendimento da
realidade. E, nesse sentido, as politicas de gestdo de riscos e desastres devem expressar
uma andlise critica do desenvolvimento social, econémico e urbano do territério que
lhes é objeto para buscar estratégias que atendam as “dreas de risco”, lacunas territo-
riais por omiss3o ou inadequacdo desse processo e, por isso, indicadores da construgio
social do risco.

Apenas a partir dessa base cartogréfica que explicite as fragilidades e disfun¢des
do desenvolvimento € possivel buscar estratégias de prevencio, mitigacio e resposta.
S6 assim € possivel construir agGes preventivas e antecipatdrias frente a cendrios mul-
tirrisco, com protagonismo das comunidades em risco. Apoiado pela andlise critica dos
modelos e escolhas de desenvolvimento, podemos buscar novas tecnologias adaptati-
vas, rever as tipologias de obras e infraestruturas e pensar em solu¢des que qualifiquem
o ambiente urbano como trilha da redug¢3o de risco.

Como os desafios socioambientais e 0s conceitos que orientam seu enfrentamento
evoluem permanentemente, a politica publica precisa também agregar esses elemen-
tos para responder as demandas, que sdo complexas, urgentes e exigem a jun¢do dos
conhecimentos da ciéncia, da politica e da sociedade para a construgio dos caminhos
para adaptacdo e resisténcia. Certamente, os capitulos deste livro vdo contribuir para o

desenho dessa resposta.
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Introducao

Vanessa Elias de Oliveira

Lidia Ten Cate

A intensificagdo dos eventos climdticos extremos e o aumento da exposi¢io de
populacdes e infraestruturas aos riscos socioambientais tém conferido centralidade
crescente a gestio de riscos de desastres (GRD) na agenda publica brasileira. O pais veri-
ficou um avango normativo na dltima década, em especial a partir da Lein®12.608/2012,
que instituiu a Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil (PNPDEC), que tem como
diretriz central a atuagio articulada entre a Unifo, estados, Distrito Federal e munici-
pios, visando reduzir riscos de desastres e apoiar comunidades atingidas. No entanto,
a capacidade de transformar as diretrizes da politica em préticas efetivas, implemen-
téveis nos diferentes contextos subnacionais, permanece desigual e insuficiente. Nesse
sentido, o cendrio brasileiro revela um paradoxo: um arcabougo formal avancado que
convive com implementacio heterogénea e com capacidades municipais frequente-
mente precdrias, sobretudo nos municipios que atuam na linha de frente dos riscos
socioambientais. Tal situagio € testada ao seu limite com a ocorréncia mais frequente e
mais intensa de eventos extremos.

Entender como estados e sobretudo municipios enfrentam os desafios de imple-
mentacio dessa politica, nos niveis regional e local, é algo com o que a presente obra
busca contribuir. Os municipios s3o os entes responsdveis pela resposta imediata e pela
gestdo local da GRD, mas representam o elo mais sensivel do sistema: eles s3o centrais
para a operacionalizag¢io das politicas publicas de gestdo de risco de desastres, mas, em
muitos casos, sdo os mais fragilizados em termos técnicos, financeiros e institucionais.
Assim, o desequilibrio entre atribui¢des e capacidades configura uma condigio estrutu-
ral que molda os resultados em preparagio e respostas a desastres.

Para acompanhar a mudanca de contexto empirico e absorver avancos na politica,
a literatura tem necessidade de se ocupar de uma série de lacunas. Faltam compara-

¢Oes sistemdticas focadas no nivel municipal, capazes de gerar um conhecimento mais



amplo sobre as causas das dificuldades para a implementagio local da Politica Nacional
estabelecida pela PNPDEC. O espago para a investiga¢io sobre implementagio e capaci-
dades locais precisa ser preenchido. Além disso, hd viés tematico: desastres hidroldgicos
recebem atenc¢io desproporcional, enquanto secas cronicas e outros tipos de evento
extremo sdo menos estudados, apesar de sua relevincia para amplas parcelas do territé-
rio brasileiro e elevado impacto econdémico.

Estaobraresulta,em grande medida, dosdebates desenvolvidosna Sessdo Temadtica
“Gestdo de Desastres e Politicas Publicas em Governos Subnacionais: Capacidades,
Desafios e Oportunidades”, realizada durante o VI Encontro Nacional de Ensino e
Pesquisa do Campo de Publicas (ENEPCP), ocorrido entre 29 de setembro e 3 de outubro
de 2025. O espago reuniu pesquisadoras e pesquisadores dedicados a compreensio dos
desafios da gestdo de riscos e desastres no contexto federativo brasileiro, favorecendo o
intercAmbio de perspectivas tedricas, metodoldgicas e empiricas que contribuiram para
a construgdo dos trabalhos aqui apresentados. As organizadoras registram, ainda, seu
agradecimento ao Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia Qualidade de Governo e
Politicas para o Desenvolvimento Sustentdvel (INCT QualiGov) pelo apoio institucional
arealizacgdo desta obra e ao desenvolvimento das pesquisas que a compdem.

Os capitulos que constituem este livro buscam superar, em parte, essas lacunas.
Trazem novas abordagens para questdes usuais da GRD, lan¢am luz sobre temas menos
abordados e instigam novas frentes de conhecimento nas politicas publicas.

Em “Entre Ativacdo e Fragmentacdo: desastres e a adogdo de instrumentos de
gestdo de riscos nos municipios brasileiros”, Lidia Ten Cate busca compreender se a
experiéncia concreta com desastres funciona como gatilho para a institucionaliza¢do
de instrumentos como Plano Diretor com diretrizes de risco (PGDR), Plano Municipal
de Redugio de Riscos (PMRR) e Plano de Contingéncia (PC). Seus achados s3o muito
interessantes. A autora demonstra que desastres hidroldgicos, especialmente chuvas
intensas, apresentam associac¢do positiva com a adogdo de instrumentos de planeja-
mento, sugerindo que sua recorréncia e visibilidade geram maior pressio por resposta
governamental. Por outro lado, eventos climatoldgicos, como estiagens, mostram
associagdo distinta e menor com a institucionalizacio de instrumentos. Além disso, hd
maior difusdo dos Planos de Contingéncia (resposta emergencial) e menor adogio de
instrumentos preventivos e estruturantes como o PRR.

Lais Gonzales da Silva, no capitulo “Anilise do arranjo institucional da Politica
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil”, analisa a PNPDEC a partir do modelo de andlise
de arranjos institucionais, investigando como intersetorialidade, integragio federativa,
participacdo social e territorialidade se expressam na formulagio, implementacio e

avaliacdo da politica. Na PNPDEC, hd duas instincias centrais para o planejamento: o



Sistema Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Prote¢io
e Defesa Civil (CONPDEC), além da previsdo de um Plano Nacional de Protegio e Defesa
Civil (PNPDC). O CONPDEC s6 foi regulamentado em 2020 (Decreto 10.593/2020), mas
permanece inoperante. J4 o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDC), pre-
visto desde a criacdo da Politica Nacional, teve sua elabora¢do iniciada apenas em 2023.
Nessa governanca multinivel, o papel dos estados é descrito de maneira genérica, como
“apoio”, sendo insuficiente para sua atuacdo regional, assim como de mediacéo entre
o governo federal e os municipios. Ao articular as quatro dimens&es do arranjo insti-
tucional dessa politica (intersetorialidade, integracio federativa, participacio e terri-
torialidade) de forma integrada, o capitulo demonstra onde e por que a politica falha,
mostrando-se como um verdadeiro guia para o seu aprimoramento.

Para compreender as diferencas locais na gestdo de desastres, Eduardo Grin e
Gustavo Fernandes investigam quais varidveis determinam as capacidades estatais
municipais para gestio de riscos, operacionalizando o conceito de capacidade estatal
no capitulo “Capacidades estatais municipais e as politicas publicas de gestio de riscos
de desastres no Brasil: hd algo novo no front para comemorar?”. Utilizando dados da
MUNIC/IBGE 2017 e o indice de Capacidade Municipal (ICM), os autores mostram que
a capacidade municipal geral é muito baixa: apresentam uma média de 3,67 pontos em
uma escala que vai de 0 a 25. Além disso, 59,4% dos municipios no tinham qualquer
plano ou ferramenta de gestdo de riscos em 2017, dado da MUNIC utilizado. Os testes
estatisticos utilizados demonstram que a varidvel com maior poder explicativo é a
quantidade de servidores por habitantes e o nivel de escolaridade da burocracia publica.
Adicionalmente, a participacio em consodrcios intermunicipais apresenta associagio
positiva com melhor desempenho municipal, demonstrando que a cooperagdo inter-
governamental é fator importante para a implementagio da politica no nivel local. Este
trabalho avang¢a no conhecimento sobre o tema na medida em que testa conjuntamente
multiplas dimensdes de capacidade estatal aplicadas 2 GRD municipal e desmistifica a
ideia de que o porte econdmico garante proatividade institucional. Ainda, aponta que
arranjos cooperativos e burocracia profissional s3o os vetores mais relevantes para a
resiliéncia local — aspecto este que deve ser considerado pelos formuladores e gestores
nos processos de aprimoramento dessa politica.

Outra novidade para o avanco do conhecimento sobre a politica € apresentada
por Gislaine Thompson e Luciana Pazini Papi no capitulo “Planejamento Municipal e
Gestdo de Desastres: evidéncias da literatura brasileira”. As autoras argumentam que
as andlises da literatura sobre o planejamento municipal, que em geral pouco analisam
instrumentos de planejamento como o PPA e o Plano Diretor, voltam-se ainda menos

para os instrumentos especificos de defesa civil. Planos especificos da defesa civil (Plano



de Contingéncia, Plano de Prevencdo de Riscos) aparecem pouco na literatura sobre
politicas publicas, mas os trabalhos que tratam do tema apontam problemas que apa-
recem com frequéncia para quem lida com a politica: falta de fiscalizacdo de dreas de
risco, auséncia de diagndsticos, baixa qualidade técnica dos instrumentos, servidores
sobrecarregados e sem capacitagio especifica para planejamento de GRD.

Um tema mais recente no debate é trazido por Vanessa Elias de Oliveira, Talita
Gantus-Oliveira, Ana Leticia Salla e Marcela Rodrigues Leal em “Policy design e coprodu-
¢do de politica publica: o Ministério das Cidades e os Planos Comunitérios de Reducgio de
Riscos e Adaptag¢do Clim4dtica no Brasil”. O capitulo analisa o processo de criagdo de uma
politica inovadora da Secretaria Nacional de Periferias (SNP/Ministério das Cidades): os
Planos Comunitdrios de Reducdo de Riscos e Adaptagio Climdtica (PCRA), argumen-
tando que essa politica representa mais do que coproduc¢do, mas se configura como um
processo de co-design, pois incorpora ao policy design a participagdo ativa das comuni-
dades, que s3o produtoras do conhecimento territorial local. O argumento central é que
os PCRA deslocam o foco de solu¢bes puramente infraestruturais para solucgdes socio-
técnicas, reconhecendo que a reducdo de riscos depende tanto de obras fisicas quanto
de fortalecimento institucional e comunitdrio. A partir de uma andlise das experiéncias
iniciais de 12 PCRAs piloto financiados pela Secretaria Nacional das Periferias, que por
sua vez alimentaram o Guia para Planos Comunitdrios, as autoras discutem os Planos
Comunitdrios a partir de um modelo analitico que diferencia coprodugio de co-design,
mostrando que o processo de constru¢io dos PCRA ¢ simultaneamente um processo de
formulac¢io e implementagio da prépria politica.

Apds discutir capacidades, instrumentos e arranjos institucionais em perspectiva
mais ampla, os dois capitulos finais voltam-se & andlise de experiéncias territoriais
especificas de gestdo de riscos e desastres.

Fernanda Lima-Silva e Catarina Segatto discutem o caso da gestdo de riscos no
nivel estadual em “Arranjos de implementacio e ativac¢do de capacidades nas politicas
de gestdo de risco e desastres no Acre”. O estado é apresentado como caso revelador:
governo subnacional com escassos recursos orcamentdrios, exposto a inundagdes
recorrentes, que historicamente nfo se preparava para crises, mas tornou-se referén-
cia nacional. Buscando compreender os arranjos na ativagdo das capacidades e como
estas influenciaram as respostas as crises, analisam o municipio de Rio Branco e, ainda,
as politicas e dindmicas do governo estadual. Dois pontos merecem destaque. Em pri-
meiro lugar, que instrumentos informacionais, como a producdo de dados, monitora-
mento, sistemas de alerta, boletins e canais de comunicag¢io com a populagio, tiveram
um papel central na ativag¢io de capacidades, mais do que a ampliagdo de estruturas

burocriticas. Além disso, a interdependéncia entre os governos estadual e municipal



produziu resultados convergentes, replicando em Rio Branco mudangas ocorridas no
governo estadual. O caso demonstra a importincia da cooperacio entre burocracias e
niveis governamentais, sobretudo em governos subnacionais com recursos escassos,
para o avango das politicas de gestio de risco.

Por fim, mas nfio menos importante, em “Gestio municipal frente & seca no
Semidrido Mineiro: andlise dos municipios de Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro”, Agnes
de Lélis Saraiva, Carolina Gomes Ribeiro e Matheus Fillipe Langanke de Carvalho dis-
cutem o enfrentamento da seca recorrente por municipios pequenos e vulnerdveis do
semidrido mineiro que estio inseridos no Poligono das Secas. O trabalho, que foca num
tema pouco discutido pela literatura de gestdo de riscos — a seca crénica de pequenos
municipios do semidrido — mostra que as politicas locais sio insuficientes e fragmen-
tadas, falhando em soluces estruturais e continuas. As fragilidades socioecondmicas,
de infraestrutura e institucionais desses municipios requerem apoio técnico, financeiro
e politico dos governos estadual e federal. As respostas a esses problemas, portanto, nio
podem ser construidas isoladamente pelos governos municipais. Esse estudo corrobora,
portanto, aimportincia do suporte técnico e financeiro dos governos estaduais e federal
aos municipios de pequeno porte, carentes de recursos financeiros e técnicos — reali-
dade tdo presente no contexto das desigualdades territoriais do federalismo brasileiro.

Tomados em conjunto, os capitulos deste livro representam um avango importante
para a compreensdo das politicas publicas de gesto de riscos e desastres no Brasil. Eles
revelam que a reducfo de riscos de desastres no Brasil ndo pode ser explicada por um
Unico fator ou compreendida a partir de uma unica politica. Ao contrdrio, os estudos
aqui reunidos demonstram que os resultados observados nos territérios decorrem da
interagdo entre capacidades estatais, arranjos institucionais, mecanismos de coordena-
¢do federativa, instrumentos de planejamento e processos de participagio social.

Além disso, o livro contribui para a consolidac¢io da gestdo de riscos e desastres
como agenda de pesquisa no campo das politicas piblicas. Em muitos dos capitulos, o
tema das capacidades estatais e arranjos de implementacdo aparecem como varidveis
explicativas importantes, trazendo para os estudos sobre riscos de desastres a abor-
dagem que j4 é bastante utilizada para o estudo de outras politicas publicas no Brasil.
Ainda, instrumentos de politicas publicas, como os de planejamento, de contingéncia
ou os planos comunitarios, sdo também trabalhados e tratados como proxies de institu-
cionalizacdo da politica nos distintos contextos locais ou regionais.

Por fim, os estudos deixam claro que escolhas institucionais e (des)incentivos
politicos influenciam os avancos, mas também as falhas de implementagio da politica.
Portanto, analisar essa politica publica (policy) a partir da 1égica da politica (politics) é

essencial para a compreensio de seus limites e desafios. Ao deslocar o olhar do evento



extremo para as condic¢des institucionais que moldam as respostas governamentais, os
capitulos mostram que os desastres constituem uma arena privilegiada para compreen-
der o funcionamento do Estado em contextos de elevada complexidade e incerteza. Mais
do que um conjunto de estudos sobre uma politica setorial, este livro oferece evidéncias
e interpretagdes que contribuem para compreender como governos constroem — ou
deixam de construir — capacidades para enfrentar problemas puiblicos complexos.
Esperamos que este livro contribua para esse debate, assim como para o préprio
aprimoramento das politicas reais, que acontecem ou deveriam acontecer nos distintos

territdrios do pais — e em especial naqueles de maior vulnerabilidade.



capitulo 1

Entre ativacao e
fragmentacao

Desastres e a adocao de instrumentos de

gestdo de riscos nos municipios brasileiros

Lidia Ten Cate

1. Introducao

A intensificac¢do de eventos climdticos extremos tem inserido a gestio de riscos de
desastres no centro do debate sobre capacidades estatais e politicas publicas. No Brasil,
esse processo se manifesta de forma particularmente aguda no aumento da frequéncia e
dos impactos de desastres hidroldégicos, como enchentes, enxurradas e inundagdes, que
afetam de maneira recorrente municipios de diferentes portes e regides. Mais do que
episddios isolados, esses eventos expdem fragilidades persistentes no planejamento
urbano, na ocupagio do territdrio e na capacidade de resposta dos governos locais.

Embora o pais disponha de um arcabouco institucional relativamente consolidado,
estruturado a partir da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n° 12.608/2012),
a incorporacdo efetiva da gestdio de riscos no nivel municipal permanece desigual.
Instrumentos formais de planejamento coexistem com lacunas significativas em sua
adogio e, sobretudo, em sua articulacdo. Essa heterogeneidade sugere que a existéncia
de marcos legais e diretrizes nacionais nio é suficiente para garantir a institucionaliza-
¢do da politica, especialmente em um contexto federativo marcado por fortes assime-

trias de capacidade estatal.



Nesse cendrio, uma questdo ganha centralidade: em que medida a experiéncia
concreta com desastres contribui para alterar esse quadro? Em outras palavras, eventos
extremos funcionam como gatilhos para a adocdo de instrumentos de planejamento
e gestdo de riscos nos municipios? A literatura internacional tem destacado o papel
dos desastres como “eventos focais”, capazes de abrir janelas de oportunidade para
mudanga institucional. No entanto, evidéncias recentes indicam que essa relagdo é
contingente, dependendo da combinagio entre caracteristicas dos eventos, contextos
politicos e capacidades administrativas. No caso brasileiro, em especifico no nivel local,
essa agenda ainda carece de evidéncias sistemadticas.

Este capitulo busca contribuir para esse debate ao analisar, de forma comparativa,
arelagdo entre a ocorréncia de desastres e a adogio de instrumentos de gestio de riscos
nos municipios brasileiros. Mais especificamente, investiga-se se a incidéncia de desas-
tres hidroldgicos estd associada & maior presenca de instrumentos formais de plane-
jamento em 2023, tomando como proxies a existéncia de Plano Diretor com Diretrizes
de Risco (PGDR), Plano Municipal de Reduc¢3o de Riscos (PRR) e Plano de Contingéncia
(PC). Ao focar nesses instrumentos, o estudo parte do pressuposto de que a mudanga
institucional se materializa na incorporacfo de dispositivos concretos de acdo estatal, e
ndo apenas na entrada de temas na agenda.

Ao mobilizar dados nacionais e uma estratégia comparativa, o capitulo também
permite evidenciar padrdes de diferencia¢io importantes. Os resultados mostram néo
apenas variacOes entre municipios, mas também entre tipos de instrumentos, sugerindo
que a ativacdo institucional, quando ocorre, tende a ser seletiva, favorecendo respostas
mais imediatas em detrimento de estratégias preventivas e integradas. Assim, mais do
que identificar a presenca ou auséncia de politicas, a andlise busca compreender os con-
tornos dessa institucionaliza¢3o e suas limitacGes.

Além desta introdugio, o capitulo estd organizado em quatro se¢Oes. A primeira
apresenta o contexto empirico dos desastres hidroldgicos no Brasil, destacando sua
evolugdo recente e seus impactos. A segunda discute o referencial tedrico, com énfase
na literatura sobre eventos focais, mudanca institucional e instrumentos de politicas
publicas. A terceira se¢do descreve a estratégia metodoldgica e as bases de dados utili-
zadas. A quarta se¢3o apresenta e discute os resultados, explorando tanto a distribui-
¢do dos instrumentos quanto sua associa¢io com a ocorréncia de desastres. Por fim, a
conclusio retoma os principais achados e discute suas implica¢Ges para o debate sobre

capacidades estatais e gestdo de riscos no nivel local.



2. Contexto empirico

De acordo com a Classificac¢do e Codificagio Brasileira de Desastres (COBRADE),
os desastres podem ser classificados por grupos (hidrolégicos, meteoroldgicos, clima-
tolégicos e outros). Este estudo se debrugard sobre a andlise dos desastres hidroldgicos,
que representam em média 31% (7.016) das ocorréncias anuais de desastres reconheci-
das pelo Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional (MDR) entre 2013 e
2024. Na América Latina e no Caribe, que configuram a segunda regifio mais propensa a
desastres no mundo, os desastres hidroldgicos, especialmente inundacGes, sdo os mais
recorrentes, representando cerca de 40% do total de eventos, com bilhdes em perdas
econdmicas e impactos diretos sobre popula¢des vulnerdveis (OCHA, 2020; UNDRR e
OCHA, 2023). Em especifico sobre o Brasil, esse estudo assinala que, no periodo 2000-
2022, o Brasil foi o segundo pais com mais pessoas expostas a inundagdes, atrds apenas
da Colémbia. Além disso, o Brasil figura na lista entre os quinze paises com maior popu-
lagdo exposta a risco de inundagio de rios no mundo (UNDRR e OCHA, 2023).

Se, por um lado, desastres hidroldgicos representam menos de um tergo das ocor-
réncias registradas, esse € o grupo de desastres com maior representacio nos danos cau-
sados 4 populacdo, sendo responsdveis pela maioria dos ébitos (1,2 mil = 81,8%) e feridos
(37 mil = 71,3%), e pela quase totalidade de desaparecidos (882 = 97,5%), desalojados
(3,8 milhdes = 93,6%) e desabrigados (286 mil = 95,9%). Novamente comparando a
escala da regifio latino-americana, apenas entre 2000 e 2019, 548 eventos de inundagio
afetaram cerca de 41 milhdes de pessoas, causando perdas estimadas em US$ 26 bilhdes
(OCHA, 2020). O agravamento desses eventos estd associado ao aumento das chuvas
intensas, como apontado no relatério climdtico da Organiza¢do Meteoroldgica Mundial,
que destacou em 2022 que “eventos de precipitacdo intensa e inundag¢des continuam a
causar perdas humanas e econdmicas significativas na regiio” (OMM, 2021, p. 3).



Figura 1. Danos humanos por tipos de desastres no Brasil entre 2013 e 2024
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Fonte: elaboragdo prépria com base em dados do S2iD/MDR.

Os desastres hidrolégicos vém apresentando aumento na série histdrica recente.
Nesse grupo podem ser encontradas as tipologias: movimentos de massa, inundagdes,
enxurradas, alagamentos e chuvas intensas. O agravamento desses eventos deve ser
interpretado a luz da combinagio de mudangas climdticas com processos de ocupacio
territorial. Areas urbanas densamente ocupadas, com infraestrutura de drenagem insu-
ficiente e ocupagio de encostas ou margens de rios, tornam-se particularmente susce-
tiveis a impactos severos. Assim, o desastre emerge como produto da interacdo entre
fendmeno climdtico e vulnerabilidade social.

Entre as tipologias, destaca-se o aumento na representatividade das chuvas inten-
sas. Esse grupo é definido segundo a Defesa Nacional como “precipita¢bes pluviomé-
tricas localizadas, de curta duragio e elevada intensidade, geralmente associadas a
sistemas convectivos ou frentes frias, capazes de provocar alagamentos, enxurradas,
deslizamentos e outros danos em 4reas urbanas ou rurais”. E um tipo de desastre que
gera outros associados, como alagamentos, inundacGes e enxurradas; por isso, seu

maior nimero indica potencial fator de aumento no risco.
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Capitulo 1 Ten Cate

Figura 2. Desastres hidroldgicos por tipo no Brasil entre 2013 e 2024
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Fonte: elaboragdo prépria com base em dados do S2iD/MDR.

No 4mbito institucional, o Brasil dispde de um arcabougo normativo que reconhece
aimportancia da gestdo de risco. A Lei n® 12.608/2012 estabelece a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil e atribui aos municipios competéncias decisivas na mitigacdo
dos efeitos humanos dos desastres. Entre essas competéncias, destacam-se a elaboragio
e execucdo de planos de contingéncia, a identificagio e o mapeamento de dreas de risco,
afiscalizacdo da ocupacdo dessas dreas e a solicitagdo de reconhecimento de situagio de
emergéncia ou estado de calamidade publica.

Apesar desse desenho institucional, a adogio efetiva de instrumentos formais de
planejamento varia significativamente entre municipios. Essa heterogeneidade sugere
que a mera existéncia de obrigacio legal nio garante institucionalizag¢io. Surge, entdo,
a questdo central que orienta este capitulo: a ocorréncia de desastres hidroldgicos fun-
ciona como ativador institucional da ado¢do de instrumentos de planejamento nos

municipios brasileiros?
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3. Desastres como eventos ativadores e gestao local

3.1. Literatura de eventos ativadores

A literatura sobre politicas publicas e desastres naturais tem atribuido aos eventos
extremos um papel central como catalisadores de mudangcas institucionais, frequen-
temente descritos como “eventos focais” capazes de abrir janelas de oportunidade
para inovacdo e reforma de politicas (Birkland, 1997). Nessa perspectiva, desastres ndo
apenas expdem vulnerabilidades preexistentes, mas também reconfiguram prioridades
politicas, ampliam a ateng¢3o publica e criam condi¢Ges favoraveis 4 introdugio de novas
agendas governamentais.

Estudos mais recentes, no entanto, tém complexificado essa interpretacdo ao
demonstrar que a ocorréncia de mudangas institucionais ndo decorre automaticamente
dos eventos em si. Ao contrdrio, a literatura evidencia que a ativacio de processos de
mudanga depende da combinagdo entre caracteristicas do desastre e condi¢Ges contex-
tuais especificas. No caso da Suica, por exemplo, Glaus, Gavilano e Ingold (2024) mos-
tram que episddios histéricos de enchentes s6 resultaram em transformagdes na politica
de gestdo de riscos quando associados simultaneamente a elevados danos econémicos
e a presenca de um subsistema politico favordvel & mudanca de paradigma. De forma
semelhante, ao analisar a enchente de 2021 na provincia chinesa de Henan, Shen et al.
(2025) destacam o papel da mobilizag3o social, por meio de peti¢des cidadis, como ele-
mento crucial para a ampliacdo da capacidade de resposta estatal.

A literatura comparada reforga esse cardter condicionado da mudancga. Ghimire
(2018), ao examinar os casos da india e do Nepal, demonstra que eventos de grande
magnitude podem produzir respostas institucionais distintas, a depender da existéncia
de condicbes prévias que favorecam a construgdo de consensos e o acumulo de refor-
mas incrementais. Nessa leitura, os desastres funcionam menos como gatilhos isola-
dos e mais como momentos de inflexdo que ativam dindmicas jd em curso, cuja dire¢io
depende de trajetdrias institucionais e politicas anteriores.

Evidéncias provenientes da América Latina também apontam para a importincia
dessas mediac¢Ges. No caso da cidade de Santa Fé, na Argentina, a enchente de 2007
esteve associada a uma reconfiguragio do cendrio politico local, contribuindo para a
ruptura de uma hegemonia partiddria e para a ado¢do de um novo paradigma de gestio
de desastres, orientado a prevengdo (Majo; Brugnoli; Rodriguez-Pose, 2022). No caso de
Honduras, McSweeney e Coomes (2011) mostram como um furacéo ocorrido em 1998

desencadeou mudangas na organizacdo socioprodutiva de uma comunidade indigena,
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evidenciando que os efeitos dos desastres podem se manifestar também por meio de
transformacg0es sociais e institucionais localizadas, mediadas por formas especificas de
organizagio coletiva.

Em conjunto, esses estudos indicam que o avango da literatura sobre desastres
como eventos focais tem sido significativo, sobretudo ao evidenciar os mecanismos
que condicionam a ocorréncia de mudancas institucionais. Persistem, contudo, lacunas
importantes, especialmente no que se refere a produgio de evidéncias sistematicas em
contextos nacionais especificos. No caso brasileiro, a literatura ainda € incipiente e con-
centrada em andlises pontuais.

O estudo de Cavalcante (2023), por exemplo, ao examinar a estiagem prolongada
entre 2012 e 2018, identifica a emergéncia de mudancas no modelo de gestdo, de reativo
para preditivo, mas concentra-se sobretudo na dindmica de entrada do tema na agenda
governamental, com menor atencio as condi¢des que permitem sua tradugio em ins-
trumentos concretos de politica.

Além disso, observa-se uma lacuna relevante no que diz respeito a andlise do nivel
local. Predominam estudos de caso isolados, com menor desenvolvimento de abor-
dagens comparativas que permitam compreender, de forma mais abrangente, como
diferentes municipios respondem a eventos extremos. Essa limita¢io é particularmente
relevante em contextos federativos e desiguais, como o brasileiro, nos quais a variag¢do
de capacidades institucionais tende a produzir respostas heterogéneas. E nesse espago
que o presente capitulo se insere, ao buscar analisar, de forma sistemdtica, em que
medida desastres se traduzem na adocgéo de instrumentos de gestdo de riscos no nivel

municipal.

3.2. Estratégia empirica: eventos extremos e ativacao institucional no
nivel local

Considerando as lacunas identificadas na literatura — em especial a auséncia
de andlises sistemdticas sobre as condi¢Bes sob as quais desastres se traduzem em
mudangas institucionais no nivel local — este estudo investiga em que medida eventos
climdticos e meteoroldgicos extremos atuam como ativadores da politica publica nos
municipios brasileiros.

Partindo da literatura de eventos focais e instrumentos de politicas publicas,
argumenta-se que a ativacdo institucional decorrente de desastres nio se manifesta
de forma abstrata, mas por meio da adog3o e da consolidacio de instrumentos for-
mais de agdo governamental. Nesse sentido, os instrumentos sdo compreendidos como

expressdes concretas de mudanca institucional, uma vez que materializam prioridades,
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capacidades e modos de governar (Lascoumes; Le Galés, 2007; Howlett, 2011).

A estratégia empirica adotada consiste, portanto, em utilizar a ado¢o de instru-
mentos municipais de gestdo de riscos como proxy da ativagio institucional. S3o anali-
sados trés instrumentos: (1) o Plano Diretor com diretrizes de gestdo de risco, (2) o Plano
Municipal de Redugdo de Riscos (PRR) e (3) o Plano de Contingéncia. Esses instrumen-
tos refletem diferentes dimensdes da politica — ordenamento territorial, planejamento
preventivo e resposta emergencial — e distintos horizontes temporais, permitindo
captar variagdes no grau e no tipo de institucionalizacgo.

Essa abordagem permite avangar em relagio a literatura existente ao deslocar o
foco da andlise da entrada de temas na agenda para a incorporagio efetiva de capacida-
des estatais no nivel local. Ao mesmo tempo, possibilita testar empiricamente a hipdtese
central derivada da literatura de eventos focais: a de que a ocorréncia de desastres pode
abrir janelas de oportunidade para mudanga, mas que sua conversdo em ag¢do institu-
cional depende de condig¢Bes contextuais e capacidades locais.

Nesse quadro, a variagdo na adocdo isolada e combinada desses instrumentos
entre os municipios brasileiros constitui um indicador privilegiado para analisar em que

medida eventos extremos se traduzem, ou nio, em respostas institucionais concretas.

4. Metodologia

Aunidade de andlise s3o os municipios brasileiros. O estudo combina bases estatis-
ticas de acesso livre provenientes de diferentes fontes oficiais: (1) indice de Capacidade
Municipal para Protecdo e Defesa Civil, elaborado pelo Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional (MDR); (2) registros de desastres do Sistema Integrado de
Informacdes sobre Desastres (S2iD), consolidados no Atlas Brasil; e (3) Pesquisa de
Informacdes Bdsicas Municipais (MUNIC/IBGE). As bases foram integradas por cddigo
do municipio (IBGE), resultando em um painel municipal ndo balanceado, em fung¢io
da disponibilidade diferenciada das informacgGes entre varidveis e anos.

O periodo analisado é o de 2013-2023. Esse recorte é necessario, pois houve
mudangas significativas nas regras e nos procedimentos para registro de ocorréncias
de desastres no S2iD (Sistema Integrado de Informacdes sobre Desastres) a partir da
publica¢io da Lei n© 12.608/2012: obrigatoriedade de registro no S2iD, padronizagio de
critérios para registro, inclusio de tipologias, entre outros aspectos. Assim, fazendo uso
dos dados a partir de 2013, hd maior confiabilidade e comparabilidade.

A andlise empirica foi conduzida em duas etapas. Na primeira, realizam-se ang-

lises descritivas para examinar a distribuicdo e a frequéncia dos instrumentos de
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planejamento entre os municipios. Na segunda etapa, sdo aplicados testes de associa-
¢do, incluindo correlagdes de Spearman entre as varidveis de planejamento e os indica-
dores de exposi¢io a desastres, bem como testes de diferenca de médias para comparar
municipios afetados e nio afetados por desastres hidroldgicos.

As varidveis sdo proxies de institucionalizac¢do formal da politica de gestdo de riscos
e foram extraidas da dimensio Instrumentos de Planejamento e Gestdo do Indice de
Capacidade Municipal para Prote¢3o e Defesa Civil. So elas, todas bindrias e observa-
das em 2023: (1) existéncia de Plano Diretor com diretrizes de protegio e defesa civil
(PGDR); (2) existéncia de Plano Municipal de Reducdo de Riscos (PRR); (3) existéncia
de Plano de Contingéncia (PC). A partir dessas trés varidveis, foi construida uma quarta
varidvel indicadora da existéncia simultianea dos trés instrumentos, utilizada como des-

fecho mais exigente em termos institucionais.

4, Resultados

4.1. Analises descritivas

O Plano Diretor, obrigatdrio para municipios com mais de 20 mil habitantes, foi
analisado quanto a inclus3o de diretrizes relacionadas a prevencio de enchentes, inun-
dacdes graduais, enxurradas ou inundagdes bruscas. Segundo dados da MUNIC/IBGE e
do MDR, em 2023 cerca de 1.600 municipios declararam contemplar a gestio de riscos
em seus Planos Diretores, concentrando-se majoritariamente entre os municipios que,
por lei, deveriam elaboré-lo (aproximadamente 1.700).

O Plano Municipal de Redugio de Riscos (PRR), previsto na Lei n©12.608/2012, nio
é obrigatdrio, mas tem papel central na identificac¢do de dreas de risco e na proposi¢do
de medidas estruturais. Em 2023, apenas 729 municipios (13%) informaram possuir
esse instrumento, sendo mais frequente entre cidades com maior populagio — embora
mesmo entre aquelas com mais de 500 mil habitantes sua ado¢do ainda n3o seja univer-
sal. Dado o contexto de urbanizacio e mudancas climdticas, esse déficit é preocupante.

Os Planos de Contingéncia (PC), exigidos pela mesma lei para municipios em
dreas suscetiveis a desastres, sdo instrumentos operacionais voltados & resposta emer-
gencial. A MUNIC de 2020 indicava que 2.035 municipios (36,5%) possufam Plano
de Contingéncia; jd o levantamento do MDR de 2023 aponta uma redug¢io para 1.527
(27,4%). Assim como os demais instrumentos, esses planos estdo mais presentes em
municipios de maior porte populacional.

Chama atengdo a baixa integraco entre os instrumentos: apenas 288 municipios
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(cerca de 5%) possuiam os trés planos em 2023. Mesmo a sobreposi¢do entre PRR e
Plano de Contingéncia, de 472, ndo ultrapassa 10% dos municipios. Essa lacuna revela
a fragmentacdo do planejamento, comprometendo a capacidade de a¢do coordenada.
Ressalta-se que os dois ultimos instrumentos sdo complementares: o PRR atua na pre-
vencdo e adaptagdo, enquanto o Plano de Contingéncia orienta a resposta imediata a

desastres com base nas vulnerabilidades identificadas previamente.

Figura 3. Alinhamento dos Instrumentos de Planejamento Municipal em 2023

Gestdo de Riscos no Plano Diretor
1.630 municipios

618
Existéncia de
Plano Municipal de Existéncia de
Reducgdo de Riscos Plano de Contingéncia
729 municipios 1.527 municipios

Fonte: elaboragéo prépria com informagGes do MDR, 2023.

Conforme o cendrio apresentado, € possivel compreender que hd um lapso de
adeso aos instrumentos de gestfo de risco nos municipios. A seguir, essas varidveis
descritas serdo associadas a potencial condicionante de sua ocorréncia como ativadores.

4.2. Andlises de associacao

Para esta etapa, foram criadas varidveis que agregam todos os tipos de desastres
no periodo de 2013 a 2023, tanto de forma acumulada quanto desagregada por periodos
mais longos (2013-2021) e mais imediatos (2022-2023). Os desastres também foram
categorizados em grupos: (1) desastres hidroldgicos, (2) desastres climatoldgicos e (3)
desagregacdes especificas por tipo de evento, por exemplo, registros anuais de chuvas

intensas e estiagens.
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Tabela 1. Correlacdo entre planejamento de gestdo de risco em 2023 e ocorréncia de
desastres 2013-2023

PLANO DIRETOR PLANO MUNICIPAL

PLANO DE o
= DE REDUGAO DE
CONTINGENCIA (PC) | b oe (PRR)

EXISTENCIA DOS
TRES PLANOS

COM GESTAO DE
RISCOS (PDGR)

Total de desastres

= e _ ~ *
2013-2023 0,053 0,017 0,018 0,030
Desastres climatolégicos 0134 G 0,067 00895
2013-2023 ’ ’ ) b
Desastres climatolégicos 0,135 0,116 EE 0,080%

de estiagem 2013-2023

DESASTRES HIDROLOGICOS TOTAIS

2013-2023 0,080** 0,167** 0,046** 0,055**
2013-2021 0,157** 0,250** 0,127** 0,125%*
2022-2023 0,117** 0,191** 0,106** 0,091**
2013-2023 0,121** 0,185** 0,117** 0,117**
2013-2021 0,090** 0,128** 0,085** 0,100**
2022-2023 0,104** 0,161** 0,107** 0,091**

** Correlagdo significativa ao nivel de significancia de 0,01
* Correlagdo significativa ao nivel de significancia de 0,05

Fonte: elaboracgdo prépria.

A Tabela 1 mostra que os desastres totais e, sobretudo, os desastres climatoldgicos,
em especial estiagens, apresentam correla¢cSes negativas e estatisticamente significati-
vas com a adogio dos instrumentos de planejamento, tanto individualmente quanto na
presenca simultinea dos trés planos. Esse padrio é consistente ao longo dos periodos
analisados, sugerindo que municipios afetados predominantemente por eventos clima-
toldgicos tendem a apresentar menor institucionaliza¢io do planejamento de gestdo de
riscos.

Em contraste, os desastres hidroldgicos exibem correla¢Ges positivas e significa-
tivas com todos os instrumentos. As associages sdo mais fortes no periodo 2013-2021,
especialmente para o Plano de Contingéncia (r = 0,250**) e para a existéncia dos trés
planos (r = 0,125**), e permanecem positivas no periodo 2022-2023, ainda que com
menor magnitude. Resultados semelhantes sdo observados para chuvas intensas, cujas



correlagdes sdo positivas e significativas nos diferentes recortes temporais, reforcando a
evidéncia de que a recorréncia desses eventos atua como mecanismo de ativacgo incre-
mental do planejamento municipal.

Com base nessas correlagdes, procede-se 4 aplicacdo de testes de médias. Os muni-
cipios foram agrupados de acordo com a ocorréncia ou néo de desastres hidroldgicos,
tomando-se como varidvel explicativa a presenga ou auséncia desses eventos entre 2013
€2023. A varidvel dependente € a adog¢do dos trés instrumentos de gestio em 2023, tra-

tados como proxies de preparacio institucional.

Tabela 2. Teste de médias entre grupos com e sem desastres e a adogao de planos de
gestdo de risco em 2023

PLANO DIRETOR | PLANO DE PLANO MUNICIPAL -
OCORRENCIAS COMGESTAODE | CONTINGENCIA DE REDUCAO DE 5’;';; E[‘ﬂ\l%[;os
RISCOS (PDGR) (PC) RISCOS (PRR)
DR LG TAE) 24,985% 10,047% 21,037% 3,301% 3394
hidrolégicos: ocorréncia
chuvas Intensas
ggfr‘:‘;c'::;'s 35,921% 17,823% 37,345% 8,085% 2177
p-valor 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
DeEr e LI T 22,346% 8,931% 16,822% 2,691% 2788
hidrolégicos: ocorréncia
totais
Uma ou mais
i 36,184% 17,248% 38,017% 7,654% 2783
p-valor 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
et (R 2::32:21 30,183% 13,326% 25,803% 5,709% 3767
g:;:‘rg:c';"’s's 27,328% 12,583% 30,765% 4,047% 1804
p-valor 0,0000 0,1225 0,0000 0,0000

Fonte: elaboragdo prépria.

Os resultados dos testes (Tabela 2) revelam diferencas estatisticamente significati-
vas entre os grupos. Para desastres por chuvas intensas, por exemplo, os municipios com
a0 menos uma ocorrénciaregistram médias superiores na adogio dos trés instrumentos.
O Plano de Contingéncia estd presente em 37,3% desses municipios, contra 21% nos que
nio enfrentaram o evento (p < 0,001). A existéncia simultinea dos trés instrumentos

também é mais que o dobro nesse grupo (8,08% contra 3,30%, p < 0,001).
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Padrdo semelhante é observado na andlise dos desastres hidroldgicos totais, com
diferencas significativas em todos os indicadores. O Plano de Contingéncia novamente
se destaca, sendo adotado por 38% dos municipios afetados, contra 16,8% dos nio
afetados.

Ja os desastres totais, que incluem também os climatoldgicos, mostram tendéncia
oposta: as médias de adocdo de planos s3o, em geral, mais altas entre municipios que
ndo registraram desastres, com excecdo do Plano de Contingéncia, cuja diferenga nio é
estatisticamente significativa (p = 0,1225). Esse resultado reforca a ideia de que os ins-
trumentos de planejamento analisados estdo mais fortemente associados a experiéncia
com desastres hidroldgicos do que com outras tipologias.

Em conjunto, os resultados apresentados oferecem suporte empirico parcial as
hipéteses, indicando que a vivéncia com desastres hidrolégicos, especialmente chuvas
intensas, estd positivamente associada & ado¢do de planos especificos de mitiga¢do, pre-
paracio e resposta. Ainda que os coeficientes observados sejam modestos, eles eviden-
ciam tendéncias relevantes no comportamento institucional dos municipios diante de
distintos perfis de desastres que os acometem. Além disso, mostram os desastres como
um dos fatores que contribuem para a adog¢io de planejamento e abrem leque de possi-

veis pistas dos demais fatores a serem considerados.

5. Conclusao

Este capitulo partiu de uma questio central na literatura contemporénea sobre
desastres e politicas publicas: em que medida eventos extremos s3o capazes de produzir
mudangas institucionais concretas no nivel local. Ao articular a abordagem de eventos
focais com a literatura sobre instrumentos de politicas publicas, buscou-se compreen-
der como choques externos — neste caso, os desastres hidrolégicos — traduzem-se, ou
ndo, em respostas estatais estruturadas nos municipios brasileiros.

Os resultados indicam que essa relagio estd longe de ser linear. Em consonéncia
com a literatura, os desastres ndo operam como gatilhos automadticos de mudanga,
mas como oportunidades condicionadas por contextos institucionais especificos. No
caso analisado, eventos hidroldgicos, especialmente chuvas intensas, mostram-se mais
associados a adogdo de instrumentos de planejamento, sugerindo que sua recorréncia
e visibilidade tendem a gerar maior pressdo por respostas governamentais. Por outro
lado, eventos climatoldgicos, como estiagens, apresentam dinimica distinta, com
menor associac¢do a institucionalizacdo de instrumentos, o que reforga que diferentes

tipologias de desastre mobilizam capacidades e respostas de forma desigual.
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Ao mesmo tempo, a evidéncia empirica revela que, mesmo quando ha ativagio, ela
ocorre de forma parcial e heterogénea entre os proprios instrumentos. Observa-se maior
difusdo relativa de instrumentos voltados 4 resposta emergencial, como os Planos de
Contingéncia, em contraste com a baixa adog¢io de instrumentos de cardter preventivo
e estruturante, como os Planos Municipais de Redu¢@o de Riscos. O Plano Diretor, por
sua vez, apresenta maior presenca formal, mas fortemente condicionada a exigéncia
legal, o que sugere uma incorporac¢io muitas vezes normativa, e nfo necessariamente
substantiva, da agenda de riscos. Essas diferencas indicam que a ativac3o institucional
tende a privilegiar respostas mais imediatas e de menor custo politico e administra-
tivo, em detrimento de estratégias integradas de planejamento territorial e reducio de
vulnerabilidades.

Nesse sentido, a reduzida propor¢io de municipios que articulam simultanea-
mente planejamento urbano, prevencio e resposta reforga a interpretacio de que a
institucionalizacdo da gestio de riscos no Brasil permanece fragmentada. Mais do que
auséncia de agdo, trata-se de uma acfo seletiva e desigual, que se distribui de maneira
distinta entre tipos de instrumentos e capacidades locais.

Assim, a conversdo de eventos extremos em mudancas institucionais depende nio
apenas da ocorréncia do desastre em si, mas da presenca de capacidades estatais, arran-
jos institucionais e condi¢Bes politicas que sustentem processos de coordenacio e pla-
nejamento. Em um contexto federativo e desigual como o brasileiro, essas capacidades
variam significativamente entre municipios, contribuindo para a producio de respostas
também desiguais.

Ao trazer evidéncias sistemadticas sobre o caso brasileiro, o estudo contribui para
avancar uma agenda ainda incipiente na literatura nacional, deslocando o foco de ang-
lises centradas em estudos de caso para uma abordagem comparativa mais ampla. Os
achados também indicam caminhos para pesquisas futuras, especialmente no que se
refere 4 investigacio dos mecanismos que conectam eventos extremos a construgio de
capacidades estatais locais, bem como ao papel de fatores politicos e institucionais na
mediagio desses processos.
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Analise do arranjo
institucional da
Politica Nacional de
Protecao e Defesa
Civil

1. Introducao

Apds a redemocratizagdo, a atuacio do Estado passou a ser de governancga mul-
tissetorial, que inclui diversos atores e interesses e que impde desafios 4 construgéo de
politicas publicas capazes de enfrentar problemas complexos. Esses problemas, conhe-
cidos como wicked problems, sdo caracterizados pela auséncia de uma dnica causa e por
terem impactos diversos e desiguais sobre a sociedade. Devido a essas caracteristicas,
demandam arranjos institucionais que articulem participacdo social, intersetorialidade
e coordenacio federativa.

Nesse contexto, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) constitui
um objeto relevante de andlise para compreender o desenho atual de solugdes integra-
das no contexto brasileiro. O aumento de eventos climdticos extremos tem provocado

perdas humanas e econdmicas expressivas, a0 mesmo tempo em que evidencia como as



desigualdades sociais ampliam a vulnerabilidade de determinados grupos. A PNPDEC
é um caso exemplar porque seu desenho institucional busca responder a um problema
publico multidimensional: a protecio de populagdes e territérios diante de desastres
naturais e emergéncias.

Entre 2012 e 2023, foram registrados 2.096 dbitos, 5 milhGes de desalojados e desa-
brigados e 190 milhdes de pessoas afetadas por desastres em todo o pais. Os prejuizos
econdmicos do mesmo periodo totalizaram prejuizo publico de R$ 41,9 bilhdes e pre-
juizo privado de R$ 375 bilhdes, segundo dados do Atlas Digital de Desastres no Brasil
(Brasil, 2024f).

A diversidade de desastres e emergéncias é um fator relevante em um pais de pro-
porg¢des continentais como o Brasil. Entre os desastres que mais oneram o setor publico,
destacam-se os eventos de estiagem e seca, que custaram R$ 23,36 bilhdes entre 2012 e
2023, mais da metade do valor total gasto pelos governos. Os outros dois eventos mais
significativos para o gasto publico sdo as chuvas intensas (R$ 3,9 bilh3es) e enxurradas
(R$ 3,4 bilhdes), evidenciando a heterogeneidade dos impactos conforme a tipologia do
desastre (Brasil, 2024f).

Um dos aspectos mais criticos da fragilidade estatal na gestdo de desastres € a
incipiéncia da capacidade de gestdo de riscos por parte dos municipios. Segundo dados
do Indicador de Capacidade Municipal (ICM), divulgados em 2024 pelo MDR, 79,92%
dos municipios considerados prioritdrios (1.576 de 1.972) estdo no nivel “intermedidrio
inicial” (classificacdo C) ou “inicial” (classificacdo D) de capacidade de gestdo de riscos
(Brasil, 2024g), o que revela desafios significativos na esfera local.

Essa limitacdo também se expressa na composi¢do das equipes locais. Das 1.993
defesas civis que responderam 2 pesquisa “Diagndstico de capacidades e necessida-
des municipais em Prote¢io e Defesa Civil”, disponibilizada pela Secretaria Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (SEDEC), 59% contam com apenas um ou dois integrantes
(Brasil, 2021). Ainda de acordo com a pesquisa, entre 2013 e 2020, 4.912 municipios
foram afetados por desastres, evidenciando a escala do desafio enfrentado pelas equipes
municipais.

Diante desse cendrio, a andlise do arranjo institucional da PNPDEC permite exa-
minar os atores envolvidos, os mecanismos de governanca e o papel do territdrio nos
processos decisérios de formulagio, implementacdo e avaliagio. A andlise evidencia
uma tensdo recorrente entre a padronizagio de instrumentos nacionais e as capacida-
des e especificidades locais, que atravessa todas as dimensdes do arranjo institucional
analisadas neste capitulo.
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2. Referencial tedrico

A trajetdria da protegdo e defesa civil no Brasil acompanha transformag¢des no
papel do Estado e na agenda internacional sobre riscos e desastres. As primeiras iniciati-
vas surgiram entre as décadas de 1940 e 1980, vinculadas a 14gica de seguranca nacional
eresposta emergencial a desastres, como a criagdo do Fundo Especial para Calamidades
Publicas (Funcap), em 1969, e da Secretaria Especial de Defesa Civil, em 1979 (Brasil,
2022).

Com a redemocratizac¢io e a Constitui¢do Federal de 1988, consolidou-se uma
nova ldégica de agio estatal, marcada pela descentralizacio e pelo fortalecimento de ins-
trumentos federativos. Nesse periodo, ainda nfo havia um sistema institucionalizado
de defesa civil, mas crescia o reconhecimento da importincia da Redugio de Riscos de
Desastres (RRD) e da necessidade de pesquisas interdisciplinares sobre o tema, em sin-
tonia com a agenda internacional liderada pela ONU nas décadas de 1980 e 1990.

Essa mudanca de enfoque abriu caminho para a formulagio de uma politica nacio-
nal mais estruturada, que se consolidou apenas no final dos anos 1990, com a primeira
Politica Nacional de Defesa Civil.

O marco atual é a Politica Nacional de Prote¢3o e Defesa Civil (PNPDEC), instituida
em 2012, que incorporou o ciclo de Gestdo de Riscos e Desastres (prevencdo, mitigagio,
preparacio, resposta e recuperagdo) e ampliou seu escopo para integrar agdes interse-
toriais, federativas e comunitdrias. “Dessa forma, sua finalidade estd associada a uma
abordagem sistémica que engloba as a¢gdes do ciclo de Gestio de Risco e 0o Gerenciamento
de Desastres” (Brasil, 2024a). Esse arranjo normativo, consolidado pela PNPDEC e suas
regulamentag¢des complementares, constitui a base para analisar os arranjos institucio-
nais da politica.

Para compreender esses arranjos, este artigo adota o modelo de Lotta e Favareto
(2016), que define arranjos institucionais ndo apenas como aspectos de gestdo e admi-
nistragdo, mas a partir de uma lente institucionalista, segundo a qual os arranjos s3o
tanto parte do ambiente institucional quanto sua expressio. Assim, os arranjos insti-
tucionais sio definidos como “regras especificas que os agentes estabelecem para suas
transacdes econdmicas ou nas relagdes politicas e sociais e que definem a forma de coor-
denagio de processos em campos especificos” (Lotta; Favareto, 2016). A proposta dos
autores € normativa, pois explicita como politicas publicas deveriam organizar-se para
enfrentar problemas complexos e, a0 mesmo tempo, oferece parimetros para avaliar
sua implementagio.

O modelo identifica quatro dimensdes fundamentais: (i) integra¢io horizontal,
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que remete 2 intersetorialidade e a articulacio de programas em um mesmo nivel de
governo; (ii) integragdo vertical, que aborda a coordenagéo federativa entre Unifo, esta-
dos e municipios; (iii) participa¢io social, entendida como a permeabilidade da politica
a atores diversos nos processos de formulag¢io, implementagio e avaliagio; e (iv) terri-
torialidade, ou o quanto o territdrio é considerado um elemento constitutivo da solugio
a0 problema publico que se busca resolver.

A aplicaco desse referencial 8 PNPDEC permite analisar em que medida a politica
institucionaliza mecanismos capazes de articular setores, niveis de governo e socie-
dade, e como lida com as desigualdades territoriais que permeiam os riscos no Brasil.
Ao adotar essa lente, busca-se nfio apenas descrever normas e praticas, mas avaliar o

potencial e os limites do arranjo institucional para a efetiva gestdo de riscos e desastres.

3. Procedimentos metodologicos

O artigo adota abordagem qualitativa, em formato de estudo de caso, por permitir
analisar com profundidade as especificidades da PNPDEC. Entende-se que a estratégia
é adequada diante da complexidade da politica acima apresentada, e da interagio entre
multiplos niveis e setores do governo, assim como da necessidade de compreender o
arranjo institucional.

O levantamento de dados foi realizado por meio de pesquisa documental, que
envolveu legisla¢des, decretos e portarias, além de materiais e publica¢des técnicas rela-
cionadas a politica, selecionados segundo trés critérios: (a) pertinéncia direta ao objeto
de estudo, (b) relevancia normativa e (c) disponibilidade piblica. O recorte temporal
incluiu documentos publicados a partir de 2012, que foi o marco da legislagio vigente.

O procedimento consistiu em leituras integrais dos documentos selecionados,
seguidas da identificagio de trechos relevantes e sua classificacio manual segundo as
quatro dimensdes do modelo tedrico adotado. Diferentemente da andlise de conteddo
em sentido estrito, ndo se buscou construir categorias emergentes nem realizar mensu-
racdo de frequéncias; o objetivo foi interpretar e organizar o material normativo a luz de
um referencial tedrico consolidado, de modo a evidenciar padrdes, avancos, desafios e
lacunas na coordenacio federativa e na implementacao da politica.

Complementarmente, foram consultadas respostas a pedidos de acesso a informa-
¢do registrados na plataforma Fala.BR, utilizadas como fontes primdrias para verificar a

operacionalizaco de instincias institucionais da politica.
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4. Apresentacao e discussao dos resultados

4.1. Integracao horizontal

A intersetorialidade, ou integracdo horizontal, refere-se ao grau de colaboragio
entre diferentes setores de um mesmo nivel de governo, ou seja, “[...] se define pela
medida em que diferentes programas ou temas de politicas publicas sfo organizados
horizontalmente permitindo integracdo entre eles” (Lotta e Favareto, 2016).

Na formulagdo, a intersetorialidade pode ser identificada por meio de sistemas e
instrumentos de diagndstico e planejamento compartilhados. No contexto das normati-
vas federais que estruturam a PNPDEC, hd duas instincias centrais para o planejamento
compartilhado: o Sistema Nacional de Protegio e Defesa Civil (SINPDEC), o Conselho
Nacional de Protec¢do e Defesa Civil (CONPDEC) e a previsdo do Plano Nacional de
Protec¢do e Defesa Civil (PNPDC).

O SINPDEC tem como fungio atuar no planejamento, coordenagio e execugio
de ag¢des de Protecdo e Defesa Civil (P&DC). E coordenado pela SEDEC, composto por
Srgidos governamentais das trés esferas e por entidades publicas e privadas que tenham
atuacdo relevante. J4 o CONPDEC é um érgdo consultivo integrante do SINPDEC e cole-
giado ao MDR. O objetivo do conselho é propor normas, monitorar a implementagio da
PNPDEC e estruturar estratégias para grupos vulnerdveis (como criangas, idosos, comu-
nidades tradicionais etc.).

O CONPDEC, apesar de estar previsto em legisla¢io federal desde 2010, foi regu-
lamentado por meio do Decreto n° 10.593/2020 (Brasil, 2021a). A composi¢io do
CONPDEC, atualizada em 2023, reflete a ambicdo intersetorial da politica: hé repre-
sentantes de 12 ministérios, incluindo Saude, Educacfo, Justica e Meio Ambiente, entre
outros. H4 também assentos para estados, municipios, academia e sociedade civil.

Considerando a representacdo de diversas pastas, € esperado que a atuagdo do
CONPDEC seja no sentido de incorporar e articular a politica de P&DC para englobar
esses setores.

Apesar da amplitude formal recente, 0 CONPDEC permanece inoperante. Com
base em pedidos de acesso & informac&o na plataforma Fala.BR, nota-se que em 2021 0
préprio MIDR reconheceu que o conselho nio realizou reunides sob a regulamentagéo
vigente, pois “ndo houve tempo hdbil para conduzir o processo de indica¢io, nomeacio
dos membros e elaboragio do Regimento Interno” (Brasil, 2021a). J4 em janeiro de 2025,
o MIDR confirmou que nio houve reuniées do CONPDEC em 2024, alegando que o con-

selho “encontra-se em processo de implementag¢do”, em paralelo com a reestruturacgio
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da SEDEC (Brasil, 2025a). A auséncia de registros ndo é apenas uma questdo de falta de
transparéncia; ela reflete o fato de o principal érgdo consultivo da politica nunca ter che-
gado a funcionar de forma efetiva, o que compromete tanto a governanga intersetorial
quanto a capacidade de avaliagido e monitoramento da politica.

O Plano Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (PNPDC), previsto desde a criagio da
politica, teve sua elaboracfo iniciada apenas em 2023. Esse plano contém as diretrizes
para agio governamental em 4mbito nacional e regional. O decreto que o institui enfa-
tiza a transversalidade com diversas dreas setoriais que estdo relacionadas ao objeto da
PNPDEC.

O Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil integrard, de maneira transver-
sal, as politicas publicas de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano,
satide, meio ambiente, mudangas climdticas, gestdo de recursos hidricos, geolo-
gia, infraestrutura, educagdo, ciéncia e tecnologia, assisténcia social e aquelas
vierem a ser incorporadas ao Sinpdec, com vistas a protegdo da populagdo.
(Brasil, 2020)

Um exemplo desse esforco ocorreu durante o recente processo de elaboragio
do PNPDC, em que foram realizadas reunides e workshops interministeriais. Em um
dos eventos, a coordenadora-geral do Departamento de Aquisi¢do e Distribuicio de
Alimentos Saudéveis, do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social (MDS),
enfatizou anecessidade de uma estrutura de governanca Unica, porém flexivel, para con-
seguir responder aos diferentes tipos de desastres e suas consequéncias (Brasil, 2024c).

Nas normativas federais, especialmente apds a Lei n® 14.750/2023, que atualizou
a PNPDEC, h4d a incorporagdo de outras agGes setoriais, que podem ser identificadas
em quatro proposi¢des: a priorizagio da saude integral de atingidos por desastres no
dmbito do SUS; a disposi¢io sobre a priorizacdo de comunidades atingidas por desas-
tres ou que estdo em dreas de risco em programas habitacionais de todas as esferas de
governo; a utilizagdo de bens apreendidos em opera¢des de combate ao crime pelos
6rgdos de defesa civil em situa¢des de iminéncia ou desastres; e o acréscimo dos princi-
pios da defesa civil e da educagio ambiental nas diretrizes e bases da educagio nacional.

Na implementagdo, a intersetorialidade se concretiza em a¢des conjuntas, sobre-
tudo em momentos de emergéncia. No caso das enchentes no Rio Grande do Sul em
2024, o MDS ficou responsdvel por promover a¢des de seguranca alimentar, assisténcia
as familias e estruturagio de 1.089 alojamentos provisérios em 101 municipios (Brasil,
2025). O ministério também mobilizou equipes da Forga de Protecio do Sistema Unico
de Assisténcia Social no Ambito do Rio Grande do Sul (FORSUAS-RS), instituida por por-

taria para coordenar as a¢Ges de emergéncia no estado.
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O Ministério da Educagio (MEC) flexibilizou regras de uso dos recursos do
Programa Nacional de Alimentac&o Escolar para que pudessem ser utilizados para fami-
lias das escolas atingidas. Além disso, destinou aproximadamente R$ 395 milhdes em
créditos extraordindrios para reconstruir as escolas que foram atingidas pelas enchen-
tes. A¢Ges como essas ilustram como a integrago horizontal opera na pratica, ainda que
de forma reativa (Brasil, 2024b).

No monitoramento e avaliagdo, a intersetorialidade é identificada por meio
de sistemas integrados, grupos de trabalho, comités gestores e cooperacdo técnica.
Atualmente, hd instrumentos de diagndstico compartilhados entre ministérios, como
o CEMADEN, Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais, vin-
culado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes, que realiza monitoramento de
condi¢des meteoroldgicas, hidroldgicas e geotécnicas, e integra o SINPDEC fornecendo
informacgdes relevantes sobre riscos, produzindo boletins e relatdrios sobre as condi¢des
do territdrio nacional.

Assim, apesar de a PNPDEC possuir normativas e praticas que incluem outros
setores nas fases de formulacdo e monitoramento, na pritica, a atuacdo intersetorial na
implementacio permanece concentrada na fase de resposta a desastres, como demons-
tra o caso do Rio Grande do Sul. Isso sugere uma lacuna na integracio preventiva, ja
que o ciclo ideal de gestdo de riscos exigiria colaboragio continua entre setores durante

todas as etapas, e ndo apenas em emergéncias.

4.2. Integracao vertical

A segunda dimensio do modelo analitico € a integracdo vertical, que tem como
fundamento a estrutura federativa brasileira, na qual Unifo, estados, municipios e
Distrito Federal possuem competéncias especificas e autonomia parcial. Nesse sentido,
para executar uma politica publica em todo o territdério nacional, é necessario que os
entes federativos estejam integrados.

Para Lotta e Favareto (2016), essa integracio depende de trés dimensdes: a descen-
tralizagdo politica, a descentralizagdo fiscal e a descentralizagio de competéncias. A pri-
meira refere-se a elei¢do direta dos governos locais; a segunda, a participacéo de receitas
e gastos subnacionais no gasto total; e a terceira, a distribui¢do das responsabilidades
pela execucdo das politicas publicas, respeitando-se a autonomia deciséria dos entes.

Na formulacio da PNPDEC, a integracdo vertical se concretiza por meio da defini-
¢do explicita das atribui¢es de cada ente federativo. Além de estabelecer competéncias,
a PNPDEC também descreve os componentes essenciais dos planos nacional, estadual
e de contingéncia (este ultimo voltado aos municipios). O Quadro 1 sintetiza essas
atribuigOes.
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Quadro 1. Quadro-sintese da integracdo horizontal da PNPDEC

INSTRUMENTO/ORGAO | FUNGAO PRINCIPAL EXEMPLOS DE ATUAGAO LIMITAGOES OBSERVADAS

SINPDEC
(Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil)

CONPDEC
(Conselho Nacional de
Protecgdo e Defesa Civil)

PNPDC
(Plano Nacional de
Protecdo e Defesa Civil)

Normativas setoriais
associadas

Planejar, coordenar e
executar a¢des de P&DC;
articular érgdos federais,
estaduais, municipais e
entidades privadas.

Orgio consultivo e
deliberativo; propor
normas, monitorar a
PNPDEC, estruturar
estratégias para grupos
vulnerdveis.

Diretrizes nacionais para
acdo governamental, com
previsdo de integracio
transversal entre setores.

Vincular politicas setoriais
a defesa civil (saude,
habitacgo, educacio,
assisténcia social etc.)

Coordenacio de respostas
a desastres; integracio
com CEMADEN para
monitoramento.

Representagio plural
(governo, estados,
municipios, sociedade
civil).

Processo de elaboragio
iniciado em 2023

com workshops
interministeriais.

SUS priorizando satude
de atingidos; programas
habitacionais para dreas
de risco; diretrizes na
educacio.

Atuagdo concentrada na
fase de resposta; prevengio
pouco integrada.

Pouca equidade de
representagio de entes
subnacionais; inoperante
desde sua regulamentagio
em 2020.

Auséncia de plano efetivo
até 2023; protagonismo de
organismos internacionais
e academia na condugio
técnica; participagio
subnacional limitada.

Atuagdo fragmentada;
predominincia de medidas
emergenciais; desafio de
avaliar o andamento dessa
integracdo.

Fonte: elaboracgdo prépria.

A Unifo cabe a fun¢do normativa e coordenadora, incluindo a elaboragio do
Plano Nacional, a gestdo de sistemas de informacfo e o repasse de recursos. Os estados
assumem papel intermedidrio, apoiando municipios no diagndstico e planejamento e
elaborando seus préprios planos estaduais. J4 os municipios concentram as responsa-
bilidades executivas, como mapeamento de dreas de risco, emissio de alertas, gestio
de abrigos e coordenacgio de a¢des locais. Além disso, hd competéncias compartilhadas,
como a promogao da cultura de prevencdo, a capacitacdo de recursos humanos e a pro-
ducgio de informacdes integradas.

Apesar da delimitacdo formal das competéncias, existem tragos de centralizagio.
A representacgio de entes subnacionais no CONPDEC é um exemplo, ainda que este ndo
esteja operando, pois possuiria apenas dois representantes estaduais e cinco municipais,
em contraste com 12 representantes federais. Considerando as dimensges territoriais do
Brasil, a representacfio atual nfio assegura a inclusio efetiva de estados e municipios,
assumindo um papel mais comunicativo do que integrador. Um exemplo € o produto do
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plano nacional sobre atuagio em recuperacio, cujo objetivo € orientar os entes e inte-
grantes do SINPDEC.

O Sistema Integrado de Informagdes sobre Desastres (S2ID), instituido e coorde-
nado pelo MDR, visa qualificar e dar transparéncia a gestdo de riscos e desastres, por
meio da informatizag¢do de processos e da disponibilizacio de dados sistematizados.
E uma ferramenta indispensdvel para o funcionamento da PNPDEC, j4 que é por meio
dela que estados e municipios solicitam recursos ao governo federal para a¢des de res-
posta e recuperacdo, além de registrarem desastres para obtencdo de reconhecimento
de emergéncias. O sistema permite também o acompanhamento das solicitacGes de
transferéncia de recursos e disponibiliza um mddulo de apoio a elaboracéo de planos de
contingéncia municipais.

Na fase de implementacio, a integragdo vertical depende criticamente da trans-
feréncia de recursos da Unido para estados e municipios. Em 2024, o Projeto de Lei n®
2.688/2024 propunha que recursos da loteria fossem destinados ao Fundo Nacional
para Calamidades Piblicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap). No entanto, apesar de
o fundo ter sido criado em 1969, com a finalidade de custear a¢des emergenciais e de
prevencio, ele nunca foi regulamentado nem implementado (CNM, 2025). O fundo
teria por finalidade custear a¢Ges emergenciais e de prevencio, como o monitoramento
de dreas de risco, a¢Ges de recuperacio e apoio a comunidades vulneréveis. Segundo a
Confederag¢io Nacional de Municipios (2025), “para funcionar, ainda é necessdrio defi-
nir os repasses financeiros e estabelecer um Conselho Diretor”.

Atualmente, para acessar recursos financeiros via S2ID, estados e municipios
devem apresentar planos de trabalho com metas, estimativas de custos e relatdrios téc-
nicos, além de comprovar a existéncia de érgios locais de defesa civil. Ap6s um desas-
tre, os municipios tém até 90 dias para solicitar verbas via S2ID, que também oferece
suporte a elabora¢do dos Planos de Contingéncia.

Com base na PNPDEC, o governo federal criou o Cadastro Nacional de Municipios
com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes
Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidroldgicos Correlatos. Quando inscritos, os
municipios devem elaborar mapeamento de riscos, Plano de Contingéncia de Prote¢io
e Defesa Civil e comprovar a existéncia de drgdo municipal de defesa civil. Também
devem instituir mecanismos de fiscalizagio em dreas de risco, definir diretrizes urba-
nisticas voltadas a seguranga das novas constru¢des e manter cadastro da populagio
residente nessas dreas.

O plano de contingéncia consiste em um conjunto de medidas para resposta a situ-
acdo de emergéncia, de forma planejada e articulada intersetorialmente, com o objetivo

de minimizar os efeitos do desastre. Os municipios inscritos devem ainda incluir em
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seus planos diretores: pardmetros de uso e ocupagio do solo, mapeamento de dreas de
risco, planejamento de a¢Bes preventivas e realocacdo de populagio, medidas de drena-
gem urbana e diretrizes para regularizacdo fundidria de assentamentos irregulares, com
base em zonas especiais de interesse social ou outros instrumentos adequados.

Essas exigéncias, embora necessdrias, evidenciam a tensfo entre padronizagio
nacional e capacidade local. Municipios com equipes reduzidas enfrentam dificuldades
para cumprir prazos e normas complexas, dependendo de recursos federais e sistemas
como o S2ID para suprir lacunas técnicas.

De acordo com o levantamento feito pelo MIDR para a composi¢do do ICM, dos
5.570 municipios brasileiros, apenas 42,9% (2.390) tém mapeamento de dreas de risco
€ 30,7% (1.712) tém plano de contingéncia. Esses nimeros revelam algumas possibilida-
des: as diretrizes nacionais nio podem ser cumpridas pelos municipios diante de suas
restri¢des técnicas e financeiras; ou os estados estio ausentes no exercicio de sua com-
peténcia de apoio; ou, ainda, ambas simultaneamente.

Dados do diagndstico de capacidades municipais revelam fragilidades estruturais:
amaioria das defesas civis conta com apenas um a dois integrantes e, ainda assim, 65%
afirmaram conseguir atender “parcial ou totalmente” as demandas municipais — uma
das hipdteses levantadas pelo estudo € que o suporte de defesas civis estaduais ou o
apoio de demais secretarias municipais expliquem essa satisfa¢io, mesmo com equipes
reduzidas (Brasil, 2021).

Sabendo que o federalismo € um equilibrio entre autonomia e interdependéncia,
é relevante olhar para o papel dos estados na P&DC. Como destacam Abrucio e Segatto
(2018), a relevancia de compreender o papel dos estados se d4 pelo fato de os munici-
pios possuirem “um elevado grau de autonomia nas politicas sociais, mas, a0 mesmo
tempo, terem competéncias compartilhadas com os estados e, a maior parcela deles,
baixa capacidade estatal”. Na delimitacio formal de competéncias da PNPDEC, o papel
dos estados é descrito principalmente como “apoio” aos municipios. Essa atribuicéo é
suficientemente ampla para que cada estado defina, 4 sua maneira, o que isso significard
na pratica.

Ao investigar o papel dos estados na politica educacional, os autores identificaram
que o caso com maior grau de a¢des conjuntas entre estado e municipios, o Ceara, foi
também o que produziu melhores resultados. Esse achado sugere uma hipdtese rele-
vante para a defesa civil: estados com atuagio mais ativa e integrada com os municipios
poderiam contribuir para superar as limitac¢oes locais de capacidade técnica e financeira.
Caberia investigar, em estudos futuros, ndo apenas a intensidade dessa atuacio, mas em
qual parte do ciclo de gestdo de riscos ela ocorre — se concentrada nas fases reativas de

resposta e recuperac¢io, ou também nas fases de diagndstico, mitigacio e preparacdo.
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No que se refere ao monitoramento, a integracdo vertical enfrenta lacunas rele-
vantes. Embora inoperante, 0 CONPDEC é formalmente responsdvel por avaliar o atin-
gimento de metas. Diante dessa limitac3o, o Indice de Capacidades Municipais (ICM)
surge como alternativa para avaliar avancos.

Em sintese, a PNPDEC estabelece um modelo formalmente descentralizado, mas
predominam mecanismos centralizados, como a gestdo do Funcap e a representacéo do
CONPDEC. Nenhum dos dois componentes da politica chegou a ser operacionalizado
ainda, o que constitui um desafio anterior e revela a fragilidade dos mecanismos de
coordenacdo federativa. A efetividade da integracdo vertical ndo depende apenas de ins-
trumentos de planejamento, mas de maior equilibrio federativo nos espacos de tomada
de decisio (quando implementados), de transparéncia institucional e, principalmente,
de um papel mais estruturado dos estados como mediadores entre as diretrizes nacio-
nais e a implementacfo municipal.

4.3. Participacgao social e territorialidade

A terceira dimensdo do modelo diz respeito a participac¢io social. No campo da
protecio e defesa civil, a participagio estd relacionada ao conceito de producgio social
do risco, que enfatiza que os desastres n3o resultam apenas de fatores naturais, mas
também de processos histéricos e sociais de ocupagio do territdrio (Brasil, 2024a).

Para Oliver-Smith et al. (2017), os desastres ultrapassam os eventos delimitados
em espago e tempo, mas sdo entendidos como processos sistémicos, que ocorrem ao
longo do tempo e que sdo indissocidveis do histérico da sociedade, incluindo a relagdo
entre humanos e meio ambiente. Essa perspectiva refor¢a a necessidade de incluir dife-
rentes atores nos processos de formulaco, implementacéo e avalia¢do da politica.

Desde 2023, h4 previsdes legais de participa¢io no momento da formulagdo, por
meio de audiéncias e consultas publicas para os planos nacional, estaduais e de contin-
géncia. No plano nacional, o envolvimento de académicos e organizag¢Ges internacionais

foi destacado, especialmente pela valoriza¢do de seu conhecimento especializado.

Para a elaboracdo da proposta do PNPDC, o MDR fez parceria com o
Laboratdrio HANDs (Lab HANDs), da PUC-Rio, e com o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). [...] Todo o trabalho de elaboragdo
estd sendo feito por especialistas e com a participagdo da sociedade civil, por
meio de consulta piblica e workshops. (Brasil, 2024d)

O processo contou com estrutura participativa relativamente ampla, incluindo

encontros com representantes governamentais das cinco regides, sociedade civil,
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municipios e movimentos sociais (Brasil, [s.d.]). A condugio técnica, no entanto, esteve
a cargo de equipe contratada via PNUD (Brasil, 2023a). Avaliar em que medida os insu-
mos participativos efetivamente moldaram o conteddo do plano, distinguindo parti-
cipagdo consultiva de participagio deliberativa, exigiria andlise comparativa entre as
contribuices registradas e o texto final, o que ultrapassa o escopo deste capitulo, mas
constitui uma questdo relevante para investigac¢Ges futuras.

Um dos produtos desenvolvidos no PNPDC é um documento que apresenta pro-
postas de instrumentos para difusdo junto aos membros do SINPDEC e a sociedade civil.
O préprio SINPDEC define que hé possibilidade de participacio de entidades publicas
e privadas no sistema nacional, desde que sejam organizac¢es comunitdrias de cardter
voluntdrio ou entidades sem fins lucrativos que tenham atuacio reconhecida na drea.

Em relagdo 4 incorporagio das especificidades locais, ou seja, a territorialidade,
Lotta e Favareto (2016) consideram trés dimensdes para a andlise. A primeira € a inter-
municipalidade, uma escala intermedidria, mais ampla que os municipios e menos
abrangente que os estados. A segunda é uma perspectiva intersetorial que consiga
articular diferentes aspectos de forma coerente com as especificidades das estruturas
sociais locais existentes. Por fim, a terceira é a permeabilidade a participac¢io nos meca-
nismos de planejamento e gest&o.

Essa triade é especialmente aplicdvel 2 PNPDEC por sua natureza intrinsecamente
territorial, jd que riscos geoldgicos, hidroldgicos e socioeconémicos se distribuem de
forma variada pelo territério do pais e variam conforme as dindmicas locais de urbani-
zacdo e ocupacdo. A atuacdo das defesas civis municipais se torna essencial, portanto,
visto que “somente a partir do conhecimento local e de suas especificidades é possivel
desenvolver agdes efetivas para a reducdo dos riscos e o gerenciamento dos desastres”
(Brasil, 2024a).

A territorialidade pode ser compreendida, na formulagdo, como a consideragdo
(oun3o) das especificidades espaciais ou da necessidade de adaptacio de instrumentos

para o contexto local. Conforme Lotta e Favareto (2016),

As politicas nacionais ddo origem a indicadores muito diferenciados nos vdrios
municipios em que sdo implementadas, o que sugere a importdincia de fatores
locais para condicionar o éxito dos investimentos feitos.

Um exemplo que considera o territério na formulac3o € a existéncia de diagndsti-
cos locais.
Os planos estaduais e de contingéncia sdo essencialmente instrumentos de diag-

ndstico, mapeamento e planejamento para atuagido especifica no territério. Dessa
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forma, tém cardter central na formulag¢io da politica. O plano nacional também estabe-
lece principios e diretrizes estratégicas de atuagio em P&DC, com foco na orientagio da
gestdo de riscos considerando as particularidades regionais.

Na implementacdo, é necessario observar se hd espagos de participacgo territo-
rial previstos. Os Nucleos Comunitérios de Prote¢do e Defesa Civil (Nupdecs) foram
regulamentados pelo Decreto n® 5.376/2005. Esses érgaos foram criados como espagos
de debate entre a coordenagio municipal de defesa civil e as comunidades locais para
planejar e coordenar atividades como avaliacdo de riscos, elaboracdo de planos, trei-
namento de voluntdrios e equipes técnicas, articulagdo com 6rgidos de monitoramento,
alertas e alarmes, e outras que forem consideradas relevantes pela comunidade para
otimizar a preven¢do de desastres. Os nucleos sfo constituidos principalmente por
voluntdrios da comunidade local, “o que contribui para as a¢Ges preventivas em dreas
de risco, além de orientar e prestar socorro mais imediato em situac¢Ges de calamidades
e emergéncia” (Brasil, 2024a). No entanto, a regulamentacdo dos Nupdecs foi revogada
pelo Decreto n° 7.257/2010.

Os Nupdecs ilustram tanto o potencial quanto os desafios da participacio social.
Criados como instincias de articulacio entre comunidades e gestores locais para pla-
nejar ac¢Oes preventivas e de resposta, hoje funcionam majoritariamente com base no
voluntariado, o que compromete sua sustentabilidade. Dados do MDR revelam que
31% dos municipios ndo possuem Nupdecs e apenas 9% oferecem capacitacio a esses
nicleos (Brasil, 2021).

Em termos de comparag¢io no aspecto da participagio, o Ministério das Cidades,
por meio da Secretaria Nacional de Periferias, criada em 2023, elaborou em conjunto
com 6rgdo internacional (ONU-EHS) e centro de estudos da favela (CEFAVELA/UFABC),
juntamente com participacdo da sociedade civil, um guia para Planos Comunitirios
de Reducdo de Riscos e Adaptagio Climdtica (PCRA). Essa abordagem amplia o escopo
da gestdo de riscos e desastres ao incluir os saberes comunitdrios como elementos dos
planos de escala local, proporcionando protagonismo para quem vive em situagdo de
vulnerabilidade e risco. Essa abertura reconhece que ndo apenas os territérios s3o luga-
res de relaces sociais, para além de aspectos puramente geomorfoldgicos, mas também
que os moradores dessas regides nio sdo um grupo homogéneo (Brasil, 2025b).

Outro aspecto pouco desenvolvido na PNPDEC refere-se 4 cooperagio intermuni-
cipal. Apesar de alente tedrica de Lotta e Favareto (2016) destacar a escala intermedidria
como estratégica para lidar com problemas que extrapolam limites locais, como seria
o caso de enchentes em bacias hidrograficas compartilhadas ou secas prolongadas, a
politica nfo estabelece instrumentos ou mecanismos especificos de coordenagio entre

municipios. Iniciativas pontuais, como consorcios regionais e arranjos intermunicipais
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de gestdo de residuos ou saneamento, poderiam inspirar mecanismos semelhantes em

protec¢do e defesa civil. A auséncia dessa dimensfo institucionalizada reforca a fragmen-

tacdo e a dependéncia da esfera estadual para a¢des integradas de maior escala.

Quadro 2. Quadro-sintese da integracao vertical da PNPDEC

NIVEL FEDERATIVO COMPETENCIAS PRINCIPAIS INSTRUMENTOS/PLANOS OBSERVAGOES

Competéncias
Compartilhadas

Desenvolver cultura de prevengio
Reestruturagio econdmica de dreas afetadas
Agdes preventivas em escolas e hospitais
Capacitagio de recursos humanos

Alimentagdo do sistema de informagdes

SINPDEC (coordenagéo
integrada)

Requer cooperagdo
multissetorial e federativa

Na prética, ainda hd

predominio da centraliza¢do
federal

Unido Estabelecer normativas gerais Plano Nacional de Prote¢ioe  Forte assimetria
Defesa Civil (PNPDC representativa no
Coordenar o SINPDEC ( ) 5 .
. CONPDEC (12 federais vs. 7
. . N Cadastro Nacional de o
Declarar situagdes de emergéncia/ . 7 subnacionais)
. Municipios em Areas de
calamidade .
Risco
Apoiar diagndsticos de dreas de risco .
Sistema Integrado de
Repassar recursos a estados e municipios Informagdes sobre Desastres
o el S2ID
Fomentar produg3o cientifica sobre desastres ( )
Estados Funcdo intermedidria entre Unido e Planos Estaduais de Prote¢do  Papel de coordenagio
municipios e Defesa Civil regional formalmente
p q . previsto, mas com
Mapear éreas de risco (junto com outros P .
atribui¢des vagas (“apoio”)
entes) .
€ menor representagio no
Apoiar reconhecimento de emergéncias/ CONPDEC, que permanece
calamidades inoperante
Apoiar planejamento e levantamento de
riscos municipais
Municipios Executar agdes de protecio e defesa civil Planos Municipais de Maior nimero de

Mapear, monitorar e fiscalizar dreas de risco
Emitir alertas e vistoriar edificacdes

Organizar abrigos provisérios e prover
moradia tempordria

Coordenar coleta/distribui¢o de
suprimentos

Promover participacdo e capacitagio
comunitdria

Contingéncia

Inclusdo em Planos Diretores
(uso do solo, drenagem,
reassentamento, etc.)

Fonte: elaboracgdo prépria.
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atribui¢Ges, mas equipes
frequentemente reduzidas
(59% com 1-2 membros)

Apenas 42,9% tém
mapeamento de dreas de
risco e 30,7% tém plano de
contingéncia

Dependéncia critica de
recursos federais



Um exemplo de governanga compartilhada que poderia inspirar a defesa civil sdo
os comités de bacias hidrogréficas. Esse modelo articula diferentes entes subnacionais
em torno de um problema territorial comum e amplia o leque de atores envolvidos,
alterando a relagdo entre Estado e sociedade civil (Jacobi; Fracalanza, 2005). Os pr6-
prios autores, contudo, apontam desafios relevantes nesse modelo, como a assimetria
de poder entre os participantes e a dificuldade de transformar as deliberagdes em ag¢des
concretas. Tais limitacGes também precisariam ser enfrentadas em qualquer arranjo
intermunicipal na defesa civil. Ainda assim, o didlogo com esses comités permanece
relevante, especialmente para a gestdo de eventos hidroldgicos e de seca que extrapolam
os limites municipais e demandam coordenagio regional.

A relagdo entre produgio social do risco, participagdo comunitdria e territoriali-
dade é um eixo estratégico para a efetividade da PNPDEC. Embora a politica preveja
mecanismos formais de inclus3o social, como consultas publicas e Nupdecs, a desregu-
lamentag3o desses espagos e a limitacdo de recursos impactam sua operacionalizagio.
A persisténcia de equipes municipais reduzidas, a distin¢do entre a condugio técnica
do plano (via PNUD) e os espacos participativos previstos — cuja influéncia efetiva no
conteudo final permanece uma questdo em aberto — e a auséncia de arranjos inter-
municipais institucionalizados evidenciam que a participa¢do social e a territorialidade,
embora reconhecidas nas diretrizes da politica, ainda nfo se traduzem em mecanismos

efetivos de governanga participativa e adaptada as realidades locais.

5. Conclusao

Este capitulo analisou o arranjo institucional da PNPDEC e encontrou, em todas
as dimensdes investigadas, a recorréncia de uma tensfo estrutural entre instrumentos
nacionais padronizados, elaborados de forma predominantemente top-down, e capaci-
dades de implementacdo limitadas e subaproveitadas para incorporar as especificida-
des locais. Essa tensdo é resultado de escolhas institucionais.

A andlise evidencia que a PNPDEC avangou no plano normativo ao incorporar o
ciclo completo de gestdo de riscos, prever atuacio intersetorial e reconhecer os desastres
como problemas multidimensionais. No entanto, a distAncia entre o que a politica pres-
creve e o que efetivamente ocorre € expressiva: o principal érgéo consultivo da politica, o
CONPDEC, permanece inoperante; o principal instrumento de planejamento nacional,
0 PNPDC, s6 comegou a ser elaborado em 2023; e o principal mecanismo de financia-
mento da politica, o Funcap, criado em 1969, nunca foi regulamentado. A implemen-

tagdo fragmentada no nivel federal é preocupante por si s6, mas suas consequéncias se
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multiplicam quando se considera que sdo exatamente essas instincias que deveriam
apoiar e coordenar os estados e principalmente os municipios, que, como mencionado,
partem de uma posi¢io de menor capacidade técnica e financeira.

Quadro 3. Quadro-sintese da participa¢ao social e territorialidade na PNPDEC

FINALIDADE DESAFIOS IDENTIFICADOS

INSTRUMENTO/ MECANISMO

SITUAGAO ATUAL

Consultas publicas e
audiéncias (considerando o
PNPDC)

NUPDECs (Ntcleos
Comunitarios de P&DC)

Incluir sociedade civil
e especialistas na
formulagio do PNPDC

Espagos locais de didlogo,
planejamento e resposta
comunitdria

Realizadas em 2023—
2024, com participagio de
universidades e PNUD

Regulamentados em 2005
e desregulamentados em
2010

Condugdo técnica via
PNUD e consultoria
contratada

Processo participativo
realizado, mas extensdo
de sua influéncia no
conteddo final ndo
verificada

Auséncia de
institucionaliza¢do
continua desses

mecanismos

Falta de regulamentagdo
atual

31% dos municipios sem
Nupdecs

Baixa capacitag¢do

Diagndsticos e mapeamentos
locais

Incorporar especificidades  Presentes em planos
estaduais e municipais de

contingéncia

Dependéncia de apoio

territoriais na formulaggo técnico federal

da politica
Recursos escassos em

municipios pequenos

Fonte: elaboragdo prépria.

Um fator que atravessa essas lacunas da PNPDEC e que € objeto de amplo debate
na literatura é o desincentivo politico estrutural a prevencdo de desastres. Pesquisas
brasileiras mostram que desastres ocorridos em anos eleitorais tendem a aumentar as
chances de reelei¢do de prefeitos (Soares, 2023) e que, no nivel federal, a distribuico
de recursos emergenciais também segue 14gicas politicas além das técnicas (Henrique;
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Batista, 2020). Esses achados sugerem aspectos relevantes para compreender a reati-
vidade da PNPDEC. Investigar em que medida esse fator impacta a PNPDEC e como o
desenho institucional poderia contrabalancd-lo é uma agenda de pesquisa relevante.

Adimensio federativa também sugere umalacuna analiticaimportante. APNPDEC
atribui aos estados um papel descrito genericamente como “apoio”, insuficientemente
institucionalizado para definir a atuagdo como mediagio efetiva entre as diretrizes e
a implementacfo local. A experiéncia da politica educacional indica que estados com
atuacdo mais ativa e entrelacada com os municipios produzem melhores resultados
de implementagio (Abrucio; Segatto, 2018). Seria relevante investigar se padrio seme-
lhante se observa na defesa civil.

No campo da participacdo social e da territorialidade, a desregulamentacio dos
Nupdecs e a condugdo técnica do PNPDC por organismos internacionais e especialis-
tas contratados (Brasil, 2023a) reforcam a distincia entre as diretrizes nacionais e os
saberes das comunidades mais expostas a riscos. Iniciativas como o Guia para Planos
Comunitdrios de Redugio de Riscos e Adaptagio Climdtica (Brasil, 2025b) e os comités
de bacias hidrograficas (Jacobi; Fracalanza, 2005) oferecem modelos alternativos de
governanga participativa e intermunicipal que poderiam inspirar reformas na PNPDEC.

Diante desse diagndstico, algumas dire¢Ses se mostram prioritdrias. A primeira é
a efetivagio das insténcias jd previstas em lei: 0o CONPDEC precisa funcionar regular-
mente, com representacio subnacional ampliada e registros publicos de suas delibera-
¢Oes. A segunda € o fortalecimento do papel dos estados como coordenadores regionais
da politica, com atribui¢des mais precisas e recursos adequados para apoiar municipios
de menor capacidade. A terceira é a reestruturagio dos Nupdecs com regulamenta-
¢do especifica, financiamento e articulagio com outros mecanismos de participagido
territorial.

Pesquisas futuras poderfio avangar em dire¢des complementares, como a andlise
comparada do papel dos estados na defesa civil e a investigagdo dos mecanismos poli-
ticos que moldam a alocag@o de recursos e a priorizagdo de agdes ao longo do ciclo de
gestdo deriscos. APNPDEC oferece um caso fértil para compreender nio apenas os limi-
tes de um arranjo institucional especifico, mas os desafios mais amplos da governanga

federativa e participativa.
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Capacidades estatais
municipais e as
politicas publicas de
gestao de riscos de
desastres no Brasil

Ha algo novo no front para comemorar?
Eduardo Grin e Gustavo Fernandes

1. Introducao

Até que ponto os municipios brasileiros dispdem de condi¢Ges institucionais para
responder ao avango e a intensificacdo das mudancas climaticas? Para enfrentar essa
questdo, o estudo recorre ao referencial tedrico das capacidades estatais, examinando
0s recursos, estruturas e competéncias disponiveis no 4mbito local para a gestdo de
riscos e desastres. A Constituicio Federal confere aos municipios atribui¢des no campo
das politicas ambientais e da protegio e defesa civil, assegurando-lhes autonomia para

estruturar seus préprios sistemas, em consonancia com os principios constitucionais



e com o Sistema Nacional de Protegio e Defesa Civil. Ainda assim, apesar da responsa-
bilidade formal de planejar e executar politicas publicas nessa drea, a consolidacgo de
capacidades estatais adequadas continua sendo um obstdculo relevante para os gover-
nos municipais.

De acordo com alegislagdo nacional, cabe aos municipios atuar sobre as causas dos
desastres e incorporar em sua agenda o planejamento e a execu¢do da Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil, incluindo a¢des de coordenagio, informagio a populacio,
estimulo a participacdo social, fiscalizacio de dreas de risco, adoc¢io de medidas pre-
ventivas e de mitiga¢do (como a provisio de moradias e abrigos), além da defini¢io
de um drgdo responsdvel e da previsdo or¢camentdria para financiar essas iniciativas.
Recomenda-se, ainda, que os servidores municipais disponham de conhecimento
técnico sobre os processos e as normas legais pertinentes. Entretanto, a realidade das
capacidades estatais municipais estd longe de atender plenamente as exigéncias legais,
sobretudo nos municipios de menor porte e naqueles que nfo registram frequéncia sig-
nificativa de desastres, em consonncia com o argumento de Scott e Few (2016).

Os municipios também organizam seus préprios sistemas de defesa civil, em con-
formidade com as normas constitucionais e com as diretrizes do Sistema Nacional de
Prote¢do e Defesa Civil, que orientam a atuagdo municipal na prevengio e no apoio as
populacdes afetadas por desastres ambientais e naturais. Cabe aos municipios definir
a forma de organizagio desses sistemas, desde que estejam legalmente institucionali-
zados de acordo com a Politica Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (Brasil, 2017). De
fato, os municipios constituem a unidade federativa diretamente responsével pelo pla-
nejamento e pela implementagio de politicas publicas nessa drea. Contudo, como serd
discutido, suas capacidades estatais para atuar de maneira eficaz ainda representam um
desafio.

A pesquisa nacional mais recente com dados sobre os municipios brasileiros é de
2020 (IBGE, 2020), o que indica que o quadro retratado h4 seis anos pode inclusive ter se
agravado.' Segundo esse levantamento, nos quatro anos anteriores a pesquisa, 52% dos
municipios foram afetados por estiagens, 37% sofreram inundagGes graduais, 31% regis-
traram enxurradas e 28,6% enfrentaram chuvas intensas e alagamentos. 2.095 cidades
estdo expostas a riscos geo-hidroldgicos (deslizamentos, inundag¢des, tempestades e
outros tipos de desastres climdticos). Neles vivem aproximadamente 75% da populacio

1 Vale frisar que o Ministério do Desenvolvimento Regional criou o Indice
de Capacidade Municipal como principal indicador de monitoramento

do Programa de Gest#o de Riscos e Desastres no Plano Plurianual (PPA)
2024-2027.
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(150 milhdes de habitantes) (CEMADEN, 2026). Esses municipios concentram cerca de
70% da populacio nacional, o que corresponde a aproximadamente 140 milhdes de pes-
soas. No Brasil, 56% dos desastres naturais estdo associados a chuvas intensas, enchen-
tes e deslizamentos decorrentes do crescimento urbano desordenado.

Baseado nesse cendrio, este trabalho analisa as varidveis associadas ao desen-
volvimento das capacidades estatais dos municipios para lidar com gestdo de riscos e
desastres. Essas varidveis dependentes serdo testadas por meio de um modelo de regres-
sOes logistico-ordenadas. O estudo mostra que a disponibilidade e as competéncias da
burocracia municipal, capacidades fiscais e redes de cooperagdo com outras cidades via
consdércios importam para os resultados da gestdo de desastres. Municipios dotados
de mais capacidades estatais aumentam a probabilidade de enfrentarem os efeitos de

desastres naturais com menos perdas.

2. Capacidades estatais e gestao de risco de desastres

Embora a literatura sobre capacidades estatais tenha avancado na andlise de
governos nacionais, ainda hd lacunas relevantes no estudo dos governos subnacionais
(Luna e Soifer, 2017). As esferas regionais e municipais enfrentam desafios distintos na
construg¢do de suas capacidades, especialmente na América Latina, onde a presenca do
Estado no territdrio é desigual, refletindo disparidades no acesso as politicas publicas.
Isso reforga a importincia de incorporar o nivel subnacional a essa agenda de pesquisa.
Esta revisdo organiza-se em dois eixos: o debate conceitual sobre capacidades estatais
no plano subnacional e sua aplicacio a gestdo de riscos e desastres.

Capacidades estatais referem-se ao conjunto de recursos administrativos, politi-
cos e técnicos, bem como as habilidades de interacdo com a sociedade, que permitem
aos governos alcancgar objetivos e gerar valor publico (Ziblatt, 2008; Cingolani, 2018;
Moynihan, 2025). Envolvem tanto dimensdes administrativas quanto politicas (Grin,
Demarco e Abrucio, 2021). A primeira diz respeito as estruturas organizacionais, buro-
criticas e gerenciais (Evans, 1995); a segunda, as relacdes entre Estado e sociedade e
a habilidade de formular e implementar decisdes legitimadas socialmente (Donig e
Sharma, 2025). A articulag¢do entre organizag¢io interna e conexdes externas é essencial
para o cumprimento do papel estatal (Ddrcy e Nistoskaya, 2020). Nessa linha, proble-
mas complexos, como desastres naturais e mudancas climdticas, requerem tanto recur-
sos administrativos e técnicos como o fortalecimento de redes entre multiplos atores
sociais e territoriais (Ansell e Gash, 2018; Glass e Newig, 2019; Kern, 2019; Meza et al.,
2019).
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A literatura distingue ainda capacidades (recursos disponiveis) e competéncias
(especializagdo técnica e habilidades) (Andrews, Beynon e McDermott, 2016; Deslatte e
Stokan, 2020). Recursos humanos qualificados, gestdo fiscal eficiente e disponibilidade
de TIC s3o elementos centrais para o desempenho municipal (Ingraham, 2007; Krantz e
Gustafsson, 2021; Salvador e Sancho, 2021). A interac¢do entre recursos e competéncias é
decisiva: numero de servidores deve ser acompanhado de qualificacfo técnica, e arreca-
dacgdo pode ser fortalecida por ferramentas tecnoldgicas.

No Brasil, contudo, a heterogeneidade administrativa municipal é marcante,
resultado de trajetdrias histdricas desiguais e de padrdes de desenvolvimento regional.
A centralizacdo politica e administrativa historicamente limitou o fortalecimento das
capacidades subnacionais, gerando disparidades associadas a escassez de recursos
burocréticos, dispersio territorial e desigualdades sociais (Quiles, 2019; Imke, 2015).
A descentralizacdo iniciada nos anos 1990 ampliou responsabilidades municipais sem
assegurar o desenvolvimento proporcional de capacidades. Municipios com menor base
fiscal enfrentam maiores restri¢cdes financeiras (Cibils e Ter-Manassian, 2015), criando
descompasso entre atribuicoes e meios disponiveis (Eaton, 2020).

Além disso, burocracias municipais frequentemente apresentam menor desen-
volvimento técnico, influenciado por préticas histéricas de clientelismo e fragilidades
institucionais (Nickson, 2023). A crescente complexidade das politicas descentralizadas
— como saude e educagio — ampliou as exigéncias por conhecimento técnico e instru-
mentos de gestdo (De la Cruz et al., 2020).

Essas limita¢Ges tornam-se ainda mais evidentes na gestfo de riscos e desastres.
Estudos comparativos indicam que governos locais no Brasil e em outros paises latino-
americanos dispdem de recursos insuficientes para enfrentar desastres em contextos
de urbanizac¢io acelerada e intensificacdo das mudangas climdticas (Grin, Carrera-
Herndndez e Nickson, 2025). A literatura destaca a importincia de capacidades em
recursos humanos, financeiros, técnicos e de lideranga (Kusumasari, Alam e Siddiqui,
2010), bem como de fatores organizacionais como estrutura, cultura administrativa e
comunicagio interna. Recursos técnicos — como mapas de risco e sistemas de informa-
¢do — também sdo determinantes para uma gestio eficaz.

Em sintese, o fortalecimento das capacidades estatais subnacionais é condi¢io
fundamental para enfrentar os desafios impostos pelas mudancas climédticas e pelos
desastres naturais, especialmente em contextos marcados por desigualdade territorial e
restri¢des institucionais. Esses desafios quanto as caréncias de capacidades estatais sdo
ainda mais pronunciados na drea de gestdo de riscos e desastres naturais. Grin, Carrera-
Hernéndez e Nickson (2025) analisam os limites dos governos locais no Brasil, México

e Paraguai para lidar com gestdo de riscos e desastres. A andlise de trés casos distintos
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mostra que a situagio ndo é muito diferente, e a conclusio nio é auspiciosa: as localida-
des dispdem de menos recursos do que o necessario para enfrentar desastres naturais.
Essa é arealidade em paises cuja taxa de urbanizaco estd aumentando, combinada com
os efeitos das mudancas climdticas e alteragdes ambientais, que resultaram na prolifera-
¢do de problemas que afetam a vida de milhdes de cidad&os.

Kusumasari, Alam e Siddiqui (2010) enfatizam que as capabilities em recursos
humanos, politicos, financeiros, técnicos e de lideranca dos governos locais s3o essen-
ciais para a gestdo eficaz de emergéncias e desastres. Embora o contexto interno dos
governos locais possa desempenhar um papel critico na eficdcia da agio governamental,
essa drea tem recebido menos atencdo da literatura. Por exemplo, a influéncia da estru-
tura organizacional (Randol, 2012), da cultura de gestdo (Wang e Kuo, 2017) e da comu-
nicagio interna (Brody, Kang e Bernhardt, 2010). Recursos financeiros sdo usualmente
referidos como uma barreira comumente citada que pode (Becker, Aerts e Huitema,
2014) ou n3o influenciar a agdo do governo local (Paille et al., 2016). Ademais, as habili-
dades do governo local também importam (Brody, Kang e Bernhardt, 2010). Finalmente,
acesso a recursos técnicos, como mapas (Deyle, Chapin e Baker, 2008) e tecnologia da
informac3o (Johnson et al., 2015), também importam para a gestio de riscos e desastres.

2.1. Descrigao do indicador

O principal indicador de capacidade estatal municipal para enfrentamento de
desastres foi construido como varidvel categdrica ordenada e aditiva, resultante da
soma de quatro dimensdes: (i) instrumentos de planejamento, (ii) gestdo de risco de
enchentes, (iii) gestdo de risco de deslizamentos e (iv) capacidade de resposta a desas-
tres, com base na MUNIC 2017 do IBGE. O Quadro 1 detalha sua composi¢do. Também
foram utilizadas bases do Siconfi, TSE e Programa Cidades Sustentdveis.

Cada dimens3o foi calculada pela soma de itens bindrios (sim/n3o) que indicam
a adogio de medidas municipais. A dimens3o de planejamento reune até oito instru-
mentos relacionados a incorporacdo do tema nos planos e leis locais, como o Plano
Diretor e a Lei de Uso do Solo com diretrizes de prevencdo. As dimensdes de gestdo de
risco contemplam a¢des de mapeamento, prevencio e reassentamento para enchentes
e deslizamentos.

Adimensio deresposta abrange a estrutura institucional disponivel, como unidade
do Corpo de Bombeiros, COMDEC ou NUDEC ativos. Cada item afirmativo soma um
ponto, e o total das quatro dimens&es gera um escore entre O e 25. Respostas “nio sabe”
ou ausentes foram recodificadas como nulas. O indicador geral corresponde a soma das
dimensdes e sintetiza o grau de preparo institucional municipal diante de desastres.
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Quadro 1. Composic¢ao do Indicador de Capacidade Municipal

DIMENSAO

Instrumentos de
Planejamento
(max. 8 pontos)

| ITENS (VARIAVEIS DA MUNIC)

Plano Diretor com diretrizes contra enchentes

Lei de Uso e Ocupagio do Solo com prevengdo a
enchentes

Lei especifica contra enchentes

Plano Diretor com diretrizes contra deslizamentos
Lei de Uso do Solo com prevengio a deslizamentos
Lei especifica contra deslizamentos

Inclus3o de gestdo de risco em legislagio urbanistica

Inclus3o de gestdo de risco em outro instrumento
normativo

| DESCRIGAO

Verifica se a temdtica de desastres
foi incorporada aos instrumentos
de planejamento e ordenamento
territorial

Gestdo de Risco de
Enchentes (max. 7
pontos)

Mapeamento de dreas de risco de inundagio

Obras de drenagem/infraestrutura preventiva
Programas habitacionais para remogao de dreas de risco
Sistemas de alerta precoce para enchentes

Cadastro municipal de dreas de risco de enchente
Fiscalizag¢3o de ocupagdo em dreas de risco

Planos de contingéncia para enchentes

Avalia medidas preventivas e
corretivas voltadas ao risco de
inundagdes e enxurradas

Gestdo de Risco de
Deslizamentos
(méax. 7 pontos)

Mapeamento geotécnico de dreas de encosta

Planos de contingéncia contra deslizamentos
Fiscaliza¢3o de ocupagdo em 4reas de encosta
Programas de reassentamento em dreas seguras
Sistemas de alerta para chuvas fortes/deslizamentos
Cadastro municipal de dreas de risco de deslizamentos

Obras de contengéo de encostas

Avalia medidas de prevencio e
resposta especificas para dreas
sujeitas a deslizamentos

Capacidade de
Resposta a Desastres
(max. 3 pontos)

Presenca de Coordenagdo Municipal de Defesa Civil
(COMDEC)

Existéncia de Corpo de Bombeiros no municipio

Presenga de Nucleo Comunitdrio de Defesa Civil
(NUDEC)

Capta a existéncia de estruturas
institucionais locais para reag¢do
emergencial

Fonte: Elaboracdo prépria a partir da MUNIC/IBGE (2017).
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2.2. Método

O indicador de capacidade municipal é uma varidvel categérica ordenada, cujos
valores representam niveis hierarquizados de desempenho, sem intervalos numéricos
definidos. Por isso, utilizou-se modelo logistico ordenado de efeitos mistos, tratando
valores mais altos como melhores desempenhos institucionais, sem assumir distin-
cias constantes entre categorias. Todos os modelos foram estimados com erros-padréo
robustos.

Foram testadas cinco especificagdes. O Modelo 1 incluiu caracteristicas do pre-
feito: escolaridade (Monte, Iudicibus, Moccia e Pennacchio, 2025), idade (Sell, Beuren e
Lavarda, 2020), género e reelei¢do, considerando que liderangas mais experientes pode-
riam elevar a capacidade local. O Modelo 2 incorporou variaveis da burocracia muni-
cipal: escolaridade média dos servidores, percentual sob regime estatutdrio e numero
de servidores por mil habitantes. O Modelo 3 analisou indicadores fiscais, como receita
per capita, dependéncia de transferéncias e equilibrio or¢amentdrio, avaliando a relagéo
entre saude fiscal e capacidade de gestdo de riscos. O Modelo 4 examinou a participa-
¢do em consorcios intermunicipais, considerando os possiveis ganhos de cooperagio
regional. O Modelo 5 reuniu todas as varidveis e adicionou controles: ocorréncia prévia
de desastres, tamanho populacional (log), PIB municipal, mortalidade infantil e IDEB,
permitindo avaliar quais efeitos permanecem significativos diante de diferentes fatores
contextuais.

2.3. Estatisticas descritivas

A Tabela 1apresenta estatisticas descritivas do indicador, suas dimensdes e as vari-

aveis explicativas.
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Tabela 1. Estatisticas descritivas

Indicador de capacidade estatal 5570 3,671 3,865

Instrumentos de planeamento 5570 ,935 1,468 0 8
Gestao de risco de enchentes 5570 ,930 1,483 0 7
Gestao de risco de deslizamento 5570 ,622 1,262 0 7
Capacidade de resposta a desastres 5570 1,184 ,521 0 3
Escolaridade do/a prefeito/a (em anos) 2775 4,247 1,851 1 7
Idade do prefeito 5514 49,517 10,724 21 88
Prefeitas mulheres (dummy) 5531 ,119 ,323 0 1
Segundo mandato do prefeito (dummy) 5531 ,254 ,435 0 1
Escolaridade da burocracia municipal 5023 26,221 10,623 0 71,602
Burocracia municipal estatutaria 5538 64,242 24 0 100
Servidores municipais por 1000/hab. 5544 1,084 3,322 ,069 131,987
W-Receita corrente per capita 5525 2984,873 1309,812 1338,925 8599,513
W-Transferéncias intergovernamentais 5509 ,854 ,107 ,547 ,980
W-Balango operacional 5522 ,048 ,081 -,285 ,260
Consércio Intermunicipal 5564 ,634 ,482 0 1
Ocorréncia prévia de desastre 5097 1,526 1,344 0 5
Populagdo (100.000) 5528 ,366 2,142 ,008 120,382
PIB (em milhdes de reais) 5531 1,143 11,188 ,013 698,952
Taxa de mortalidade infantil 5564 3,652 7,891 0 142,857
IDEB 5201 5,525 1,039 2,700 9,100

Fonte: elaborada pelos autores.

A capacidade municipal geral possui média de 3,67 e desvio-padrio de 3,87, a
despeito de o indicador variar de O a 25 pontos. Esse baixo valor médio indica que, em
geral, os municipios tém adotado poucas medidas de prevencio e resposta a desastres
— em média, menos de 4 a¢es dentre as 25 possiveis. Decomposta por dimenso, a

caréncia de a¢Oes € ainda mais evidente. Em instrumentos de planejamento, a média é
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0,94 (de um total possivel de 8). Na gestio de risco de enchentes, a média é de 0,93 de
7 possiveis instrumentos. Em gestio de risco de deslizamentos, verificou-se uma média
de 0,62 num total possivel de 7. Em capacidade de resposta, a média é de 1,18, de um
total possivel de 3. Conforme reportado pelo IBGE, 59,4% nio tinham qualquer plano
ou ferramenta de gestdo de riscos em 2017. A dimens3o de resposta (que inclui bombei-
ros, defesa civil etc.) apresenta média um pouco maior, sugerindo que ao menos uma
medida de resposta (por exemplo, uma parceria com o Corpo de Bombeiros estadual)

existe em vdrios municipios, mesmo que faltem acGes de planejamento e prevencio.

3. Resultados

A Tabela 2 apresenta os resultados das regressoes logistico-ordenadas com o indi-
cador geral de capacidade como varigvel dependente. De modo geral, os resultados
confirmam as hipdteses, destacando o papel da burocracia, do equilibrio fiscal, da coo-
peracdo intermunicipal e da experiéncia prévia com desastres.

No Modelo 1, prefeitos com maior escolaridade governam municipios com capaci-
dade significativamente superior: niveis mais altos de instru¢do aumentam as chances
de melhor desempenho institucional. Embora esse efeito diminua no modelo completo,
ele sugere que maior qualificagio pode favorecer a adogdo de politicas de gestdo de
riscos. A idade do prefeito também apresenta efeito positivo, ainda que modesto, indi-
cando que experiéncia administrativa pode contribuir para a implementagio de acdes.

O género aparece negativamente associado a capacidade no modelo simples, mas
perde significincia quando incluidos controles estruturais, indicando que ser mulher
nio afeta o desempenho institucional. J4 a condi¢io de segundo mandato ndo apresenta
efeito estatisticamente significativo em nenhum modelo, sugerindo que a experiéncia
adicional ou a proximidade do fim do ciclo politico (possivel lame duck) n3o alteram, em
média, a adocdo de politicas de gestdo de desastres.

No que se refere a burocracia municipal, tanto a capacidade técnica quanto a quan-
titativa mostraram forte associagio com o desempenho. O nimero de servidores por
1.000 habitantes revelou-se especialmente relevante: municipios com maior densidade
burocratica apresentam maior probabilidade de implementar instrumentos de gestdo
derisco. A disponibilidade de recursos humanos é crucial para elaborar planos, fiscalizar

dreas vulneraveis e operar a defesa civil.
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Tabela 2. Capacidade estatal para gestao de riscos e desastres

I T TR T AT

Escolaridade do/a prefeito/a 0,235
(em anos) (0,021)***
Idade do prefeito 0,018
(0,003)***
Prefeitas mulheres (dummy) -0,533
(0,136)***
Segundo mandato do prefeito 0,09
(dummy) -0,079

Escolaridade da burocracia
municipal

Burocracia municipal
estatutaria

Servidores municipais por
1000/hab.

W-Receita corrente per
capita

W-Transferéncias
intergovernamentais

W-Balango Operacional

Consércio Intermunicipal
(dummy)

Ocorréncia prévia de desastre
(dummy)

Populagdo (100.000)

PIB (em milhGes de reais)

Taxa de mortalidade infantil

IDEB

N° de municipios 2770

Erro padrdo em parénteses
* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

0,015
(0,003)***

0,000
-0,001

0,376
(0,080)***

5002

0,000
(0,000)***

-8,632
(0,249)***

1,398
(0,339)***

0,411
(0,052)***

5507 5564

Fonte: elaborada pelos autores.
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0,06
(0,025)*

0,009
(0,004)*

0,237
-0,152

0,019
-0,093

0
-0,004

-0,002
-0,002

0,47
(0,103)***

0,000
0,000

-5,337
(0,544)***

1,237
(0,573)*

0,32
(0,091)***

0,575
(0,033)***

-0,269
(0,095)**

-0,061
(0,015)***

0,017
(0,006)**
-0,046

0,075
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A situacdo fiscal também exerce influéncia significativa, sobretudo no que diz
respeito & autonomia financeira. Verificou-se que maior dependéncia de transferén-
cias intergovernamentais estd associada a menor capacidade de gestdo de desastres.
Municipios excessivamente dependentes de repasses tendem a desenvolver politicas
locais menos robustas, possivelmente em razdo de menor autonomia deciséria ou de
incentivos reduzidos a ac¢do preventiva. Em contraste, o equilibrio fiscal, medido pelo
superdvit operacional, apresenta efeito positivo e significativo, inclusive no modelo
completo. Isso indica que municipios financeiramente mais estdveis conseguem des-
tinar recursos ao planejamento e a preparacio para desastres. J4 a receita corrente per
capita mostrou efeito pouco consistente, perdendo significincia quando considerados
os demais controles.

A participacio em consdrcios publicos destacou-se como fator positivo e robusto.
Municipios que integram arranjos de cooperag¢io intermunicipal apresentam niveis
mais elevados de capacidade, mesmo apds o controle das demais varidveis. Esse resul-
tado sugere que consdrcios ampliam o acesso a recursos técnicos e financeiros, fortale-
cendo politicas regionais de defesa civil.

No modelo completo, trés fatores permanecem centrais: densidade burocratica,
cooperacdo intermunicipal e autonomia fiscal. Além disso, a ocorréncia prévia de desas-
tres mostrou efeito positivo expressivo, indicando que experiéncias recentes funcionam
como mecanismo de aprendizado institucional e estimulam o fortalecimento de medi-

das de preparagio e resposta.

4. Discussao dos resultados

Os resultados identificam fatores decisivos para a capacidade municipal de
enfrentar desastres, confirmando parte das expectativas tedricas e revelando achados
inesperados. O principal destaque € a densidade burocrética: municipios com mais ser-
vidores por habitante apresentam melhor desempenho no indice composto. A presenga
de recursos humanos amplia a probabilidade de implementacdo de agdes de gestdo de
risco, refor¢ando a literatura que aponta a burocracia como condi¢do bdsica para politi-
cas efetivas. Em um pais marcado por pequenas administrac¢des locais, fortalecer qua-
dros técnicos por meio de concursos, capacita¢do e retengio pode elevar a preparacio
diante de desastres.

A capacidade fiscal também se mostrou relevante. Embora a receita per capita nio
tenha sido determinante, autonomia financeira e equilibrio or¢amentério estdo associa-
dos a maiores niveis de capacidade. Municipios menos dependentes de transferéncias
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e com finangas equilibradas tendem a investir mais em prevencdo. J4 a dependéncia
excessiva pode gerar desincentivos & agdo local. Assim, fortalecer a arrecadagio propria
e criar incentivos fiscais condicionados a adog¢do de politicas preventivas pode aumen-
tar a resiliéncia municipal.

A cooperacgio intermunicipal apresentou efeito positivo consistente. Municipios
que participam de consdrcios alcancam melhor desempenho, especialmente na dimen-
sdo de planejamento. Arranjos cooperativos permitem compartilhar custos, conheci-
mento técnico e solugdes regionais, sendo particularmente relevantes em problemas
que ultrapassam fronteiras administrativas, como mudancas climdticas. A andlise das
dimensGes mostra que o consorciamento impacta mais o planejamento, o equilibrio
fiscal favorece a¢Ges preventivas e a densidade burocritica exerce efeito transversal em
todas as etapas, do planejamento a resposta.

Nem todos os resultados confirmaram as expectativas iniciais. Um achado ines-
perado foi a tendéncia de municipios maiores — mais populosos e com maior PIB —
apresentarem menor capacidade no modelo multivariado. Isso contraria a suposi¢io
de que cidades maiores, por disporem de mais recursos e pessoal qualificado, estariam
mais preparadas para a gestdo de desastres. Uma possivel explicacdo reside na gover-
nanca multinivel: grandes centros frequentemente contam com estruturas estaduais ou
federais atuantes em seu territdrio, o que pode reduzir o incentivo a institucionaliza¢do
de mecanismos municipais préprios, como COMDECs ativos ou participa¢do em con-
sércios. Outra possivel explicagio é que o aumento da populagio torna mais complexas
as solugdes, quando comparadas com as menores cidades. Por exemplo, um plano de
mapeamento de risco para 5 mil habitantes, em principio, pode ser menos complexo do
que um para 100 mil em um territério ampliado e leva mais tempo.

Por outro lado, municipios menores afetados por desastres podem ter recebido
apoio externo — via consércios ou programas federais — elevando sua pontuagio
mesmo com menor porte econdmico. Assim, tamanho nfo garante proatividade insti-
tucional, podendo haver até complacéncia nos maiores centros. Isso indica que a avalia-
¢do da capacidade estatal deve considerar arranjos institucionais e incentivos politicos
especificos, e nfio apenas o porte econdmico.

Também foi contraintuitiva a associag¢do positiva entre vulnerabilidade social
(mortalidade infantil) e algumas medidas de capacidade. Esperava-se que melhores
indicadores sociais favorecessem politicas preventivas. Contudo, municipios mais fra-
geis podem ter sido impulsionados pela recorréncia de desastres ou por politicas com-
pensatdrias que priorizam dreas vulnerdveis. A relagdo entre desenvolvimento humano
e capacidade de gestdo de risco revela-se, portanto, nio linear e mediada por interven-

¢Oes externas, merecendo investigacdo adicional.
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5. Conclusao

Em conclusdo, os resultados indicam que a capacidade estatal municipal para
enfrentar desastres no Brasil é condicionada principalmente por fatores institucionais
internos e cooperativos. Municipios com maior densidade burocritica, equilibrio fiscal
e participacdo em redes intermunicipais apresentam melhor desempenho na ado¢go de
instrumentos de planejamento, mitigagio e resposta. Esses elementos se mostram mais
decisivos do que caracteristicas individuais dos prefeitos ou o nivel de desenvolvimento
socioecondmico. Assim, politicas voltadas ao fortalecimento da resiliéncia local devem
priorizar investimento em capital técnico-administrativo, melhoria da governanga
fiscal — inclusive com revisdo de incentivos nas transferéncias — e estimulo a arranjos
cooperativos para gestdo integrada de riscos.

Os achados inesperados reforgcam que porte econdmico n3o substitui organizagio
institucional: grandes cidades podem carecer de incentivos para institucionalizar a pre-
vencdo, enquanto municipios vulnerdveis dependem de apoio continuo para consolidar
avancos. Diante da intensifica¢do das mudancas climéticas, torna-se essencial fortalecer
capacidades locais combinadas com cooperagio intergovernamental. O estudo eviden-
cia a utilidade da abordagem das capacidades estatais para identificar lacunas e orien-
tar politicas publicas. Ampliar pesquisas comparativas é fundamental, pois a gestio de

desastres deixou de ser episddica e exige prioridade permanente na agenda municipal.
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Planejamento
municipal e gestao de
desastres

Evidéncias da literatura brasileira

Gislaine Thompson

Luciana Pazini Papi

1. Introducao

Em maio de 2024, o Rio Grande do Sul (RS) enfrentou um dos maiores desastres
climdticos de sua histéria. Dados da Defesa Civil do estado indicavam que, até 20 de
agosto, 478 municipios foram atingidos por inundacdes, afetando cerca de 2,4 milhdes
de pessoas, das quais mais de 37 mil precisaram de abrigo e aproximadamente 579 mil
foram desalojadas (Rio Grande do Sul, 2024).

Tal como destaca a literatura sobre contextos criticos (Bouckaert, 2022; 2023),
as inundagdes no RS evidenciaram, por um lado, a importincia de um Estado robusto
e ativo no enfrentamento de situagdes extremas e, por outro, as fragilidades estrutu-
rais existentes, especialmente no que se refere aos investimentos em infraestrutura e
as capacidades estatais municipais, situadas na linha de frente das respostas. Assim,
tornaram-se evidentes tanto as limita¢des da capacidade burocrédtica — essencial para

respostas rapidas em emergéncias — quanto da capacidade relacional, associada a
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articula¢do com a sociedade e a lideranga colaborativa, colocando no centro das aten-
¢Oes a importincia do planejamento municipal para a prevencio e o enfrentamento de
desastres.

Para que o planejamento municipal exerca seu papel central na prevengio de
desastres, € relevante que as estratégias de gestdo estejam alinhadas ao estado da arte
do debate académico e as li¢des aprendidas em outros contextos. Assim, com o intuito
de subsidiar préticas mais consistentes e identificar lacunas de conhecimento, este capi-
tulo realiza uma revisfo sistemdtica da literatura nacional sobre o enfrentamento de
desastres naturais no nivel municipal, com o objetivo de mapear os principais campos
de pesquisa, temas e problemas recorrentes. Assume-se que a producdo académica
expressa a relevincia de um tema atual, permitindo identificar abordagens analiticas,
recortes temdticos e lacunas existentes, contribuindo para o aprimoramento de priticas
de planejamento mais consistentes.

Embora o planejamento municipal tenha uma importéncia pratica inegdvel para
orientar as gestdes locais rumo a um futuro desejado, ele n3o recebe o devido desta-
que na literatura nacional. Em uma revisdo da literatura sobre planejamento municipal
conduzida por Lima e Papi em 2020, constatou-se que, historicamente, o planejamento
governamental esteve concentrado no governo central, refletindo-se na escassa produ-
¢do cientifica sobre as priticas de planejamento nos municipios brasileiros.

Para discutir o planejamento municipal no Brasil, hd que se considerar questdes
estruturantes, como a centraliza¢io histdrica do Estado brasileiro e a prépria cons-
trucdo do planejamento, que reforgaram o governo federal como drbitro das relagdes
intergovernamentais e locus do desenvolvimento de capacidades técnicas, financeiras
e politicas (Cardoso; Santos; Pires, 2015; Papi; Demarco, 2018). Esse processo limitou o
desenvolvimento de capacidades estatais e expertise em planejamento nos municipios
em todo o contexto da Velha Republica até o final dos anos 1980.

A Constituigdo de 1988 buscou alterar esse cendrio ao descentralizar aos munici-
pios a responsabilidade pela elabora¢do do planejamento, seja o de politicas publicas,
seja o orcamentdrio, por meio do Plano Plurianual (PPA). Contudo, embora seja notdrio
o avango dessas praticas nos municipios ao longo de trés décadas, a literatura aponta
que persistem desafios estruturais significativos, destacando-se as desigualdades nas
capacidades administrativas e as incipientes préticas de planejamento.

Em um levantamento feito por Lima et al. (2020) dos PPAs de 2018/19 nos munici-
pios da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), constatou-se que, dos 34 munici-
pios analisados, apenas 25 disponibilizavam o PPA online. Destes, somente Porto Alegre
apresentou um diagndstico para subsidiar o PPA, enquanto a maioria carece de clareza,

organizagio e elementos essenciais para garantir a execuc¢io e o acompanhamento
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eficazes dos planos. Néo se observou correlac¢do entre o porte populacional ou o nivel
de desenvolvimento dos municipios e a qualidade dos planos, indicando deficiéncias
estruturais profundas.

Esses achados revelam um cendrio preocupante, visto que, na literatura, é comum
associar as fragilidades burocrdticas e administrativas aos pequenos municipios do
interior. Porém, verifica-se que as deficiéncias sdo também graves nos grandes muni-
cipios. Como corroboram evidéncias da literatura, apenas 466 municipios brasileiros
apresentam alto desempenho em planejamento (medido pela quantidade de pecas
elaboradas), o que indica que muitos governos locais operam com considerdvel impro-
visac¢do, aumentando o risco de a¢des inadequadas para os problemas sociais (Papi et
al., 2021).

Quanto aos burocratas municipais responsdveis pelo PPA na RMPA, pesquisa de
Papi ez al. (2021) aponta que a maioria possui ensino superior, predominantemente em
ciéncias econdmicas e contdbeis, e é formada por servidores concursados e com longa
experiéncia no servigo publico. Entretanto, a maioria acumula outras tarefas, o que com-
promete a dedicagdo ao planejamento. Além disso, muitos desses servidores nio rece-
bem capacitagio especifica, e as disponiveis costumam ser fornecidas por consultorias
privadas, o que pode impactar na compreensdo estratégica e desenho dos PPAs. Se essa
peca de planejamento, que € um instrumento obrigatdrio e estratégico para a defini¢io
do or¢camento publico e futuro desejado pelos municipios, j4 demonstra fragilidades, é
possivel que outras praticas de planejamento, como aquelas voltadas para a prevencio e
contencdo de desastres naturais, estejam ainda mais desestruturadas.

E nesse cendrio que se insere a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Brasil,
2012), que estabelece as diretrizes da agio estatal na drea e define que compete aos muni-
cipios incorporar as a¢gdes de protegio e defesa civil no planejamento municipal. Nesse
planejamento, estdo incluidos: os Mapas de Riscos elaborados por meio de cartas geo-
técnicas; os Planos Diretores, que devem estar pautados pelos mapas de riscos; os Planos
de Bacia Hidrogréfica para os riscos hidroldgicos regionais; e os Planos de Contingéncia,
com diretrizes para resposta emergencial a partir dos riscos identificados (IPH, 2024).

Em 2021, o Ministério do Desenvolvimento Regional publicou o documento
“Diagndstico de capacidades e necessidades municipais em Protecdo e Defesa Civil”, um
produto da Pesquisa Municipal em Protec¢do e Defesa Civil (Projeto Elos). Esse estudo
analisou os municipios a partir de trés dimensdes: estrutura (abrangendo recursos
materiais, humanos, financeiros e tecnoldgicos), capacitagdo (envolvendo necessidades
de formac3o, habilidades e competéncias) e governanca, que abrange mecanismos de
participacdo e coordenagio de atores, tanto formais quanto informais (Brasil, 2021).

Na aniglise dos municipios da regido Sul, constatou-se que 62% das Defesas Civis
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estdo subordinadas ao gabinete do prefeito. No entanto, em termos de recursos mate-
riais, 71% ndo possuiam um telefone fixo exclusivo. Além disso, em relagdo a fiscalizacdo
de dreas de risco, essencial para a prevengao, cerca de 47% dos entrevistados relataram
sentir-se pouco capacitados para desempenhar essa func¢do.

Em 2024, com o objetivo de monitorar o Programa 2318 — Gestdo de Riscos e
Desastres no Plano Plurianual (PPA) 20242027, o governo federal instituiu o Indicador
de Capacidade Municipal (ICM), que permite mensurar a capacidade municipal em
acOes de gestdo de riscos e desastres no pais. O indicador é constituido por trés dimen-
sOes: planejamento e gestdo; coordenacio intersetorial e capacidades; e politicas,
programas e ac¢des. A dimensdo de planejamento possui oito varidveis, que incluem a
existéncia de instrumentos de planejamento, como PPA, plano diretor, plano de redu-
¢do de riscos, plano de contingéncia, entre outros. Conforme o desempenho no ICM, os
municipios s3o entdo classificados em quatro categorias de gestio de riscos e desastres
(GRD): A—Alta; B —Intermedidria Avancada; C — Intermedidria Inicial; D — Inicial (Brasil,
2024).

O primeiro levantamento de dados para composic¢io do ICM, realizado no inicio
de 2024, indicou que 68,51% dos municipios estdo classificados como em estigio
embriondrio, ou seja, inicial ou intermedidrio-inicial. Observa-se, também, que esse
levantamento considera a existéncia ou ndo dos diferentes quesitos, sem considerar
a qualidade dos instrumentos ou elementos identificados. E possivel pressupor que a
situagdo encontrada no 4mbito nacional em relacdo aos instrumentos de planejamento
da gestdo municipal encontre equivaléncia também em outros instrumentos de plane-
jamento, como os ligados ao territdrio e a prevengdo de desastres.

Tendo em conta esse cendrio, bem como o papel do governo federal na coordenagio
e cooperacio federativa, em 2024 teve inicio o projeto de elaboragdo do primeiro Plano
Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (PNPDC 2024-2034), com base em um processo
participativo que incorporou segmentos da sociedade, como as defesas civis, movi-
mentos sociais, academia, organizacGes internacionais e entidades privadas. O Plano
estd em fase de consolidagio e estruturado em 13 capitulos, 4 principios, 9 diretrizes,
23 objetivos e um total de 169 metas, que abrangem as dreas de prevengio, mitigacio,
preparagio, resposta e recuperagio. Com esse novo instrumento da Politica Nacional de
Prote¢io e Defesa Civil (PNPDEC) e apoio aos municipios, supde-se que, amédio e longo
prazo, o conteudo dos planos municipais se qualifique.

Para atingir os objetivos propostos neste estudo, nas paginas que seguem sdo abor-
dados os resultados da revisdo sistemdtica de forma descritiva e analitica, considerando
os achados sobre planejamento municipal e sua relagdo com a prevengio e mitigacio de

desastres naturais.
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2. A producao académica nacional sobre planejamento e
desastres naturais em nivel municipal

Em termos metodoldgicos, realizou-se uma revisio sistemdtica da literatura com
coleta de dados em outubro de 2024 via Portal de Periédicos Capes. A busca utilizou
os descritores “planejamento”, “desastres naturais” e “municipio”, integrados pelo
operador booleano AND em todos os campos, sem delimitag¢do de periodo. O levanta-
mento inicial retornou 54 publica¢des. Apds a aplicacdo dos filtros de incluséo (artigo,
acesso aberto, producdo nacional e revisado por pares), a amostra foi reduzida para 20
trabalhos. Subsequentemente, os titulos e resumos foram examinados sob critérios de
exclusdo (duplicidade, impertinéncia temdtica ou desalinhamento com o problema de
pesquisa), resultando em 10 textos. A andlise integral desses documentos culminou na
selecdo final de 7 artigos, que compuseram o corpus definitivo do estudo.

Os artigos selecionados foram analisados em termos de caracteristicas gerais,
como ano de publicagdo, tipo de estudo, nome e drea do conhecimento do periddico. A
analise do conteddo relacionado a pergunta de pesquisa foi realizada utilizando o sof-
tware NVivo e codificacdo inicial para planejamento, planos e desastres. A partir de um
método indutivo, foram estabelecidos novos cddigos: ordenamento territorial, gestio
de riscos, politicas publicas, capacidade estatal e participacao.

Os sete artigos cientificos analisados foram publicados entre 2012 e 2022, em peri-
6dicos de dreas diversificadas, como planejamento urbano, politicas publicas, contabili-
dade, engenharia e ciéncia politica. Embora todos abordem a temdtica do planejamento
em relacfio aos desastres naturais, esse é o foco principal do estudo em trés artigos
(43%). A maioria adota metodologia qualitativa, baseada em estudos de caso dinico ou

multiplos. O Quadro 1 apresenta os artigos em andlise.
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Quadro 1. Artigos da pesquisa por ano de publicacdo e periddico

TiTULO AUTORES PERIODICO

2012 A ocupagio em Joinville/SC e o papel da gestdo Muller; RBPD — Revista Brasileira de

municipal para mitigagio de danos causados por  Oliveira; Planejamento e Desenvolvimento

inundagdes Schardosim

2017 Adequagio dos municipios do sul do Rio Grande ~ Zanchin et al.
do Sul & Politica Nacional de Prote¢io e Defesa
Civil

RP3 — Revista de Pesquisa em
Politicas Publicas

2017 Politicas publicas e inundagdes do rio Uruguai Cesco; Ceolin  Revista Brasileira de Ciéncia Politica
no municipio de S3o Borja: o olhar dos atingidos
e a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil

2017 Vulnerabilidade das finangas municipais as Lopes; Costa Edicio Especial — Revista de
catdstrofes naturais Contabilidade da UFBA
2020 Plano Diretor participativo, territério e Bogo Cadernos Metropolitanos

inundagdes em Rio do Sul/SC

2022 Din&micas interinstitucionais entre a Defesa Nakayama; E&S — Engineering and Science

Civil e secretarias de planejamento urbano na Machado
Regido Metropolitana de Curitiba

2022 Urbanizag3o e gestio de riscos hidrolégicos em Castro; Alvim  Cadernos Metropolitanos
S3o Paulo

Fonte: elaborag@o prépria com dados da pesquisa.

Observa-se que os estudos mais antigos abordam temdticas especificas, como
meio ambiente, urbanizacdo e gestdo hidrica, passando posteriormente para estudos
mais transversais, com andlise de politicas publicas, legislacdo e gestdo de riscos, con-
siderando atores e diferentes dimensdes. Tal mudanca dos enfoques temadticos acom-
panha as transformacdes no préprio campo do planejamento municipal no Brasil, que
historicamente se desenvolveu de forma centralizada e com baixa capacidade técnica
nos municipios (Cardoso et al., 2015; Papi; Demarco, 2018). Esse processo dificultou a
institucionaliza¢io de priticas estruturadas de planejamento, inclusive no campo da
prevencdo de desastres.

De acordo com a Classificac¢do e Codificag¢do Brasileira de Desastres (Cobrade), os
desastres naturais podem ser classificados em geoldgicos, hidroldgicos, meteoroldgicos,
climatoldgicos e bioldgicos. Nos estudos analisados, a énfase recai sobre os eventos
hidroldgicos, especialmente inundagdes, enxurradas e alagamentos. Os instrumentos

de planejamento municipal destacados nos artigos foram aqueles relacionados com
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a estrutura e infraestrutura da cidade (Plano Diretor, Plano de Drenagem e Plano de
Habitac3o); diretamente relacionados com a Defesa Civil (Plano de Contingéncia e
Plano de Prevengio de Riscos); ligados ao planejamento or¢amentdrio (Plano Plurianual
e Lei de Diretrizes Orgamentdrias).

Essa diversidade de instrumentos reflete os componentes essenciais destacados
pela Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil (PNPDEC), que exige a integragio de
mapas de risco, planos diretores pautados nesses mapas, planos de bacia hidrogréfica e
planos de contingéncia (IPH, 2024; Brasil, 2012). No entanto, o levantamento do ICM em
2024 revela que a maioria dos municipios ainda se encontra em estdgio embriondrio de

capacidade de gestdo de riscos (Brasil, 2024).

2.1. Planejamento, producao social do risco e as contradi¢des do
ordenamento territorial

A literatura analisada converge para a tese de que os desastres nio sdo eventos
puramente naturais, mas construgdes sociais decorrentes de modelos de desenvolvi-
mento urbano que negligenciam as caracteristicas hidrolégicas e geomorfoldgicas do
territério. Os autores identificam que o ordenamento territorial, muitas vezes, atua
como indutor de vulnerabilidades ao privilegiar légicas econdmicas e de infraestrutura
em detrimento da seguranca socioambiental.

Estudos de caso demonstram que a localizaco original de diversos nucleos urba-
nos obedece a imperativos logisticos e econémicos, desconsiderando a suscetibilidade a
inundag¢des. Em Joinville (SC), a ocupag¢do da planicie do Rio Cachoeira foi determinada
pelanecessidade de conexio com o porto de Sio Francisco do Sul, consolidando o centro
urbano e dreas industriais em locais de fragilidade ambiental inerente (Muller; Oliveira;
Schardosim, 2012). Em S&o Paulo (SP), o planejamento ao longo do século XX priorizou
a transformagfo do ambiente natural, com a retificacfio e represamento de rios, imper-
meabilizando as bacias e eliminando dreas de amortecimento, com vistas a drenagem
urbana e & geragdo de energia (Castro; Alvim, 2022). Em Rio do Sul (SC), o Plano Diretor
Participativo de 2006 é apontado como um instrumento que, ao desconsiderar dados de
inundacdes pretéritas (como a de 1983), permitiu o adensamento em dreas suscetiveis.

Muller et al. (2012) avaliam os instrumentos de ordenamento territorial de Joinville
e destacam como a falta de planejamento territorial efetivo levou & expansio urbana
desordenada em dreas inadequadas, como margens de rios, exacerbando os impactos
dasinundacdes. Os autores identificam que, na década de 1980, o Plano de Estruturacéo
Urbana (PEU) incluiu o risco a desastres naturais e a recomendacdo da formulagio de

medidas que impediriam ou restringiriam a ocupag¢ao das dreas com risco de inundacio.
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Em 2008, o Plano Diretor Sustentdvel estabeleceu em seus objetivos a prevencdo de
desastres mediante a identifica¢io e monitoramento do territério, bem como a criagio
do Sistema de Informag¢des Municipais, como instrumento de avaliagio e desenvolvi-
mento de indicadores.

O Plano Municipal de Drenagem Urbana é outro instrumento citado pelos autores,
ainda em desenvolvimento & época do estudo. Através de técnicas de geoprocessamento,
o artigo demonstra a importincia da visualizagio espacial dos instrumentos legais e
das caracteristicas da drea para a compreensio das inundag¢des urbanas. A conclusdo
enfatiza a necessidade de integrar os instrumentos legais para uma gestio eficaz dos
eventos de inundacgo.

Em S3o Paulo, afirma-se que, no processo de urbanizac¢io da cidade, as politicas
publicas e seus planos foram inspirados no modelo higienista e, portanto, ndo consi-
deraram as dindmicas hidroldgicas e sistémicas do territério no planejamento. Castro e

Alvim (2022) consideram como fonte dos riscos hidroldgicos

[..] uma construgdo histdrica e social resultante de um planejamento da urba-
nizagdo que desconsiderou as dindmicas hidroldgicas, ndo previu espago para
as populagdes vulnerdveis, privilegiou a mobilidade, a expansdo e a valoriza-
¢do fundidria. (Castro; Alvim, 2022, p. 669)

Os autores apontam que o processo de urbanizac¢do em S3o Paulo contribuiu para
perpetuar a segregacio socioespacial e ressaltam a importincia de integrar o planeja-
mento urbano a gesto de riscos por meio de uma abordagem sistémica que considere as
dinimicas hidroldgicas, a vulnerabilidade social e os efeitos das mudangas climdticas.

O mercado imobilidrio também é um fator de influéncia sobre o ordenamento ter-
ritorial, na medida em que hd um processo de territorializagdo e desterritorializacio,
em que as inundagdes alteram o valor do solo, forcando popula¢des de menor renda a
ocuparem dreas de risco ou serem deslocadas, enquanto dreas seguras sdo valorizadas
pelo capital imobilidrio (Bogo, 2020; Castro; Alvim, 2022).

2.2. Politicas publicas, capacidade estatal e desafios do planejamento na
gestao municipal de desastres

Embora haja avancos normativos, como a Politica Nacional de Prote¢io e Defesa
Civil (Brasil, 2012), os artigos evidenciam um descompasso entre a norma federal e
a capacidade de implementacdo local, caracterizada por baixa capacidade estatal e
pouca participacfo social. H4 fragilidade do sistema de gestdo de riscos, com preca-

riedade estrutural e que se limita a a¢Ges emergenciais, carecendo de uma articulagio
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intersetorial e de uma base de dados consolidada (Bogo, 2020; Castro; Alvim, 2022;
Nakayama; Machado, 2022; Zanchin et al., 2017). Tal cendrio aproxima-se do que pes-
quisasindicaram para a Regido Sul do pais, onde a auséncia de uma base de dados conso-
lidada e de coordenagio intersetorial robusta foi identificada como uma das fragilidades
mais recorrentes na estrutura de defesa civil dos municipios da regido (Brasil, 2021).

Na andlise dos municipios do sul do Rio Grande do Sul, Zanchin et al. (2017)
demonstram uma precariedade estrutural caracteristica da baixa capacidade estatal
dos municipios indicada na literatura (Marenco et al., 2017; Grin et al., 2018; Papi et al.,
2021), mas acentuada na 4rea da defesa civil. No estudo, foi identificado que 36,4% dos
municipios possuiam planos de contingéncia ou de redugio de riscos, demonstrando a
incipiéncia desse instrumento como elemento de planejamento para garantia da segu-
ranca frente a desastres, dependendo de decretos de emergéncia para a obtencio de
recursos pos-desastre.

Essa dependéncia € corroborada pela andlise da vulnerabilidade fiscal dos muni-
cipios brasileiros frente a desastres, feita por Lopes e Costa (2017). O estudo aponta que
a gestdo de riscos fiscais, prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), é frequente-
mente negligenciada. A auséncia de planejamento orcamentdrio para eventos recorren-
tes (como estiagens e inundagdes) leva a abertura frequente de créditos extraordindrios,
comprometendo o equilibrio fiscal e demonstrando uma baixa aderéncia aos instrumen-
tos de prevengdo financeira. Os resultados indicam uma baixa adesdo dos municipios
as diretrizes da LRF, ressaltando a auséncia de planejamento e o controle inadequado
dos riscos fiscais associados a esses eventos. O artigo conclui que a fragilidade fiscal dos
municipios se intensifica devido a falta de planejamento, 4 gestdo insuficiente de riscos
e 4 dependéncia de transferéncias federais para enfrentar os efeitos dos desastres.

A vulnerabilidade socioambiental nas cidades brasileiras exige uma aborda-
gem integrada e colaborativa entre diferentes departamentos e institui¢des para lidar
com os desafios dos desastres naturais. Contudo, a gestdo de riscos apresenta-se fre-
quentemente desarticulada do planejamento da cidade. Na Regido Metropolitana
de Curitiba (PR), a pesquisa de Nakayama e Machado (2022) indica que a integragdo
entre as Coordenadorias Municipais de Defesa Civil e as secretarias de planejamento
urbano é incipiente. A Defesa Civil é muitas vezes percebida como um dérgéo de resposta
a emergéncias, com pouca influéncia nas decisdes sobre uso e ocupagéo do solo, limi-
tando a eficdcia das agBes preventivas previstas na legislagio. Ademais, Castro e Alvim
(2022) identificaram que, em S3o Paulo, a gestdo de riscos foi institucionalmente alo-
cada na Secretaria Municipal de Seguranca Urbana, reforcando uma visdo reativa e de
policiamento, em vez de integrar-se ao planejamento municipal, como o territorial e
habitacional.
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A partir do referencial tedrico de territorialidade, Bogo (2020) apresenta a pro-
blemdtica da interacio e atuagio de diferentes atores, em especial a triade Estado,
Sociedade e Mercado. O autor afirma que essa dindmica interfere na ocupacio e gestéo
do espago urbano, resultando em um zoneamento do Plano Diretor que nio considerou
adequadamente as dreas de risco de inundagdo e, portanto, contribui para a intensifica-
¢do dos impactos dos eventos.

A pesquisa destaca a necessidade de uma abordagem integrada que considere as
dimensdes social, ambiental, politica e histdrica na andlise das inundacGes, tendo em
vista a vulnerabilidade das comunidades ribeirinhas e os impactos socioecondmicos
decorrentes desses desastres. Nesse sentido, indica que a PNPDEC estd conectada com
diferentes normas legais e politicas, como residuos sélidos, ordenamento do territério
e desenvolvimento urbano, satde etc. Desse modo, por exemplo, o Plano Diretor de
cidades incluidas no cadastro de municipios com 4reas suscetiveis a desastres deve
incluir conteddos adicionais, como o planejamento de ac¢des preventivas e de atengio
a populacio sujeita ao risco. Esses aspectos, por sua vez, deveriam ter um componente
transversal que dialogasse com o plano de habitacfo e o direito 8 moradia.

O estudo conclui que, apesar de avangos na legislacdo, a PNPDEC ainda enfrenta
obstdculos para cumprir plenamente seus objetivos, especialmente em dreas como pre-
vencdo e sistemas de alerta antecipado. Para uma gestfo eficaz das inundacgdes, os auto-
res recomendam uma estratégia colaborativa, com participagio ativa da comunidade,
do governo e de outros atores.

A andlise dos artigos permite identificar que a literatura nacional sobre o tema do
planejamento municipal relacionado com desastres naturais tem se preocupado com a
questio do planejamento urbano, com as politicas puiblicas e instrumentos de ordena-
mento territorial e com os aspectos ligados & capacidade estatal e participacao.

A relagdo entre planejamento urbano e desastres naturais se evidencia na preo-
cupacdo tanto da influéncia do planejamento no impacto dos desastres quanto na
inser¢do da gestdo de riscos no préprio planejamento. A influéncia do planejamento
na magnitude dos desastres se expressa na andlise de fatores como expansio urbana
desordenada, construgGes em drea de risco, negligéncia do planejamento em relagdo as
dindmicas hidroldgicas — todos fatores que podem, nesse exemplo, agravar os impac-
tos de eventos como inundag¢des (Bogo, 2020; Muller ez al., 2012).

Por sua vez, a inser¢do da gestdo de riscos nos instrumentos de planejamento
urbano pode proporcionar a institui¢do de cidades mais resilientes e preparadas para a
prevencio e mitigagdo de desastres. Para tanto, devem ser parte integrante do planeja-
mento e n3o sé uma resposta emergencial nos momentos de crise (Castro; Alvim, 2022;
Cesco; Ceolin, 2017; Lopes; Costa, 2017; Zanchin et al., 2017).
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As politicas publicas em Ambito municipal, formalizadas em planos, como os de
ordenamento territorial, apresentam uma série de necessidades de melhorias indicadas
nos artigos analisados. Os autores apontam desafios na implementagio, falta de fisca-
lizag3o, desatualizagio de dados e atuagdo de atores com interesses privados (Bogo,
2020; Castro; Alvim, 2022; Muller et al., 2012; Zanchin ez al., 2017).

Também os planos de prevengio e mitigacdo de desastres (plano de prevengio de
riscos, planos de contingéncia etc.) indicam desafios para formula¢io e implementa-
¢do, em geral ligados & capacidade estatal, seja pela insuficiéncia de recursos (humanos,
materiais, capacita¢do), seja pelos aspectos politico-relacionais, como a governanga e a
articulacdo de atores ligados & questdo (Cesco; Ceolin, 2017; Nakayama; Machado, 2022;
Zanchin et al., 2017).

3. Consideracoes finais

Entende-se que o tema do planejamento municipal relacionado a desastres natu-
rais ainda € incipiente, evidenciado pela escassez e pela recente produgio académica,
concentrada majoritariamente a partir de 2017 (86%). De forma geral, os artigos ana-
lisados tratavam sobre inundaces, enxurradas e alagamentos ou das politicas, planos
e estruturas necessdrias para prevengio e mitigacdo desta classificagfio de desastres.
Nesta pesquisa, ndo foram encontrados artigos que tratassem sobre outros tipos de
desastres naturais.

Observou-se igualmente a centralidade do planejamento urbano e do ordena-
mento territorial nos estudos analisados, predominantemente baseados em estudos de
caso municipais. Nestes, destacaram-se as analises sobre o Plano Diretor e os planos
de drenagem como principais instrumentos de planejamento associados a gestdo de
desastres naturais.

Aspectos como a expansio urbananio planejada, a desconsidera¢do das dindmicas
hidroldgicas no planejamento, construc¢les em dreas de risco, prevaléncia do interesse
privado sobre o publico, desafios de implementacio, falta de fiscalizacéo, por exemplo,
foram apontados como entraves de um planejamento efetivo que mitigue ou previna
desastres. No aspecto institucional, questdes ligadas a capacidade estatal foram apon-
tadas como entraves ou desafios, como a necessidade de recursos qualificados, tanto
humanos quanto materiais.

Iniciativas que qualifiquem a intersetorialidade e a participa¢do foram apontadas
como necessdrias e importantes para o desempenho satisfatério da PNPDEC.

Observa-se que planos especificos da defesa civil, como o plano de contingéncia e
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o plano de prevengio de riscos, foram temas relativamente menos presentes em compa-
racdo a planos mais amplos como o Plano Diretor. Apesar de a PNPDEC impor aos muni-
cipios responsabilidades como mapeamento de dreas de risco, fiscalizago e proibi¢do
de novas ocupagdes, os artigos demonstram falhas na implementaco dessas medidas.
A questio das dreas de risco e da prevencio de desastres é frequentemente mencionada,
mas a sua aplicacdo prdtica e detalhada em planos especificos da defesa civil é menos
frequente.

A precariedade dos planos preventivos em nivel municipal também é destacada
pela literatura que analisa os PPAs, identificando deficiéncias estruturais, auséncia de
diagndsticos e baixa qualidade técnica dos instrumentos (Lima et al., 2020; Papi et al.,
2021). Assim, os planos voltados a gestdo de desastres parecem repetir as lacunas verifi-
cadas nos demais instrumentos de planejamento municipal.

Para o avanco da pesquisa, sugere-se a ampliagdo de estudos que diversifiquem as
abordagens analiticas sobre o planejamento municipal, aprofundando a investigacdo
sobre a eficdcia dos instrumentos de prevengio e mitigacio de desastres relatados na
academia. Ressalta-se que compreender sistematicamente a produgio cientifica é um
passo importante para identificar lacunas e para o aprimoramento das politicas publi-
cas de gestdo de riscos, pois permite identificar falhas recorrentes e boas préticas, trans-
formando evidéncias tedricas em estratégias de planejamento mais seguras e eficientes

para os municipios.
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1. Introducao

A coprodugio de politicas publicas tem se consolidado como um eixo fundamental
nas discussdes sobre adaptacéo climdtica e gestdo de riscos, sobretudo em contextos
periféricos onde vulnerabilidades socioambientais se acumulam historicamente. No
Brasil, apesar dos avangos institucionais dos ultimos anos, as a¢gdes de Gestio de Riscos
e Desastres (GRD) permaneceram, por décadas, baseadas em diagndsticos técnicos
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centralizados e intervengdes reativas, voltadas primordialmente a resposta aos desas-
tres. Visando enfrentar esse problema, a criacio da Secretaria Nacional de Periferias
(SNP), no &mbito do Ministério das Cidades, busca incorporar uma abordagem voltada
aprevencao deriscos e a adaptacdo climdtica em territdrios periféricos a partir do prota-
gonismo comunitdrio, com apoio federal para uma acdo intramunicipal, em territérios
de maior vulnerabilidade social e climatica.

Nesse sentido, a SNP vem construindo e implementando a¢bes em diferentes
escalas, que integram a gestdo de risco em suas diretivas, como o Periferia Viva —
Urbanizag¢io de Favelas (via Novo PAC) e a estratégia Periferia sem Risco. Essa estra-
tégia, dentre outras ag¢les, engloba a construcdo de Planos Municipais de Reducdo de
Riscos (PMRR) e de Planos Comunitdrios de Redugdo de Riscos e Adaptagio Climdtica
(PCRA) — orientando recursos e ac¢des de reducio e prevengio de riscos e adaptagio
as mudancas climdticas nas dreas urbanas mais vulneraveis. Ambos os planos trazem
como diferencial, em relacdo as praticas tradicionais de gestdo de riscos de desastres, o
protagonismo comunitdrio e o incentivo a uma governanca participativa. Esse enfoque
da coproducgio e da participagio social se inscreve nos dois Guias — também elaborados
pela SNP — que orientam metodologicamente a elaboracio tanto do PMRR quanto do
PCRA.

Os Planos Comunitdrios de Redugio de Riscos e Adaptacdo Clim4dtica surgem nesse
contexto como um instrumento de politica publica inovador, concebido para articular
saberes técnico-cientificos e técnico-comunitdrios por meio de um processo de copro-
ducgio que valoriza a leitura popular do territdrio e a participacdo ativa dos moradores
em todas as etapas de sua construcdo. Outro diferencial do PCRA que faz desse instru-
mento uma acdo inovadora é o avanco na escala progressiva de detalhe, sendo o pri-
meiro instrumento de redugio de riscos de desastres com foco na escala local bairro/
intrabairro — o que amplifica a capacidade de articulac¢io e mobilizagio territorial. Os
PCRAs em si s3o o produto dessa construcio técnico-comunitdria entregue 4 comuni-
dade — um plano sobre o que fazer e como atuar caso essas comunidades se encontrem
em uma situacio de exposicdo ao desastre. O processo de desenho dessa politica para a
adaptacio climdtica voltada para territdrios vulnerdveis foi subsidiado por experiéncias
com relativa autonomia metodoldgica, com aporte de recursos federais em diferentes
regides do pais a partir do segundo semestre de 2024.

Cada territdrio, com sua singularidade geofisica, social e institucional, forneceu
insumos para compreender como caracteristicas comunitdrias, arranjos organizativos,
tradi¢Ges de luta e contextos de vulnerabilidade moldaram o processo de coproducio
e forneceram insumos ao longo do tempo para ajustes na prépria politica e suas préti-

cas. A partir dessa heterogeneidade, as experiéncias iniciais dos planos comunitdrios
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permitiram captar o que funcionou, o que ndo funcionou e o que poderia ser fortalecido.
Esse processo integrado de diagndstico e desenvolvimento dos planos serviu, posterior-
mente, para o aprimoramento da prépria politica, que em 2026 iniciou uma nova fase.

Observou-se que, embora o didlogo entre o diagndstico técnico-cientifico e o
técnico-comunitario seja um elemento necessdrio para caracterizar ameacas e vulne-
rabilidades, sua efetividade depende profundamente do envolvimento comunitdrio e
da construcdo de vinculos de confianga entre assessorias técnicas, liderancas locais e
grupos comunitdrios diversos. Territdrios com forte organizacio interna, presenca de
coletivos atuantes e redes locais estabelecidas tendem a apresentar maior mobilizacdo e
apropriagdo do processo; por outro lado, comunidades marcadas por conflitos internos,
disputas territoriais ou histdrico de descrédito em relagio ao Estado demandam maior
esforco de mediagdo, escuta e construgdo de consensos.

Essa andlise critica-participativa orientou diretamente a elaboracio de um
segundo instrumento dessa politica publica: o Guia para Planos Comunitirios de
Reducdo de Riscos e Adaptacdo Climdtica, produzido pela SNP em didlogo com uni-
versidades, assessorias técnicas, movimentos sociais e liderancas comunitdrias que
atuaram na execugio dos PCRAs. O Guia, inspirado nas préticas consolidadas nos terri-
térios, sistematiza as metodologias participativas que mostraram maior efetividade nas
experiéncias de implementacio dos planos, tais como a leitura técnico-comunitdria,
0s mapeamentos participativos realizados na escala de detalhe casa a casa, as assem-
bleias, as oficinas sociotécnicas, a comunicagdo popular e as a¢des de urbanismo tdtico.
A intencdo do Guia foi a de orientar as novas experiéncias, financiadas pelo governo
federal, por estados ou municipios, qualificando e capacitando as futuras assessorias
técnicas responsdveis pelos préximos PCRAs.

O processo de desenvolvimento de uma nova politica publica para gest3o de riscos
continua. O aprendizado obtido pela SNP nas experiéncias iniciais e na producio do Guia
para a disseminacdo dos Planos Comunitdrios em municipios pelo pais foram centrais
para o novo edital publicado em 2025 pela Secretaria para a selecdo de novas equipes
técnicas e comunidades a serem beneficiadas pela coprodugio dos PCRAs.

Assim, essa politica se mostra permeadvel as melhorias e continua em evolugio,
a partir do conhecimento coproduzido e das experiéncias prdticas acumuladas. Essas
etapas conformam o processo de desenho de uma nova politica (Howlett, 2011; Peters,
2018), voltada ao enfrentamento dos riscos em territérios vulnerdveis. Os PCRAs nio sdo
a politica em si, mas um dos seus principais instrumentos (Lascoumes e Le Galés, 2012).
Da mesma forma, o Guia é um instrumento importante dessa politica em construcgo,
pois visa disseminar esse modelo de GRD para outros municipios brasileiros, conside-

rando o papel do governo federal na coordenacdo de politicas publicas descentralizadas
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€, 20 mesmo tempo, os limites de atuacio direta do Ministério das Cidades em todo o
territério nacional.

Assim, esse processo iniciado envolve trés elementos: (a) o desenvolvimento dos
planos em si, em comunidades selecionadas pelo governo federal; (b) o desenvolvi-
mento do Guia como ferramental para sua implementacio em outros territérios vul-
nerdveis do pais, com o apoio dos governos estaduais e municipais; (c) a contratacio de
novos planos pelo pais, aprimorados a partir das experiéncias iniciais. Entretanto, esse
processo de construcgio nio estd livre de desafios politicos, orcamentdrios, técnicos e até
participativos. A atuagio direta do governo federal na constru¢do de planos comunita-
rios na escala de territérios intramunicipais demanda uma colaborag¢io delicada com
os governos locais. RelagGes essas muitas vezes conturbadas devido ao histérico das
comunidades com as prefeituras municipais, ou mesmo por disputas de viés partidério
entre prefeitura, comunidade e o préprio governo federal.

Este capitulo descreve analiticamente o processo de criacio dessa nova poli-
tica publica para a gestio de riscos e adaptagio climdtica nos municipios brasileiros,
avaliando-a por meio da teoria de policy design, envolvendo os instrumentos de politi-
cas publicas e a interaco entre os atores participantes, que sdo as equipes técnicas e 0s
membros das comunidades, através do processo de coproducio. Argumenta-se que esse
processo representa mais do que coprodugio, podendo ser definido como “co-design” de
politica publica (Blomkamp, 2018), ou design participativo, que integra a inten¢do do
governo de desenhar a politica (policy design) com a pratica de colaboragio (coprodugio).

A andlise propde que esse novo modelo de politica de gestdo de riscos da SNP
representa uma inovag¢io em policy design por meio do co-design, deslocando o foco de
solucGes puramente infraestruturais para solugdes sociotécnicas. Para operacionalizar
essa politica, o Estado adota um instrumento de acgio publica especifico — o PCRA
participativo — que, por sua prépria natureza, desincentiva a atuacdo unilateral. Tal
instrumento induz, obrigatoriamente, um processo de coproducio, no qual a eficicia
da politica depende da interagio colaborativa e também conflitiva entre as equipes téc-
nicas (detentoras do saber cientifico) e os moradores (detentores do saber territorial),
transformando a adapta¢io climdtica em uma construgdo coletiva (bottom-up) e nio
apenas em uma imposi¢io estatal (top-down). Ao mesmo tempo em que a comunidade
participa da construg¢io dos planos, participa também do processo de construgio dessa
nova politica publica, em um movimento de co-design.

Para trabalhar esse tema, o capitulo estd estruturado em quatro partes, além da
presente introducdo. Na proxima se¢do sfio apresentados os instrumentos iniciais da
politica em desenho — os 12 PCRAs criados como experiéncias iniciais e o Guia para

Planos Comunitdrios de Reducdo de Riscos e Adaptacdo Climdtica, instrumento de

77



difusdo dessa politica. Aborda-se, brevemente, a etapa seguinte da politica, que consiste
na elaboracio de novos PCRAs em territdrios vulnerdveis, jd incorporando aprendizados
relevantes dos processos anteriores. Na terceira se¢io, discute-se a politica dos PCRAs
como inovac¢do em policy design. Por fim, conclui-se com os principais avancos e desafios

enfrentados no processo de co-design dessa nova politica publica.

2. A politica federal de apoio a Planos Comunitarios de
Reducao de Riscos e Adaptacao Climatica

A politica de Gestdo de Riscos e Desastres (GRD), no Brasil e em diversos contextos
internacionais, estruturou-se historicamente a partir de uma abordagem predominan-
temente técnica e burocrdtica, orientada por diagndsticos especializados e decisdes cen-
tralizadas, modelo que negligenciou saberes comunitdrios e locais, as motivag¢des e as
prioridades das populacdes diretamente afetadas por catdstrofes. Como resultado, ndo
se assegurou, de forma sistemdtica, a participagio ativa, qualificada e continua dessas
populag¢Ges nos processos de prevencéo, mitigagdo, resposta e reconstrugio de seus ter-
ritérios (Brasil, 2025).

O Marco de Sendai para Reducio do Risco de Desastres, acordo internacional ado-
tado no 4mbito da Organizacdo das Nag¢des Unidas em 2015, estabeleceu como diretrizes
centrais a prevenc¢do de novos riscos, a reducéo dos riscos existentes e o fortalecimento
da resiliéncia, com énfase na participagio comunitdria e na governanca multinivel. Em
consonincia com o Marco, nas Ultimas décadas, paises como Argentina e india vém for-
mulando politicas publicas voltadas a4 prevencio e a reestruturacéo territorial que se
distanciam do modelo tradicional de implementagio top-down.

Na Argentina, o poder publico municipal da cidade de Malabrigo elaborou o Plano
de A¢io Climdtica Local (LACAP), uma ferramenta fundamental para a andlise e o plane-
jamento de politicas e medidas de mitigacdo e adaptagdo as mudancas climdticas alicer-
¢ada na produgio local, comunitdria e com solu¢des baseadas na natureza. Na India, em
nivel nacional, comunidades afetadas pelas mudancas climdticas s3o entendidas como
os principais atores na agenda de mudanga e desenvolvimento territorial: “as comuni-
dades locais, como primeiras respondedoras, frequentemente se tornam um ator-chave
em todas as etapas da gestdo de desastres.” (NDMA, 2024).

Iniciativas de fortalecimento comunitdrio tém inaugurado uma agenda mais parti-
cipativa e preventiva na gestfo de riscos, especialmente em territérios vulnerabilizados
e historicamente afastados da atuac@o estruturada do poder publico, tendo em vista
que:
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A CRBDC (Redugio do Risco de Desastres com Base na Comunidade) repre-
senta uma mudanga de paradigma na formulagdo da politica governamental
para planejar, responder e preparar a comunidade para enfrentar desastres de
forma composta, por meio de seu envolvimento ativo. O objetivo primordial é
reduzir o impacto de um desastre nas condigbes de vida das populagées vul-
nerdveis. O passo inicial nessa dire¢do consiste em assegurar a capacidade da
comunidade de resistir ao impacto de um desastre, pelo menos nos primeiros
dias, até a disponibilizagdo de assisténcia externa. (tradugdo via Perplexity
Al NDMA, 2024)

Nessa ldgica, ao buscar incentivar a participacio social, valorizar o conhecimento
popular sobre mudangas climdticas e universalizar préticas de governanga multinivel
e participac¢do cidad3, a formula¢3o de politicas publicas passa a incorporar, de forma
estruturada, a dimensdo participativa como elemento central de sua implementagio
(Brasil, 2025). A criag¢do da Secretaria Nacional de Periferias (SNP), desenvolvendo poli-
ticas publicas de gestio de riscos e desastres com atuacio dedicada as favelas e perife-
rias brasileiras, evidenciou a experiéncia dos Planos Comunitdrios de Redu¢ao de Riscos
e Adaptacdo Climdtica (PCRAs) como um passo relevante do poder publico no reconhe-
cimento de que os riscos deflagrados por eventos extremos associados as mudangas cli-
maticas incidem de maneira desproporcional sobre determinados grupos da populacgéo.
E, por esse motivo, deve existir esfor¢o institucional para:

(-..) reduzir as desigualdades e vulnerabilidades sociais, reconhecendo que os
riscos e desastres sd@o resultado de um desenvolvimento urbano e territorial
desigual, segregador e insustentdvel. (Brasil, 2025)

Nesse contexto, sdo apoiadas 12 experiéncias iniciais que sintetizam uma das fren-
tes de atuagdo da Secretaria Nacional de Periferias: os PCRAs localizados em sete unida-
des federativas — Acre, Distrito Federal, Sao Paulo, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul — e conta com apoio financeiro do Ministério das Cidades para sua
executabilidade.

A estrutura de implementacfo estd organizada a partir de eixos estruturantes defi-
nidos pelo préprio Ministério, que delimitam diretrizes técnicas e metodoldgicas para
a atuacdo nos territdrios. As equipes técnicas contratadas para o desenvolvimento dos
planos sdo compostas por especialistas vinculados por meio de acordos de cooperagio
técnica com universidades, Institutos Federais e/ou assessorias técnicas independentes,
assegurando densidade técnico-cientifica e rigor metodoldgico as a¢des desenvolvi-

das. A partir da experiéncia dos 12 PCRA, a a¢3o passou a incorporar a contratagio de
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mobilizadores sociais para os novos planos contratados — prioritariamente moradores
das préprias comunidades expostas aos riscos — fortalecendo a participacéo local, a
circulacdo de saberes territoriais e a construgio de solugdes contextualizadas.

Figura 1. Mapa de localizacao das doze experiéncias de PCRAs

Localizacdo dos Planos Comunitarios de Adaptacdo
Climatica e Reducdo de Riscos

Mafrense/Olarias/ Poti Velho
(Teresina, PI)

Comunidade de Muribeca
w (Jaboatdo dos Guararapes. PE)

Trechos2e3
do Sol Nascente (DF)

oy

Bairro Ayrton Sena
(Rio Branco, AC)

Lagoinha - Complexo do Alema
Lote XV - Belford Roxo (RJ)

-

N Complexo Jaragua (favelas Vira-
N Lata e Estacdo) (S0 Paulo)

Comunidade da Baracela
(Pargue Novo Mundo, SP)

Nucleo Habitacional Vila
Joaninha (Eldorado, Diadema)

Bairro Conservas
(Lageado, RS)

Fonte: elaboragdo das autoras, a partir dos dados do Ministério das Cidades (2025).
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Quadro 1. As doze experiéncias de PCRAs

ASSESSORIAS TEMPO
TECNICAS EXECUGAO | INiCIO
UFRJ - Universidade Planos Comunitérios de Manejo Lote XV - Belford RJ 18 meses 01/04/24
Federal do Rio de de Risco e Desastres: Complexo do Roxo e Lagoinha -
Janeiro Alem3o (Rio de Janeiro) e Lote XV Complexo do Alemio,

(Belford Roxo) Rio de Janeiro
UnB - Universidade de Plano comunitério de gestdo e Trechos 2 e 3 do Sol DF 15 meses 01/04/24
Brasilia redugdo de riscos em comunidades Nascente, Distrito

dos trechos 2 e 3 do Sol Nascente Federal

em Ceilandia/DF com propostas

de Solugdes Baseadas na Natureza

(SBNs)
UFABC - Universidade Plano Comunitdrio de Redugéo de Complexo Jaragud SP 18 meses 01/04/24
Federal do ABC Riscos de Desastres no Complexo (Favelas Vira-Lata e

Jaragua Esta¢do), Sdo Paulo
IFPI - Instituto Federal Plano Comunitério de Redugio de Bairros Mafrense, PI 10 meses 01/09/24
do Piauf; Defesa Civil Riscos de Desastres nos bairros Olarias e Poti Velho,
Estadual do Piaui Mafrense, Olarias e Poti velho, em zona norte de

Teresina/PI Teresina
UFABC - Universidade Plano Comunitério de Adaptagdo a Nucleo Habitacional SP 1lmeses 20/11/24
Federal do ABC Riscos Clim4ticos — Vila Joaninha, Vila Joaninha, bairro

Diadema/SP Eldorado, Diadema
MTST - Movimento Plano Comunitdrio de Redugdo de Comunidade da SP 10 meses 01/05/24
dos Trabalhadores e Riscos de Desastres — Comunidade Baracela, bairro
Trabalhadoras Sem-Teto 3, paracela Parque Novo Mundo,

S3o Paulo

STM - Somos Todos Plano Urbanistico Comunitério Comunidade da PE  O5meses 20/11/24
Muribeca da Muribeca - PUC 3: Gestdo e Muribeca, Jaboatdo

Redugio de Risco de Desastres dos Guararapes
MAB - Movimento dos Plano Comunitério do bairro Bairro Conservas, RS 10 meses 01/04/24
Atingidos por Barragens  Conservas — Lajeado, Rio Grande Lajeado

do Sul
MTST - Movimento Plano Comunitério do bairro Ayrton  Bairro Ayrton Sena, AC - Previsdo
dos Trabalhadores e Sena em Rio Branco, Acre Rio Branco para 2026

Trabalhadoras Sem-Teto

Fonte: elaboragdo das autoras.

Ao institucionalizar instrumentos que articulam Estado e comunidade, a imple-

mentag¢io dos Planos Comunitdrios de Redugdo de Riscos e Adaptacido Clim4dtica sinaliza

uma mudanca importante: o deslocamento de um modelo predominantemente técnico

81



e centralizado para uma abordagem que reconhece a coprodugio de politicas publicas
como estratégia essencial para a redugio de riscos e a promocio da justi¢a socioam-
biental. Nesse sentido, os PCRAs podem ser entendidos como inovag¢des na agenda de
politicas de desenvolvimento urbano do Brasil, destacando a atuag¢io publica no lugar

como resultado simbdlico de relagdes sociais, memdrias e lutas por direitos.

3. A politica dos PCRAs como inovagao em policy design

A andlise das experiéncias iniciais permite compreender os PCRAs como o prin-
cipal instrumento de uma politica publica em construgio, coordenada pela Secretaria
Nacional de Periferias. De acordo com a literatura de policy design, politicas publicas sdo
estruturadas por meio da articulagio entre objetivos, instrumentos e arranjos institucio-
nais que orientam a agio governamental e organizam a interacgo entre atores (Howlett,
2011; Peters, 2018). Mas politicas publicas nem sempre sio fruto de um planejamento
racional, sendo com frequéncia uma mistura de processos de patching, isto é, remendar
politicas existentes através da inclusdo de novos instrumentos, ou de stretching, que é a
expansdo de instrumentos antigos para novos objetivos (Howlett e Mukherjee, 2014).

No caso em anadlise, a politica se consolida progressivamente a partir de trés
dimensdes articuladas: a formulaco da politica pelo Ministério das Cidades, a partir da
combinacdo deliberada de instrumentos (packing), sendo a implementag¢io de planos
em territérios selecionados o principal deles; a sistematizacdo metodoldgica por meio
do Guia para Planos Comunitdrios de Redu¢do de Riscos e Adaptacio Climdtica; e, em
seguida, a expansdo paranovos territdrios por meio de editais federais, através da inclu-
sdo de novos instrumentos, dentre eles a garantia de recursos para pequenas a¢des de
urbanismo tdtico e as bolsas para os agentes comunitarios de riscos. Esse arranjo revela
estratégia de coordenacio tipica de politicas descentralizadas, nas quais o governo fede-
ral exerce papel indutor e normativo, ainda que a implementagio concreta dependa de
atores locais (Peters, 2018; Capano e Elias de Oliveira, 2025).

De maneira gréfica, temos o seguinte processo de policy design:
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Figura 2. O processo de policy design

Criacdo de uma nova politica piblica pela SNP / Ministério das
Cidades para a gestao de riscos nos territérios vulneraveis a
nivel intra-municipal.

PCRAs como um dos principais instrumentos dessa politica.

Experiéncias-piloto em 12 territérios do pais, em diferentes
contextos locais.

Aprendizados a partir das experiéncias-piloto levam a
reformulacdo da politica para uma nova rodada de planos
financiados pelo governo federal.

Introducao de recursos financeiros para acoes de urbanismo
tatico.

Pagamentos para os Agentes Comunitérios de Riscos,
para auxiliarem no processo de coproducdo dos PCRAs e
engajamento social nas comunidades.

Fonte: elaborado pelas autoras a partir de Howlett e Mukherjee (2014).

Conforme dito anteriormente, os PCRAs vém se estruturando como um importante
instrumento participativo da politica federal para gestdo de riscos em territdrios vulne-
rdveis no contexto intraurbano. Conforme argumentam Lascoumes e Le Gales (2007),
os instrumentos de ac¢do publica sdo dispositivos técnicos e sociais que estruturam
relacBes entre Estado e sociedade, moldando comportamentos, distribuindo recursos
e definindo arenas de decisfo. Ao adotar o plano comunitério participativo como ins-
trumento, a politica busca se alinhar a outro modo de intervencio estatal no campo da
gestdo deriscos. O risco deixa de ser tratado exclusivamente como probabilidade técnica
de ocorréncia de eventos naturais adversos e passa a ser compreendido como resultado
de processos histdricos de desigualdade, precariedade urbana e disputas pelo uso do
solo — perspectiva ja abordada pelo préprio Marco de Sendai.

A inovacdo reside no fato de que o instrumento adotado retira o foco na atuagio
unilateral do Estado. No modelo proposto, o PCRA exige interacio constante entre
equipes técnicas e moradores, induzindo processo de coprodug¢io no qual a eficdcia da
politica depende da colaboragio — e também do confronto — entre diferentes saberes.
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Ao estruturar essa interagio como requisito metodoldgico, o instrumento transforma a
adaptagio climdtica em construgfo coletiva e ndo apenas em imposi¢io estatal. Nesse
sentido, confirma-se que instrumentos ndo sdo meros meios neutros para atingir fins
previamente definidos, mas dispositivos que configuram a prépria dinimica da politica
(Lascoumes; Le Gales, 2007).

A experiéncia dos 12 PCRAs indica, contudo, que o processo ultrapassa a copro-
dugio e se aproxima do que a literatura denomina co-design de politicas publicas. O
co-design implica envolver destinatdrios ndo apenas na implementagio, mas na propria
definicdo e reconfiguracio do desenho da politica (Blomkamp, 2018). Ele segue o prin-
cipio do participatory design, mas vai além da mera participacdo para projetos pontuais e
especificos (ex: desenvolvimento de software com a inclusio de usudrios como co-cria-
dores). No co-design hd uma colaboracdo ampla e continua entre diferentes atores para
a cocriagdo de soluc¢Ges em politicas publicas, especialmente em contextos complexos
como a gestdo de riscos, que envolvem atores sociais e da gestdo publica de diferentes
niveis governamentais. Em resumo, envolve néo apenas usudrios finais, mas stakeholders

diversos.

Figura 3. Instrumento co-desenhado na fase de implementacao

SNP
(suporte técnico,
orcamentario e politico)

“—
pY 4

Fonte: elaboragdo das autoras.
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No caso dos PCRAs, ao contribuirem para ajustar metodologias, redefinir estraté-
gias de comunicagio, apontar limites institucionais e ao sugerir inovagoes, as comuni-
dades participantes influenciam diretamente a modelagem do instrumento. Ao mesmo
tempo, o governo federal participa, incentivando e financiando a sua criagio nos ter-
ritdrios, e ainda propde o envolvimento dos gestores publicos municipais e estaduais,
ampliando assim a sustentabilidade das a¢des propostas nos Planos. Trata-se, portanto,
de processo no qual formulagio e implementagio se entrelacam, configurando dini-

mica tipica de politicas orientadas pelo co-design (Howlett, 2011; Blomkamp, 2018).

4, Dificuldades de implementacao e novos desafios

Ao mesmo tempo que o processo de construcio desta politica publica federal traz
importantes elementos para a adequagio das estratégias de gestdo de riscos ao nivel
local, considerando as caracteristicas dos territdrios e os saberes e as realidades comuni-
tdrias, a andlise revela que a politica opera em contextos marcados por intensas assime-
trias de poder. Interesses imobilidrios, disputas politico-partiddrias e, em alguns casos,
controle territorial por grupos armados condicionam a implementagio dos planos.
Esses elementos foram apresentados nos relatérios finais das equipes responsaveis
pelos PCRAs e ecoam a literatura nacional sobre assimetrias setoriais e subnacionais,
que destacam a dificuldade de convergéncia entre politicas federais e demandas locais
em territdrios vulnerdveis (Rocha Neto e Borges, 2011). Tais elementos evidenciam que
apratica de coprodugio atua em arenas conflituosas, nas quais o potencial emancipaté-
rio da participagdo convive com limites estruturais impostos pela légica de acumulagio
urbana e pela fragmentagio institucional.

A politica dos PCRAs desloca o foco de solugles puramente infraestruturais para
solucGes sociotécnicas, incorporando organiza¢io comunitdria, comunica¢do popular
e urbanismo tatico como dimensdes legitimas da gestio de riscos; uma solugio custo-
mizada aos desafios e heterogeneidades territoriais e de riscos (seja por caracteristicas
regionais ou morfoldgicas) presentes nos diversos territérios vulnerabilizados na reali-
dade brasileira. Esse deslocamento representa inovacdo relevante no desenho da agio
publica, ao reconhecer e validar institucionalmente que a redugio de riscos depende
tanto de obras fisicas quanto de fortalecimento institucional e comunitdrio. No entanto,
esse reconhecimento formal ganha efetividade plena apenas quando acompanhado de
ac¢Oes concretas que o validem na prdtica. Para a prevencdo efetiva de desastres, nio
basta que exista um plano, a comunidade precisa estar ciente e preparada para agir de

acordo com o plano. Sem a qualificacdo e preparacdo comunitdria sobre os pontos de
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risco, rotas de fuga e estratégias de evacuagio efou possiveis estratégias que diminuam
riscos no territdrio, o plano continua sendo apenas um plano sem potencial de impacto
para salvar vidas e resguardar infraestruturas essenciais que atendem a populacio local.

Outro ponto crucial para a co-construgio dos PCRAs € o engajamento comunitario
e efetiva participa¢do social nesse processo. Engajar a comunidade pressupde a constru-
¢do de uma confianga mutua entre a assessoria técnica e a populagio local. Para isso, a
articulagdo local demanda um processo de didlogo e escuta comunitdria para garantir
o0 aspecto central da participagdo. Em territdrios vulnerabilizados, a presenga do risco
e do desastre € mais um aspecto critico com os quais os moradores precisam lidar no
seu dia a dia. A falta de infraestrutura e de servigos publicos (como saneamento bésico,
residuos sélidos, transporte publico, seguranca alimentar, acesso 4 educagio e satide)
sdo preocupacdes didrias e recorrentes. Assim, a construcéo da percepg¢io do risco ou do
alinhamento sobre o risco local passa pelo reconhecimento de outras demandas presen-
tes no territdrio.

A sustentabilidade da politica, entretanto, permanece como desafio central. A sus-
tentabilidade e a perenidade das solucGes sociotécnicas propostas pelos PCRAs depen-
dem, de maneira decisiva, da construcio de arranjos de governanca que envolvem o
poder publico municipal, responsdvel constitucionalmente pelo planejamento urbano
e pela execugdo de intervengdes no territério. O desenho da politica federal favorece
o envolvimento de gestores locais, mas as experiéncias iniciais evidenciaram que, em
contextos nos quais o PCRA nfo encontrou didlogo efetivo, abertura institucional ou
permeabilidade nas estruturas municipais, a concretizacdo das propostas formuladas
coletivamente deve enfrentar gargalos futuros significativos. A auséncia de articula-
¢d0 com secretarias de planejamento, habitacdo, obras ou defesa civil tende a limitar
a incorporagdo das ag¢des previstas nos instrumentos formais de gestdo urbana, como
planos plurianuais, leis or¢amentdrias e planos diretores, comprometendo a transi¢io
das propostas do plano participativo para a execugio concreta.

Além disso, observa-se um desafio relevante de integragio do PCRA com outras
politicas setoriais que incidem sobre o territdrio, como habitacfo, saneamento, mobili-
dade, assisténcia social e regularizagio fundidria. A fragmentac3o institucional e aldgica
setorializada da ag3o publica dificultam um planejamento urbano integrado, na qual
a gestdo de riscos seja transversal e estruturante. Quando o PCRA nio se articula com
essas agendas, suas soluc¢des tendem a permanecer circunscritas ao campo especifico
da reducdo de riscos, sem potencializar sinergias institucionais ou influenciar decisdes
estruturantes sobre o uso e a transformacéo do solo urbano, bem como a execugio das
medidas estruturais indicadas pelo PCRA por meio das oficinas sociotécnicas. Esse desa-

fio evidencia que a inovacio metodoldgica do instrumento € um elemento importante,
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mas insuficiente para reconfigurar padrdes histdricos de descoordenacdo federativa e
segmentacdo das politicas urbanas.

Assim, a continuidade dos processos apds o encerramento do apoio institucional, a
incorporacio das propostas nos orgamentos municipais e a manutencao das instincias
participativas constituem fatores decisivos para que a politica se consolide como poli-
tica de Estado e ndo como experiéncia pontual. Ndo obstante, os resultados observados
indicam que os principais efeitos dos PCRA residem na construgéo de capacidades locais
dos habitantes daquele territdrio e na ampliagdo do repertério coletivo de agdo frente
aos riscos climadticos.

Em sintese, 0 apoio a estruturacdo e o estimulo & constru¢do dos PCRAs repre-
senta inovacdo no campo da gestdio de riscos ao integrar policy design e co-design. O
instrumento adotado induz a coprodugio, desloca o foco para solucGes sociotécnicas e
transforma a adaptagio climdtica em processo coletivo. Ao mesmo tempo, revela limi-
tes estruturais que tensionam sua implementagdo. “Trata-se de politica em processo,
cujo desenho se consolida por meio da interagdo continua entre Estado, universidades,
movimentos sociais, assessorias técnicas independentes e comunidades, em uma espé-
cie de “incrementalismo participativo”, configurando experiéncia relevante de inovagio
democrdtica na gestio urbana brasileira.
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Arranjos de
implementacao e
ativacao de capacidades
nas politicas de

gestao derisco e

desastres no Acre

Fernanda Lima-Silva

Catarina Segatto

1. Introducao

Crises associadas a eventos climdticos extremos se tornaram mais frequentes e
intensas no século XXI. Esses eventos tém tensionado diferentes niveis de governo em
escala global, que precisam se reorganizar e desenvolver capacidades para planejar,
coordenar e executar agdes de prevengio, resposta e recuperagio nesse novo cendrio.
Nesse contexto, observa-se um crescente interesse académico sobre o tema, abordando
amudanca climdtica, seus efeitos sobre a incidéncia de desastres e as respostas politicas

a essas crises (Lima Silva et al., 2025; Segatto e Lima Silva, 2026).

89



No campo das politicas publicas, o debate sobre crises cresceu exponencialmente a
partir do recrudescimento das emergéncias climdticas e da eclosdo de uma das maiores
crises sanitdrias do século XXI, a pandemia de covid-19. Essa literatura aponta que a an4-
lise da agio governamental é crucial para compreender a magnitude e as consequéncias
de diferentes tipos de crises (Segatto e Lima-Silva, 2026). Os estudos indicam que esse
processo é afetado por fatores relacionados aos arranjos para a gestéo de crises, com
énfase na legitimidade e capacidade de governanga (Nohrstedt, 2022; Christensen,
Laegreid, Rykkja, 2019; Christensen et al., 2016), e nas capacidades para producido de
politicas publicas (Capano e Toth, 2024, 2023), bem como pelos enquadramentos inter-
pretativos mobilizados pelos atores envolvidos (Béland et al., 2021; Capano, Zittoun e
Profeti, 2026; Zittoun, Hassenteufel e Lebaron, 2026).

Ao incorporar explicitamente os atores politicos aos diferentes modos de interpre-
tar e governar crises, esses estudos indicam que hd possibilidades variadas de enquadra-
mento e, consequentemente, de respostas governamentais (Capano, Zittoun e Profeti,
2026; Segatto e Lima-Silva, 2026). No entanto, ainda hd poucos estudos que analisam
a intersec¢do entre arranjos de implementagio e ativacdo de capacidades estatais nas
respostas a crises.

Em didlogo com Segatto e Lima-Silva (2026), que analisam como governos sub-
nacionais mudam sua compreensio sobre as crises, entendendo-as como eventos
previsiveis, o que afeta as capacidades estatais, este artigo busca identificar os efeitos
produzidos pelos arranjos na ativagdo das capacidades, influenciando as respostas as
crises. Assim, busca contribuir para o avango do conhecimento sobre a inter-relagdo
entre arranjos de implementacdo, capacidades estatais e a politica de governar crises,
como proposto por Capano, Zittoun e Profeti (2026).

Metodologicamente, adota-se uma abordagem qualitativa e histdrica para analisar
o municipio de Rio Branco, localizado na Amazd6nia brasileira, considerando também as
capacidades, politicas e dindmicas do governo estadual do Acre. A andlise se concen-
tra nos 6érgios locais de Protegio e Defesa Civil, formalmente responsdveis pela gestéo
dos riscos de inundagio. Trata-se de um estudo de caso particularmente relevante, pois
envolve governos subnacionais dotados de escassos recursos orgamentarios, expostos
a inundagOes recorrentes e a elevadas vulnerabilidades socioambientais, que histo-
ricamente n3o se preparavam para lidar com crises, mas que atualmente se tornaram
referéncias nacionais. A pesquisa triangula dados provenientes de documentos oficiais,
literatura académica e entrevistas semiestruturadas.

O texto estd estruturado em trés secdes, além desta Introducio e das Consideracdes
Finais. Na primeira secfo, discutimos a literatura que busca compreender a relagio

entre capacidade estatal, arranjos de implementacdo e respostas governamentais a
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crises. Na segunda se¢do, apresentamos a metodologia do estudo. Na terceira, apresen-
tamos nossos resultados, mostrando que a estruturagio de arranjos de implementacio,
em resposta ao aumento de eventos extremos e a mudangas locais no entendimento
deles, afetou a gestdo de riscos e desastres em Rio Branco, construindo capacidade e
a ativando, oferecendo centralidade aos instrumentos informacionais no processo de
ativacdo e promovendo a interdependéncia entre niveis de governo, o que, neste caso,

produziu uma certa convergéncia ao longo do tempo.

2. Crises, capacidades e arranjos

Crises e desastres sdo conceitos que assumiram centralidade no debate puiblico e
académico recente e que, embora surjam de “mundos” diferentes, se encontram cada
vez mais conectados (Lima Silva et al., 2025; Boin, Lodge, 2019). Ambos os termos estio
associados a natureza subita dos eventos e a2 magnitude dos danos sociais e econdmi-
cos que provocam, podendo, muitas vezes, ser empregados de forma intercambigvel
(Al-Dahash et al., 2016).

Diante do inegdvel aumento da frequéncia e intensidade de crises variadas no
século XXI, o que leva alguns autores a argumentarem que vivemos em uma época de
policrises (Zaki et al., 2024), hd um crescente interesse académico sobre crises e desas-
tres, abordando a mudanca climdtica, seus efeitos sobre a incidéncia de desastres e as
respostas politicas a essas crises (Lima Silva et al., 2025).

Durante crises, os formuladores de politicas sio compelidos a tomar decisdes “rdpi-
das” em contextos marcados pela urgéncia, incerteza e ameagas, visando minimizar as
consequéncias e possiveis danos resultantes desses eventos (Capano, Zittoun, Profeti,
2026; Capano e Toth, 2023, 2024; Kapucu e Guarayev, 2011). A a¢io governamental,
portanto, mostra-se crucial para orientar a prevencdo, a preparagio e a resposta a esses
eventos, e sua analise é fundamental para compreender as consequéncias de diferentes
tipos de crises, bem como seu potencial para promover mudancas em politicas publicas.

A literatura indica que a gestdo de crises é afetada por distintos fatores relaciona-
dos 4 trajetdria e ao legado das politicas publicas (Bali et al., 2022; Hick e Murphy, 2021),
a capacidade e legitimidade de governanga (Nohrstedt, 2022; Legreid e Rykkja, 2019;
Christensen et al., 2016), e as capacidades para producdo de politicas puiblicas nesse
campo (Lima Silva et al., 2025; Capano e Toth, 2024, 2023).

Além disso, a crise é construida a partir de enquadramentos interpretativos que
refletem valores, percepcdes e interesses dos atores envolvidos (Capano, Zittoun e

Profeti, 2026; Zittoun, Hassenteufel e Lebaron, 2026). Ao incorporar os atores politicos
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aos diferentes modos de interpretar e governar crises, esses estudos indicam que hd
possibilidades variadas de enquadramento e, consequentemente, de respostas governa-
mentais, incluindo a configuragio de arranjos de implementagio e a ativacdo de capa-
cidades estatais (Capano, Zittoun e Profeti, 2026; Segatto e Lima-Silva, 2026). Nessa
linha, Capano, Zittoun e Profeti (2026) argumentam que é necessdrio compreender as
politicas variadas de governar crises, que podem levar governos a adotarem politicas
de “governar durante crises”, “governar a crise” e “governar pela crise”, que diferem
em termos de enquadramento da crise, das a¢des adotadas para responder a ela e das
mudangas por elas engendradas.

Apesar dos avangos proporcionados para o entendimento da gestdo de crises, hd
espaco para o aprofundamento da compreensdo de como os arranjos de implementagéio
se relacionam com as capacidades, ativando-as na producdo de politicas de gestdo de
risco e desastres.

A literatura sobre capacidade estatal vem adquirindo centralidade em andlises
contemporineas sobre a efetividade do Estado e de suas politicas pdblicas (Aguiar,
Lima, 2019; Cingolani, 2013). No entanto, essa literatura é desafiada pela multidimen-
sionalidade com que o conceito de capacidade estatal vem sendo compreendido e
operacionalizado, bem como pelos riscos de explicagGes tautoldgicas e de considerar a
capacidade como condi¢3o suficiente para o desempenho do Estado (Lindvall e Teorell,
2016; Cingolani, 2013; Kocher, 2010). Diante disso e visando auxiliar a compreensio
de capacidades estatais em ag3o em processo de produgdo de politicas publicas, Pires
e Gomide (2024) propdem a abordagem dos arranjos de implementa¢3do, compreendi-
dos como atores, instrumentos e intera¢des que moldam a implementac&o das politicas
publicas e que ativam as capacidades estatais para a producdo de politicas publicas,
envolvendo suas dimensdes técnico-administrativa e relacional (Pires e Gomide, 2024).

Os debates sobre arranjos de implementacdo e capacidade estatal tém sido pouco
mobilizados conjuntamente para compreender politicas e a¢gdes de gestdo de risco e
desastres (da Silva, 2025). Nesses estudos, conceitos correlatos, como capacidade ins-
titucional, organizacional e estatal, sdo frequentemente empregados de forma ambigua
e pouco definida (Oda et al., 2025), além de desconectados da anidlise dos arranjos de
implementacio nos quais se inserem, embora exista consenso de que as capacidades
nos municipios sdo distribuidas de forma bastante heterogénea e que a maioria dos
municipios mantém baixos niveis de desempenho institucional ao longo dos anos,
podendo potencializar desigualdades e vulnerabilidades j4 existentes (Marchezini et al.,
2025; Londe et al., 2023). Este capitulo visa contribuir para esse debate ao explorar a
intersec¢do entre arranjos de implementacio, capacidades estatais e a politica de gover-

nar crises.
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3. Metodologia

Este artigo realiza uma andlise qualitativa e histdrica da trajetdria da gestdo de
riscos de desastres socioambientais em um municipio brasileiro. O Brasil constitui um
caso particularmente relevante para este tipo de andlise, dado que a maior parte de suas
cidades foi afetada por desastres socioambientais desde 1991 (Marchezini et al., 2025).
Além disso, embora o pais possua uma Politica Nacional de Prote¢io e Defesa Civil
(PNPDEC), instituida pela Lei Federal n® 12.608/2012, que define as responsabilidades
dos diferentes entes governamentais, sua implementac¢io é marcada por fragilidade
na execucdo e baixa coordenacio federal (Londe et al., 2023; Segatto, Lima Silva, Silva,
2023).

Atualmente, poucos municipios brasileiros adotam os instrumentos legais e de
planejamento previstos no marco nacional, como o mapeamento e monitoramento de
dreas de risco (Marchezini et al., 2025; Londe et al., 2023). Como resultado, essa poli-
tica permanece amplamente nio padronizada entre os municipios brasileiros, com a
maioria carecendo de recursos, infraestrutura e equipamentos para institucionalizar
de forma efetiva as a¢des de defesa civil (Marchezini et al., 2025; Londe et al., 2023).
Ademais, tanto no nivel nacional quanto no subnacional, as politicas tendem a priorizar
a preparagio e a resposta a desastres, relegando a prevengio e a mitiga¢fo a um papel
secunddrio (Entrevistados 4 e 12).

Para compreender a gestdo de riscos e desastres do municipio de Rio Branco, capi-
tal estadual, o estado do Acre também foi analisado, j4 que hd uma interdependéncia
entre os dois niveis que afeta a agio municipal nesta drea (Segatto e Lima Silva, 2026).
O Acre apresenta uma economia modesta, ocupando as ultimas posi¢des no ranking
nacional de renda domiciliar nominal mensal e de receita bruta total, e possui popula-
¢do reduzida, estimada em 884.372 habitantes em 2025 (IBGE, 2025). Eventos clim4-
ticos extremos tém se tornado mais frequentes e intensos no estado nos ultimos anos
(Silva et al., 2023).

Rio Branco também constitui um caso critico entre os governos subnacionais brasi-
leiros no que se refere aos impactos de eventos climdticos extremos. Embora inundagdes
fossem comuns na capital acreana, tornaram-se mais frequentes e intensas nos dltimos

vinte anos, como indicado na Figura 1.
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Figura 1. Maiores inundacoes (cota maxima atingida pelo rio Acre) em Rio Branco
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Fonte: COMDEC-Rio Branco e Mesquita (2015, p. 57).

No entanto, a despeito de restri¢cdes or¢amentdrias e de recursos humanos, o muni-
cipio de Rio Branco e o estado do Acre desenvolveram, de forma gradual e constante,
trajetdrias consistentes na gestéo de riscos de inundacfo, sendo atualmente reconheci-
dos como referéncias nacionais na drea (Entrevistados 2, 9; Segatto, Lima-Silva, 2026).
Trata-se, portanto, de casos criticos, definidos como tendo uma importéncia estratégica
em relacdo ao problema de pesquisa (Flyvbjerg, 2006). Dado o cendrio de heterogenei-
dades de capacidades estatais entre municipios e estados brasileiros, os casos analisados
se configuram como casos “menos provaveis”, cuja andlise permite melhor compreen-
der a articulagdo da politica de governar crises com o desenvolvimento de arranjos de
implementacfo e de constru¢io ou ativacio de capacidades.

A anidlise do caso baseia-se na triangulacdo de documentos oficiais — incluindo
legislac¢Ges nacionais, estaduais e municipais relevantes —, revisio da literatura acadé-
mica e entrevistas semiestruturadas com gestores dos niveis federal, estadual e muni-
cipal, bem como outros atores-chave. A selecdo dos entrevistados foi orientada por sua
experiéncia profissional e posi¢cdo nos governos, complementada pela estratégia de
amostragem em bola de neve para identificar novos respondentes. Ao todo, foram reali-
zadas quinze entrevistas entre 2024 e 2025, tanto presencialmente quanto por meio de

plataformas on-line, com duracio média de 1 hora e 30 minutos. As entrevistas foram
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integralmente transcritas e codificadas com categorias derivadas darevisdo deliteratura.
Para preservar a confidencialidade, ndo sdo divulgadas informagGes detalhadas sobre os

entrevistados. O Quadro 1 apresenta informac&es sumadrias sobre os respondentes.

Quadro 1. Resumo das entrevistas

NIVEL DE MERO DE
CARGO GOVERNO ENTREVISTAS

Politicos e burocratas de alto Nacional 3
escaldo
Estadual 3
Municipal 2
Burocratas de médio escaldo Nacional 2
Estadual 2
Municipal 1
Especialistas 2

Fonte: elaboragdo prépria.

A interpretagio dos dados foi realizada por meio de uma estratégia de codifica-
¢do dedutiva, a qual consiste na criagio prévia de cédigos baseados na literatura antes
da anilise empirica e na subsequente aplicacio desses cédigos ao material coletado
(Bingham e Witkowsky, 2022). Utilizamos cdédigos referentes a: (1) enquadramento
da crise, (2) capacidade estatal para politica publica e (3) arranjos de implementacdo
— atores, instrumentos e intera¢des. Em seguida, procedemos a triangulagdo desses
cédigos com os dados obtidos a partir de documentos e da revisdo de literatura, com o
objetivo de reconstruir a trajetdria da politica de prote¢do e defesa civil em Rio Branco
eno Acre.

4. Gestao de risco de desastres em Rio Branco (Acre)

Rio Branco ¢ uma cidade pequena para os parimetros brasileiros, mas concentra
quase metade da populagio estadual: 364.756 habitantes em 2022 (IBGE, 2025). O
municipio é majoritariamente plano e é atravessado pelo rio Acre, cujas margens abri-

gam diversos bairros, em sua maioria compostos por populacdes de baixa e média renda,
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residentes em moradias autoconstruidas e carentes de titulacdo legal. Essas condicGes,
associadas a mudancas no uso do rio e ao aumento de eventos climdticos extremos, con-
tribuem para a recorréncia de inundacées em varios distritos da cidade, em grande parte
resultantes da elevagdo gradual do nivel das dguas do rio Acre e de seu lento retorno ao
leito principal.

Historicamente, a acdo dos governos municipais e do governo estadual esteve cen-
trada naresposta a situagdes de calamidade publica, havendo poucos avancos no desen-
volvimento de institucionalidades e capacidades estatais para producéo de politicas na
drea de gestdo de riscos de inundag¢io (Almeida Neto, 2015; Mesquita, 2015; Almeida
Neto; Heller, 2016). Como muitas outras cidades brasileiras, exercia uma politica de
governar durante a crise (governing during the crisis), pautada pela visdo de crises como
eventos imprevisiveis e pela ado¢do de respostas politicas reativas e extraordindrias, que
nio geravam interven¢des ou mudancas significativas (Capano, Zittoun, Profeti, 2026).

Entre a fundacio da cidade, em 1882, e 0 ano de 1970, n3o houve a¢des publicas
significativas nessa 4rea (Almeida Neto e Heller, 2016). Posteriormente, com 0 aumento
do nuimero de residentes em situaco de risco, surgiram os primeiros esforcos de for-
malizagdo dessa politica publica. Em 1983, foi criada a Comissdo Municipal de Defesa
Civil, responsével pela coordenagio das a¢des em situag¢des de emergéncia, cujos regu-
lamentos internos foram aprovados em 1984. Em 2005, o Decreto n° 5.376 instituiu a
Coordenadoria Municipal de Defesa Civil (COMDEC).

J4 no estado do Acre, o sistema de Defesa Civil é viabilizado pela Coordenadoria
Estadual de Defesa Civil (CEDEC/AC). Segundo entrevistados, esse 6rgdo esteve histo-
ricamente vinculado ao Corpo de Bombeiros Militar do estado; somente com o Decreto
n® 11.642/2025 ele foi desvinculado dessa estrutura e al¢ado a condigio de Secretaria
Extraordindria, vinculada ao gabinete do vice-governador. Para Santos (2006), diante
da auséncia de estrutura organizacional, técnica e operacional nos municipios do Acre,
a coordenagio estadual assumiu diretamente as responsabilidades pela resposta a
desastres, bem como pela organizacio de dados hidrolégicos histéricos e pelo moni-
toramento dos niveis dos rios e dos volumes de precipitacio, passando a desempenhar
um papel menos destacado na coordenacio regional. No entanto, para o autor, a pr6-
pria CEDEC/AC também enfrenta problemas de capacidade técnica, administrativa e
de infraestrutura, decorrentes da insuficiéncia de pessoal e da inadequagio da infraes-
trutura disponivel, o que compromete o desempenho de suas atribui¢Ges na gestfo de
riscos e de crises.

Assim, até a década de 2000, a COMDEC e a CEDEC/AC nio estavam preparadas
institucionalmente para produzir a politica de gestdo de risco de desastres e cumprir

suas atribui¢Ges formais. Isso ocorria devido a uma estrutura organizacional ineficiente,
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a escassez de recursos humanos, a deficiéncias orcamentdrias e financeiras, bem como
a baixa legitimidade e ao desconhecimento, por parte de atores externos, da drea de
defesa civil (Santos, 2006). O quadro de pessoal era reduzido, as a¢des de prevencio e
mitigacdo de inundagdes ndo integravam a agenda municipal ou estadual, e as iniciati-
vas de preparagio e resposta eram pouco estruturadas e mal executadas.

Essa trajetdria, contudo, modificou-se nos dois governos subnacionais a partir dos
anos 2000. Atualmente, Rio Branco conta com a mais preparada e estruturada defesa
civil do Acre (Entrevistados 1, 5, 6, 10, 13), sendo reconhecida nacionalmente por seus
processos e praticas de acolhimento durante crises, incluindo a provisdo de abrigos tem-
pordrios e a inovag¢io na oferta de alimentacfo e de servigos publicos essenciais, como
sadde, educacdo e assisténcia social, beneficiando anualmente milhares de cidadios
(Entrevistados 9, 13 e 14; Mesquita, 2015; ICM"). A efetividade da atuag3o desses gover-
nos subnacionais na gestdo de risco de desastres pode ser observada também no baixo
numero de 6bitos e de ferimentos mais graves registrados nos ultimos anos durante
eventos de enchentes (Mesquita, 2015).

A mudanca na trajetdria originou uma nova atuacio nos dois niveis de governo, de
governar a crise (governing the crisis), que reconhece a crise como um problema especifico
e gerencidvel que requer intervencdes especificas e uma orientagio proativa envolvendo
coordenacdo, planejamento e a busca de estabilidade politica e institucional (Segatto,
Lima-Silva, 2026; Capano, Zittoun, Profeti, 2026).

4.1. Transformacoes na politica de governar crises

O enquadramento das inundagdes se transformou na cidade e no estado, de forma
gradual, apds a ocorréncia de grandes e recorrentes crises. O municipio de Rio Branco
enfrentou as maiores cheias de sua histdria recente no inicio do século XXI, respectiva-
mente, em 2006, 2012 e 2015. Essas inundacGes histdricas recentes provocaram danos
significativos a infraestrutura urbana e resultaram na perda de bens materiais, incluindo
moradias e mobilidrio.

InundacGes sdo parte da histdria e do cotidiano do Acre, e sua populagio e gover-
nos desenvolveram, ao longo do tempo, estratégias e conhecimentos paralidar com elas,

compreendidas como um elemento imprevisivel, mas frequente naquela sociedade. No

1 Rio Branco estd inserido entre os municipios na faixa A (Alta) do
Indicador de Capacidade Municipal em Prote¢io e Defesa Civil (ICM):
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/icm.
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entanto, o aumento da frequéncia e da intensidade de sua ocorréncia evidenciou fra-
gilidades nos processos de preparacio e de resposta a eventos extremos. A auséncia de
dados e informagdes precisas sobre a dindmica e a evolu¢io dos fluxos hidricos ampliou
aincerteza, afetando os processos decisdrios e condicionando as respostas ao fenémeno
(de Almeida Neto, 2015).

Esse contexto implicou transformacGes na forma como atores politicos e buro-
cratas passaram a definir e compreender as crises, incorporando dimensdes sociais,
ambientais e de risco (Segatto e Lima-Silva, 2026). Consolidou-se uma mudanca na
forma como os politicos enquadram a gestdo de risco de desastres no estado: de algo
pontual e inesperado, as inundacGes se transformaram em um fenémeno recorrente. A
extensdo da populacio afetada e dos danos provocados variava, mas os formuladores
de politicas aprenderam que os eventos climdticos extremos haviam se tornado roti-
neiros e, portanto, uma prioridade na agenda politica (Entrevistado 9). Prefeitos eleitos
de grupos politicos opostos, em certas ocasides, até tentaram reverter essa priorizagio;
contudo, diante dos desastres, rapidamente compreenderam tanto a relevincia politica
quanto os desafios operacionais de se preparar e responder a esses eventos extremos
(Entrevistados 6 e 7).

Esse novo enquadramento das inundacfes também derivou de mudangas na
Defesa Civil. Desde 2007, os profissionais da COMDEC iniciaram um processo ativo e
permanente de convencimento dos atores politicos, instando-os continuamente a prio-
rizar a gestdo de riscos (Entrevistado 7). Gradualmente, a COMDEC conquistou maior
autonomia e a confianga dos politicos, que passaram a se engajar mais intensamente nos
processos de gestdo do risco de enchentes, como se “fosse uma guerra” (Entrevistado 9).

E importante apontar que a Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil também
resultou de um processo de mudanca na forma como atores politicos e da burocracia
enquadram as crises, influenciando esse processo nos governos subnacionais. Assim,
a politica de governar as crises migrou de uma politica de governar durante as crises,
demandando respostas emergenciais apds a sua ocorréncia e se estruturando a partir
de estratégias vinculadas a érgdos de natureza militar no Brasil, para uma politica de
governar a crise, sendo a crise entendida como uma ameaga crescente e persistente que
requer intervencdes e politicas para prevenir consequéncias sistémicas de longo prazo
(Segatto e Lima-Silva, 2026).
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4.2. Capacidades estatais para politicas publicas

Os érgdos de protegdo e defesa civil em Rio Branco e no Acre, até recentemente,
nio possuiam autonomia administrativa e financeira, além de contarem com recursos
humanos e orgamentdrios bastante limitados. Trata-se, portanto, de um 6rgéo destitu-
ido de recursos humanos, administrativos e financeiros necessirios para implementar,
de forma isolada, a politica de gesto do risco de inundagdes.

A COMDEC, por exemplo, ndo dispunha de embarcag¢des para resgates e contava
com apenas 17 funciondrios permanentes, dos quais apenas um era servidor publico,
ndo especializado em gestdo de riscos, e cinco eram bombeiros em 2025 (Entrevistado
9).

E precisamente a tens3o entre a missio ambiciosa do papel de lideranca dos érgios
de protecdo e defesa civil nos arranjos governamentais e os escassos recursos disponiveis
que levaram a COMDEC a “pensar fora da caixa”, buscar maior autonomia e trabalhar
em estreita cooperac¢do com outras secretarias (Entrevistado 9). Por exemplo, a capaci-
dade analitica foi aprimorada gradualmente e como resultado de demandas recorrentes
da COMDEC por melhorias na disponibiliza¢io e uso de dados sobre o territdrio e os
desastres socioambientais. A coordenagio, por exemplo, tinha dificuldade para desen-
volver seu trabalho sem uma base cartogréfica atualizada das dreas de risco, carecendo
de recursos financeiros, tecnologias e profissionais especializados para produzir tais
instrumentos.

Quando a prefeitura iniciou um levantamento para fins de tributagio imobilig-
ria urbana e apresentou o projeto em uma reunifo intersetorial, um representante da
Defesa Civil “perguntou se poderiam realizar uma simulagio da drea de inundagio com
base nas curvas de nivel, e entdo surgiu o modelo digital de Rio Branco” (Entrevistado
7). Essa demanda foi atendida e a COMDEC atualmente conta com um modelo digital
que quantifica e localiza o ndimero estimado de domicilios alagados a cada aumento de
10 centimetros no nivel do rio, logrando prever os bairros da cidade que potencialmente
serdo inundados em diferentes cendrios e orientar as respostas governamentais.

Além disso, para embasar as acGes de planejamento e preparacdo para os desas-
tres, a COMDEC passou a utilizar dados hidroldgicos e meteoroldgicos fornecidos pela
sala de situagio municipal, coordenada pelo gabinete do prefeito, e pela sala de situacéo
e monitoramento ambiental (Sisma) do governo estadual (Entrevistados 6 e 9). Esses
dados sdo utilizados para informar o nivel esperado do rio em momentos de evento cli-
matico extremo e, consequentemente, orientar a tomada de a¢io em linha com o Plano
de Contingéncia.

E interessante observar que a sala de situagdo estadual deriva de esforgos federais
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de coordenacdo na drea ambiental, os quais, indiretamente, fortaleceram a capaci-
dade analitica e a gestdo local do risco de desastres socioambientais (Segatto, Lima-
Silva, Silva, 2023; Entrevistados 8 e 11). A Sisma, ligada a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente do Acre (SEMA/AC), é responsdvel pela identifica¢do de eventos potencial-
mente criticos, realizando o monitoramento didrio das condi¢cGes meteoroldgicas,
climdticas e dos niveis dos rios durante o periodo chuvoso. Em 2013, o estado do Acre
aderiu ao Progestio, um programa federal que permitiu a cria¢do da sala de situacdo
por meio da aquisi¢io de novos equipamentos e o aprimoramento da infraestrutura
material, incluindo computadores e monitores, bem como a constitui¢do de uma equipe
técnica capacitada para compreender e utilizar bases de dados e mapas de acesso aberto
produzidos por diferentes érgdos do governo federal, ndo apenas pela Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico (ANA). Essa equipe desenvolveu competéncias técnicas
para empregar tecnologias e multiplos dados hidrometeoroldgicos no monitoramento
local do risco de inundacdes, subsidiando o planejamento e os processos decisérios rela-
cionados a a¢Bes preventivas e de resposta a eventos de cheia.

Em termos de capacidade politico-relacional, a execucgo da politica de gestdo do
risco de inundag¢des somente foi viabilizada por meio da crescente articulacgo e coor-
denacdo das acOes de diferentes érgios setoriais. As respostas as inunda¢des envolvem
a coordenacdo, por parte da COMDEC e da CEDEC/AC, de profissionais atuando em
distintas frentes. Nas situagGes de crise, hd um grupo de trabalhadores, geralmente
provenientes da seguranca publica, como bombeiros, soldados do Exército e policiais,
que atua nas ruas realizando o resgate das pessoas cujas residéncias foram alagadas.
Simultaneamente, outros profissionais se dedicam a preparacdo e ao acolhimento da
populacio temporariamente desalojada em abrigos publicos, em um processo que
mobiliza diversos profissionais e secretarias para assegurar condi¢des adequadas de
estadia a essas populagdes, incluindo alimentacfo, assisténcia médica e odontoldgica,
servicos de assisténcia social, entre outros (Entrevistado 7).

Além disso, a COMDEC desenvolveu, de forma gradual, habilidades politicas, con-
solidando-se como um ator legitimo, tanto para os cidadios quanto para os politicos,
na coordenagdo da politica de gestio do risco de inundacGes. Esse érgdo é reconhecido
como detentor de técnicas diferenciadas e de “um vasto conhecimento, muitos estudos
e expertise nessa drea de fornecimento de respostas imediatas” (Entrevistado 6).

Por fim, nota-se que a gestdo do risco de inundag¢Bes em Rio Branco estd exces-
sivamente concentrada na preparagio e na resposta, especialmente na organizagéo da
evacuagio tempordria de cidad3os cujas residéncias foram alagadas e sua realocagio
em abrigos (Entrevistados 6 e 9). Essa énfase pode ser parcialmente compreendida

pelo reconhecimento de que a cidade possui uma parte significativa de seu territdrio
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em dreas de alto risco de inundacGes recorrentes, o que exige preparagio. Estratégias
de prevencdo e mitigacdo sdo reconhecidas como relevantes, mas sdo pouco frequentes
nesse arranjo de politica publica. Quando existem, geralmente se referem a remocéo
definitiva da populagio residente em dreas de risco para novos e distantes conjuntos
habitacionais, os quais podem ser conduzidos por diferentes secretarias, como habita-
¢d0 e meio ambiente, mas sempre em estreita interagdo com os 6rgios de defesa civil
(Almeida Neto e Heller, 2016; Mesquita, 2015; Entrevistado 6).

4.3. Arranjos de implementacao

A partir dainundagio de 2006, diante das a¢Ges governamentais vistas como insu-
ficientes para responder a crise e das inimeras criticas direcionadas aos atores politi-
cos, no nivel municipal foi tomada a decisido de indicar bombeiros experientes como
coordenadores da COMDEC, o que foi percebido como um ponto de inflexdo inaugu-
ral dessa transformac3o (Entrevistados 7 e 9). Desde 2007, todos os coordenadores da
COMDEC provém do Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Acre, cuja missio estd
primordialmente associada & preven¢do e combate a incéndios urbanos e florestais,
bem como ao atendimento de emergéncias decorrentes de inundagdes, deslizamentos
ou outras catdstrofes. Esses coordenadores, assim como parte da equipe que eles mon-
taram, tinham reduzida rotatividade, permanecendo por vérios anos nos cargos. Assim,
os profissionais que passaram a integrar a COMDEC trouxeram consigo uma articulacgéo
implicita com a CEDEC/AC e o Corpo de Bombeiros do estado, um estilo de formulagio
de politicas hierarquizado e militarizado, bem como uma “cultura de prevencgo, de res-
gate e de atendimento” (Entrevistados 7 e 9).

Os bombeiros atuam rotineiramente com base no principio do postulado méximo,
que se refere a um cendrio hipotético de desastre, frequentemente utilizado em andlises
de seguranca e risco, com o objetivo de assegurar a capacidade de resposta e a possi-
bilidade de recuperacio mesmo diante de eventos extremamente severos, ainda que
improvaveis.

Consequentemente, a partir de 2007, a COMDEC passou a coordenar, anualmente,
a elaboracfo e a execucio dos Planos de Contingéncia, que contemplam diversos cend-
rios possiveis de inundagio, de acordo com o nivel estimado do rio, bem como seus pos-
siveis efeitos e as a¢Ges governamentais previstas. Esse instrumento de planejamento
para a resposta a crises, pouco a pouco, adquiriu relevincia crescente como ferramenta
de planejamento e coordenag¢io no Ambito municipal. Ao invés de restringir a decisio
politica aos prefeitos e secretdrios, ela passa a ser crescentemente delegada a atores téc-

nicos, que assumem a responsabilidade pela escolha e seus resultados (Baekkeskov e
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Rubin, 2017).

Nesse processo, o coordenador da Defesa Civil assume papel central no arranjo
governamental para gestdo de crises, ganhando proeminéncia na preparagio, plane-
jamento e execugdo das respostas a esses eventos, fun¢io que passa a desempenhar
com base em experiéncias prévias e em documentos previamente consensuados de
planejamento.

A coordenagio da elaboragio e execucdo do Plano de Contingéncia é realizada pela
Defesa Civil municipal e conta com elevado respaldo de atores politicos. Sua implemen-
tacgdo estd inserida em um arranjo de implementagio que conta com a participagio de
diferentes secretarias municipais, associadas a dreas como meio ambiente, educacio,
saude e assisténcia social. Todos os anos, meses antes da ocorréncia de enchentes ou
incéndios, a COMDEC divulga seu plano de preparacio e solicita recursos a diversas
secretarias municipais.

A atual gestdo do risco de inundagdes na cidade ainda se baseia no uso dos Planos
de Contingéncia, mas incorporou outros instrumentos e mecanismos, CoOmo um comité
de emergéncia, um espaco decisdrio criado de forma ad hoc para responder a crises de
diferentes naturezas. Essa sala é igualmente coordenada pela defesa civil municipal, em
associagdo com o prefeito, e mobiliza atores politicos e burocréticos de niveis municipal
e estadual provenientes de diferentes secretarias e érgdos, como assisténcia social, edu-
cacdo, meio ambiente, saude, seguranga publica, Corpo de Bombeiros, policia e infraes-
trutura. Profissionais do Ministério Publico também participam frequentemente desses
espacos.

No entanto, o arranjo de implementacio da gestio de risco e desastres nio pode
ser compreendido olhando-se apenas para o nivel municipal. De um lado, o governo
federal afeta esse arranjo por meio do compartilhamento de informacgées, como os
dados produzidos pelo Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres
Naturais (Cemaden), e pelo estimulo, ainda que indireto, para o fortalecimento de
capacidades técnico-administrativas nesta drea. No Acre, a Unidade de Monitoramento
Hidrometeoroldgico (Sala de Situa¢do), estrutura executiva vinculada a Secretaria de
Estado do Meio Ambiente (SEMA/AC), foi criada com aportes do Programa Nacional de
Consolidag¢io do Pacto pela Gestdo das Aguas (Progestdo), o que contribui para alavan-
car capacidades estatais para politicas de gestdo de risco, como serd explorado adiante.

De outro lado, embora exista certa tensio entre os 6rgdos de protegio e defesa
civil no Acre e em Rio Branco, dado que as atribui¢des de ambos, por vezes, se encon-
tram sobrepostas, € inegdvel que esses niveis de governo cooperam a partir da intera-
¢do entre atores e instrumentos. Representantes de 6rgios estaduais participam dos

encontros do comité de emergéncia municipal. A SEMA/AC produz, diariamente, dois
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instrumentos de compartilhamento de dados sobre riscos — o Boletim Meteoroldgico e
0 Monitoramento Hidrometeorolégico —, que sio compartilhados cotidianamente com
atores estratégicos, incluindo érgios estaduais e municipais de protegio e defesa civil,
secretarias estaduais e municipais de meio ambiente, outros érgios governamentais,
parceiros locais e o publico interessado, mediante cadastro.

Segundo virios entrevistados, esses dados s3o igualmente centrais para orientar
a tomada de decisdo no 4mbito do comité gestor da sala de crise estadual, instincia
que reune diferentes secretarias estaduais para deliberar sobre o planejamento e a
execucdo das respostas as crises. A sala de situagio é composta por técnicos especia-
lizados e mantém parcerias com institui¢des locais, como a Universidade Federal do
Acre, bem como com 6rgdos nacionais, entre os quais se destacam o Centro Nacional
de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) e a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bdsico (ANA) (Mesquita, 2015).

Como se nota, o arranjo de implementacao das politicas de gestdo de risco em Rio
Branco e no Acre confere papel proeminente aos érgdos de defesa civil, coordenando
a governanca da gestdo de crises de forma horizontal (com outras secretarias) e verti-
cal (com outros niveis de governo), além de se articularem com outros atores sociais,
como universidades. No entanto, devido a visdo militar e hierdrquica sobre catdstrofes e
emergéncias, a politica de gestdo do risco de enchentes em Rio Branco possui um cardter
centralizado e excessivamente governamental (Entrevistados 4 e 5). Suas decisdes de
planejamento e implementagio sdo, em geral, “de cima para baixo”, sem a participagio
da populag¢io em situagdo de risco — justamente os principais afetados pelo problema
(Almeida Neto e Heller, 2016). A auséncia de participa¢do cidad3 é claramente visivel
na inexisténcia de Nucleos Comunitdrios de Protegio e Defesa Civil (NUPDECS) estru-
turados, como recomendado hd anos pelas diretrizes nacionais. A estruturacio desses
nucleos é um processo que demanda tempo e, “diante do grande nimero de atividades
da COMDEC, as vezes falta melhor planejamento, além de tempo e pessoal, para conse-

guir formar esses grupos” (Entrevistado 9).

5. Consideracoes finais

A anilise do caso de Rio Branco mostra que as mudangas ocorridas no governo
estadual do Acre (Segatto e Lima-Silva, 2026), em que os atores politicos e burocratas,
ao mudarem o enquadramento das crises, fortaleceram e ativaram as capacidades ao
longo do tempo, também ocorreram em Rio Branco. Isso mostra que a interdependéncia
entre diferentes niveis de governo produziu resultados convergentes nesse caso.
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Os resultados também apontam que o fortalecimento e a ativagio de capacida-
des técnico-analiticas e politico-relacionais nos momentos de crise foram viabilizados
pela estruturacido de arranjos de implementagdo que conectavam diferentes niveis de
governo e setores e se ancoravam na adog¢io de instrumentos especificos, especialmente
aqueles relacionados a producio e ao monitoramento de dados.

O estudo contribui com a literatura ao mostrar, em primeiro lugar, a importin-
cia de analises de capacidades estatais subnacionais que considerem dinimicas orga-
nizacionais e individuais, como mostram os debates sobre capacidades estatais para
politicas publicas e arranjos de implementag¢io mobilizados neste estudo. Em governos
subnacionais com escassos recursos financeiros, como os casos analisados, a ativacio
das capacidades estatais pode resultar de aprimoramentos na cooperagio e articulagio
entre burocracias e organizac¢des existentes em diferentes setores, e nfo exclusivamente
da amplia¢io de burocracias profissionais e setorizadas. Em segundo, aponta para a
relevincia de determinados instrumentos nas respostas as crises, particularmente
relacionados & produgio de dados, monitoramento, sistemas de alerta, boletins infor-
mativos e canais de comunica¢do com a populacgo. Por fim, destaca a centralidade da
interdependéncia entre diferentes niveis de governo em momentos de crise, mostrando

a limitagio de andlises que isolam as jurisdig¢Ges.
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1. Introducao

As mudangas climdticas representam uma das maiores ameagas do século XXI,
intensificando eventos climaticos extremos como secas e ondas de calor. No Brasil, esse
problema é particularmente relevante no Semidrido Brasileiro (SAB). Este inclui, entre
outros, o estado de Minas Gerais, que enfrenta desafios em relacdo 4 disponibilidade
hidrica, a seguranca alimentar e a sustentabilidade ambiental. Embora certos eventos de
seca ndo possam ser atribuidos diretamente a fatores antropogénicos, a a¢do humana,
como o desmatamento na Amazonia, pode alterar sua intensidade e frequéncia, impac-
tando o clima regional e diminuindo a precipita¢do em outras dreas (Zemp et al., 2014
apud Grimm et al., 2020).



No caso de Minas Gerais, a variabilidade da precipitacdo revela uma tendéncia
de redugio da estagio chuvosa no norte do estado, regifio ja suscetivel a desertificagio
(Pereira et al., 2018). Esse processo, que se intensificou nas dltimas décadas em 4reas
semidridas e dridas brasileiras, é caracterizado pelo ressecamento do solo, morte da
vegetacdo, degradagdo ambiental e perda de biodiversidade, o que acarreta impactos
socioecondmicos e ambientais negativos (Pozo et al., 2019; Silva ez al., 2023).

ProjegOes futuras de mudangas climdticas indicam uma intensifica¢do da aridez na
regido, com aumento da demanda por irrigacéo, o que compromete a producio agricola,
a disponibilidade hidrica e a saiide dos ecossistemas (Lima et al., 2023). A escassez de
chuvas e a ocorréncia de secas prolongadas afetam especialmente populacées vulnerd-
veis socioeconomicamente e agravam os problemas de saide publica, como a desnutri-
¢do e doengas transmitidas por vetores que se potencializam diante da crescente aridez
prevista para os préximos anos (Alpino; Sena; Freitas, 2016). Assim, a interac3o entre as
mudangas climdticas, a desertificagio e a vulnerabilidade social configura um cendrio
desafiador para a administragio publica da regifo.

Dada a complexidade dos problemas e das suas consequéncias, é fundamental
compreender a situagdo dos municipios em relacdo a esse tipo de eventos extremos e
as suas capacidades de enfrentamento desses desastres. Logo, este trabalho tem como
objeto de estudo a forma como trés municipios do estado de Minas Gerais — Gameleiras,
Ibiracatu e Pai Pedro — enfrentam e convivem com as secas. A escolha desses munici-
pios aconteceu, entre outras coisas, devido a sua localiza¢io no Poligono das Secas, drea
semidrida que abrange parte do Nordeste do Brasil e o Norte de Minas Gerais, por apre-
sentarem baixo IDHM, por terem percentuais altos de sua populagio pobre e extrema-
mente pobre e, mesmo com esses problemas, por virem resistindo as constantes secas.

Para este estudo, perguntou-se: “como as administra¢ées publicas dos municipios
das regiGes semidridas do estado de Minas Gerais proveem suas politicas publicas e
apoiam sua populagio para enfrentar as secas?” e “A politica publica para seu enfren-
tamento adotada por esses municipios é suficiente para garantir a seguranca hidrica e
dignidade aos seus cidaddos?”. A hipStese implicita € que as politicas locais se mostram
insuficientes e fragmentadas, falhando em proporcionar solugGes estruturais e conti-
nuas para o problema.

O estudo tem como objetivo analisar a atua¢do das administragdes publicas de trés
municipios do semidrido mineiro na provisdo e gestio de politicas publicas voltadas ao
enfrentamento das secas, os seus limites e possibilidades em um contexto de mudan-
¢as climdticas crescentes. Para isso, ele estd estruturado da seguinte forma: primeiro,
esta Introducdo e os procedimentos metodoldgicos. Depois, sdo apresentados os fun-

damentos tedricos, com estudos de politicas publicas, federalismo brasileiro, gestdo de
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riscos de desastres, Politica Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (PNPDEC) e os desafios
da gestdo local. Em seguida, sdo apresentados os seus resultados e discussdes. Por fim,
as consideracdes finais, que, além de apresentar alguns resultados das andlises dos trés
municipios, abrem a discuss#o sobre a importincia dos governos municipais para a atu-

ac¢do nos territorios e a construgio de resiliéncia.

2. Procedimentos metodologicos

Este estudo adota uma abordagem qualitativa e exploratdria, voltada a andlise
das capacidades institucionais municipais para enfrentar secas no semidrido mineiro.
A investigacdo fundamenta-se em dados secunddrios provenientes de bases publicas
oficiais, combinando indicadores socioeconémicos, fiscais e demogréficos com informa-
¢Oes sobre infraestrutura de saneamento e registros histéricos de desastres. Foram utili-
zados dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, da Fundag¢io JoZo Pinheiro,
do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais e dos sistemas
estadual e nacional de informac&o sobre saneamento e finangas publicas. Trabalhou-se
com as informacGes mais recentes disponiveis e, sempre que possivel, com séries histé-
ricas da ultima década para identificar padrdes estruturais e recorréncia dos impactos.

Os municipios de Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro foram selecionados por se
inserirem no Semidrido Brasileiro e representarem realidades tipicas de municipios de
pequeno porte no norte de Minas Gerais. Para fins comparativos, alguns indicadores
foram justapostos com os de Belo Horizonte, como referéncia ilustrativa das assime-
trias territoriais existentes no estado, sem pretensio de equivaléncia entre os contextos
estudados.

A andlise estd organizada em quatro dimensdes: perfil socioecondmico e fiscal;
infraestrutura bdsica, com énfase no abastecimento de dgua e esgotamento sanitd-
rio; arranjos institucionais locais de prote¢do e defesa civil; e histdrico de desastres,
considerando frequéncia de decretos, populagdo afetada e prejuizos econémicos. Os
dados estdo sistematizados para evidenciar como fatores estruturais, fragilidades ins-
titucionais e recorréncia das secas se combinam para produzir padrdes persistentes de
vulnerabilidade.

Como limitacdes, destacam-se a dependéncia de registros administrativos e a
impossibilidade de captar, nesta etapa, aspectos qualitativos da gestdo municipal, como
processos decisdrios internos e articulacdo entre politicas setoriais. Assim, os resulta-
dos devem ser entendidos como um diagndstico inicial, a ser aprofundado em pesquisas

futuras por meio de entrevistas, andlise documental e trabalho de campo.
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3. Fundamentos teoricos

3.1. Politicas publicas, federacao brasileira e capacidade estatal

A Constitui¢do Federal de 1988 conferiu aos municipios status federativo, mas
preservou a Unido papel central na formulacfo e inducio de politicas publicas, confi-
gurando um arranjo no qual programas e diretrizes nacionais sio implementados no
plano local (Souza, 2005; Arretche, 2009; 2010). Esse modelo tende a promover padrdes
minimos de equidade territorial, mas também transfere aos municipios responsabilida-
des frequentemente superiores as suas capacidades institucionais.

Nas politicas urbanas e territoriais, essa assimetria se expressa na combinagio
entre diretrizes federais e encargos municipais de ordenamento do solo, muitas vezes
sem correspondéncia proporcional de recursos. Ademais, constrangimentos politicos
podem limitar o uso de instrumentos de planejamento e regulacdo, como o IPTU pro-
gressivo, enfraquecendo estratégias preventivas frente aos riscos ambientais (Marenco,
2017).

Por sua vez, a capacidade estatal para provisio de politicas publicas € definida pela
posse de recursos adequados (financeiros, técnico-administrativos e institucionais),
o0 que é um desafio para os municipios (Ribeiro, 2024). Estes, em sua maioria, sio de
pequeno porte, com dificuldades de gerar recursos e dependem de transferéncias inter-
governamentais (Rezende; Leite; Silva, 2015), impactando na sua capacidade de prover
politicas publicas eficazes.

Assim, a descentralizacio de competéncias para os municipios, aliada a autono-
mia reconhecida pela Constitui¢do de 1988, criou novos desafios e oportunidades para
a gestdo publica local (Gomes; Ferreira; Amancio, 2017). Entre os desafios, a escassez
de recursos fiscais, humanos e tecnoldgicos limita a sua capacidade de prover politicas

publicas. Porém, entre as oportunidades estio as a¢Ges envolvendo melhor a comuni-
dadelocal.

3.2. Gestao de riscos de desastres e a Politica Nacional de Protecao e
Defesa Civil (PNPDEC)

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), instituida pela Lei n°
12.608/2012, constitui o principal marco normativo da gestdo de riscos de desastres no
Brasil, ao atribuir responsabilidades compartilhadas entre Unido, estados e municipios
e ao enfatizar a integrac¢do com politicas setoriais, como saide e meio ambiente. Embora

esse desenho privilegie abordagens intersetoriais, sua implementacio permanece
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limitada a setores especificos da administragio publica municipal em grande parte do
pais (Vieira; Alves, 2020).

Na PNPDEC, a gestido dos desastres é concebida como um ciclo continuo de ag¢Ges
de prevencdo, mitigacdo, preparagio, resposta e recuperagdo (Brasil, 2012; 2020). A
prevencio envolve medidas para evitar a conversio do risco em desastre ou reduzir a
formacdo de novas vulnerabilidades; a mitigacio prevé intervencdes estruturais e no
estruturais voltadas a diminui¢do dos impactos potenciais; a preparacio compreende
ac¢Oes de planejamento, capacitacio e organizac3o institucional para atuacdo em emer-
géncias; a resposta corresponde as medidas emergenciais adotadas durante ou apds
a ocorréncia do evento, para prote¢do da populagio e para a restauracdo de servigos
essenciais; e a recuperacio abrange iniciativas posteriores destinadas a reconstrugio da
infraestrutura, recomposi¢io ambiental e retomada das atividades econdmicas e sociais.

A execucdo desse conjunto de agdes recai prioritariamente sobre os municipios,
para os quais alegislacdo prevé a organizacao de estruturas locais de defesa civil e, recen-
temente, incluiu o monitoramento de dreas de risco e a emissdo de alertas, reforcando
seu papel central na gestio dos desastres (Brasil, 2012; 2023; CNM, 2016). Esse protago-
nismo local contrasta com a limitada capacidade financeira e técnico-administrativa de
grande parte deles, especialmente os de pequeno porte, o que dificulta a consolidagio
de politicas preventivas e induz a atuagdo predominantemente reativa, centrada em res-
postas emergenciais (Ribeiro, 2024).

A politica também enfatiza a necessidade de articulagdo entre diferentes dreas
governamentais, incluindo planejamento urbano, saneamento, assisténcia social e
gestio de recursos hidricos, uma vez que os riscos socioambientais decorrem de proces-
sos complexos e multidimensionais. Apesar desse reconhecimento formal, a interseto-
rialidade ainda se mostra incipiente na prdtica, limitando as estratégias de adaptagio e
resiliéncia (Vieira; Alves, 2020).

Entre os instrumentos relevantes para o nivel local, destacam-se as Cartas
Geotécnicas, os Planos Municipais de Prote¢io e Gestdo de Riscos e o Plano Diretor
Urbano. Eles sdo fundamentais para orientar intervengdes territoriais e reduzir exposi-
¢des a eventos extremos (Brasil, 2012; Garcia; Viana; Lima, 2023).

No plano nacional e estadual, coexistem programas voltados a adaptagio climdtica
eao enfrentamento da seca, mas sua implementacio tem sido marcada por descontinui-
dades. Em Minas Gerais, iniciativas como o Plano Estadual de Combate a Desertificagio
ilustram esse problema. Em contraste, experiéncias da sociedade civil, como as condu-
zidas pela Articulacio do Semidrido Brasileiro, apresentam solugdes de convivéncia com

a seca posteriormente incorporadas as politicas federais.
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3.3. Desafios em nivel local

A coordenacdo entre os entes federativos e a atuacio da sociedade civil s3o ele-
mentos centrais para o fortalecimento da capacidade municipal diante das secas, por
mobilizar as trés esferas da federa¢do em acdes planejadas e coordenadas e porque a
participacdo social é fundamental para que as a¢Bes sejam mais efetivas. Iniciativas
como as conduzidas pela Articula¢do do Semidrido Brasileiro, a exemplo do Programa
Um Milh3o de Cisternas, posteriormente incorporado as politicas federais, demonstram
o potencial da a¢do local organizada para influenciar agendas publicas mais amplas. Em
contraste, a nfo implementacdo do Plano de A¢do Estadual de Combate 4 Desertificagio
em Minas Gerais evidencia a descontinuidade e a sua baixa priorizagio pelo governo
estadual, resultando em estratégias fragmentadas e efémeras para o enfrentamento das
secas no semidrido mineiro.

Apesar de concentrar grande parte das competéncias em Protegio e Defesa Civil,
os municipios brasileiros — majoritariamente de pequeno porte — dispdem de baixa
capacidade financeira e técnico-administrativa, limitando a ado¢do de politicas pre-
ventivas e estruturantes (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017). A elevada dependéncia
de transferéncias intergovernamentais, a pouca utiliza¢do de instrumentos de ordena-
mento urbano, como o IPTU progressivo (Marenco, 2017), e a auséncia de estruturas
locais permanentes de defesa civil reforcam uma légica de atuac@o reativa, centrada em
respostas emergenciais, constituindo obsticulos relevantes a construgdo da resiliéncia
local (Ribeiro, 2024).

A persisténcia dessas fragilidades institucionais, sobretudo diante do agravamento
dos extremos climdticos, amplia o risco de perdas sociais e econdmicas recorrentes e
expoe as administra¢gdes municipais a pressdes juridicas e politicas decorrentes do n3o

cumprimento dos deveres constitucionais de prevencio e prote¢io da populacdo.

4. Apresentacao dos resultados e discussao

4.1. Panorama Geral

Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro foram os trés municipios mineiros seleciona-
dos para compor o estudo no contexto das secas. Localizados na mesorregiio Norte de
Minas e inseridos na regido geogréfica intermedidria de Montes Claros (IBGE, 2022),
eles compartilham caracteristicas territoriais, demogréficas e econémicas que os tornam
relevantes para a andlise da capacidade de resposta frente aos eventos climatolégicos

extremos.
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Antes de detalhar aspectos especificos que influenciam a vulnerabilidade dessas

localidades, a Tabela 1, a seguir, traz dados gerais dos municipios estudados.

Tabela 1. Dados gerais dos municipios estudados

AREA | AREA URBANIZADA | POPULAGAO PIB PER 9% RECEITA DE TRANSFERENCIAS

MUNICIPIO (KM?) (2019) (KM2) (2022) CAPITA (2021) | INTERGOVERNAMENTAIS (2024)
Gameleiras 1.733 1,06 4.793 R$11.278,35 94,95%
Ibiracatu 353 1,47 5.081 R$ 9.600,19 96,81%
Pai Pedro 840 0,78 5.551 R$ 9.617,09 95,62%

Fonte: IBGE (2022; 2025); Brasil (2025).

Os trés municipios compartilham caracteristicas semelhantes, sendo classificados
como de pequeno porte (FJP, 2025), com populag¢io inferior a 6 mil habitantes. A drea
urbanizada é bastante reduzida em relacdo ao territdrio total, evidenciando a predomi-
nincia de dreas rurais. Adicionalmente, os valores do PIB per capita sdo baixos e refletem
economias pouco diversificadas, baseadas no comércio varejista e em atividades agro-
pecudrias (Rais, 2021).

Outro aspecto comum € a elevada dependéncia financeira das transferéncias inter-
governamentais, que representam mais de 94% da receita corrente total dos municipios,
indicando a limitacdo da autonomia fiscal e da capacidade de investimentos em a¢des
estruturantes contra as secas.

Além dessas caracteristicas, os trés municipios compartilham também condi¢des
climdticas semelhantes, pois, desde a sua criagdo, em 1997, estio inseridos oficialmente
no SAB. Essa condi¢3o torna os trés municipios elegiveis para politicas federais de con-
vivéncia com a seca, como o fornecimento emergencial de 4gua por caminhdes-pipa, a
instalacio de cisternas por meio do Programa Agua Para Todos e o acesso facilitado a
linhas de crédito e recursos do Fundo Constitucional do Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE) (Brasil, 2024).

O conjunto desses elementos revela um quadro de fragilidades estruturais que
ultrapassa a dimens&o socioecondmica. A combinacio entre pequeno porte populacio-
nal, base produtiva pouco diversificada, elevada dependéncia fiscal, predominincia de
dreas rurais e inser¢do permanente no Semidrido Brasileiro condiciona a capacidade de
planejamento e investimento dos governos locais, sobretudo em saneamento, infraes-

trutura hidrica e estratégias de adaptagdo as secas recorrentes.
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Capitulo 7 Saraiva, Ribeiro, de Carvalho

4.2. Caracteristicas socioeconémicas

Esta se¢do apresenta dados e indicadores demograficos, socioecondmicos e de
infraestrutura publica dos municipios de Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro. O objetivo é
dimensionar a vulnerabilidade de sua populagio e avaliar, ainda que de forma prelimi-
nar, a capacidade local de enfrentar esses eventos.

Nesse sentido, o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) é impor-
tante por combinar trés dimensdes fundamentais: saide, educagio e renda (PNUD,
2013). Assim, quanto mais préximo ele estiver de 1, maior ele serd. O seu tltimo célculo
oficial foi realizado em 2010, a partir dos dados do censo demogrifico. A falta de dados
atualizados impede sua revisio e pode nio refletir mudancas recentes.

Em 2010, os valores do IDHM de Gameleiras (0,650), Ibiracatu (0,591) e Pai Pedro
(0,590) eram considerados intermedidrios a baixos. Esses resultados ficam abaixo da
média de Belo Horizonte (0,810), de Minas Gerais (0,731) e do Brasil (0,727), eviden-
ciando desafios adicionais para alcancar niveis mais satisfatérios de desenvolvimento
humano. Essa diferenga demonstra desigualdades expressivas e sugere que os trés
municipios tém dificuldades em assegurar acesso e qualidade em servigos bédsicos como
saude, educagio e oportunidades econdmicas (Pereira et al., 2025).

Figura 1. Comparativo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) — Brasil,
Minas Gerais, Belo Horizonte e os municipios analisados (2010)

1,000
0,810
0,750 0,727 0,731
0,650
0,591 0,590
0,500
0,250
0
Brasil Minas Belo Gameleiras Ibiracatu Pai
Gerais Horizonte Pedro

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do IBGE (2011).
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Os dados da infraestrutura de saneamento bdsico reforcam os desafios estruturais
que influenciam a vulnerabilidade dos municipios frente as secas. Os dados de abaste-
cimento de 4gua e esgotamento sanitdrio, obtidos por meio dos sistemas de informacao
(Minas Gerais, 2023), revelam diferencas significativas entre o atendimento urbano e o
total da populagdo (Tabela 2).

Tabela 2. Situagdo do abastecimento de dgua e do esgotamento sanitdrio nos trés

municipios
% pop. urbana indice de Avaliacio
atendida com % pop. total atendida | % pop. urbana % pop. urbana do Sistema de
; abastecimento de com abastecimento atendida por coleta atendida por Esgotamento Sanitdrio

MUNICIPIO agua de agua de esgoto tratamento de esgoto | Municipal - IESM
Gameleiras 100% 92,76% 0% 0% 0,00
Ibiracatu 100% 58,58% 2% 0% 0,71
Pai Pedro 89,8% 26,45% 1% 0% 0,29

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados do Sistema Nacional de InformagGes sobre Saneamento (Snis), do
Sistema Integrado de Informacdo Ambiental (SIAM) e do Sistema de Licenciamento Ambiental (SLA) (Minas Gerais,
2023).

Gameleiras e Ibiracatu apresentam cobertura de 100% para abastecimento de dgua
em dreas urbanas, enquanto Pai Pedro atinge 89,8%. Considerando toda a populacdo,
incluindo a rural, esses percentuais caem, sendo essa reducio expressiva em Ibiracatu
(58,6%) e, especialmente, em Pai Pedro (26,5%). Essa diferenca indica que grande parte
da populagio rural permanece sem acesso regular a rede de abastecimento, o que a
torna mais suscetivel aos impactos prolongados das secas.

Quanto ao esgotamento sanitdrio, os trés municipios possuem cobertura muito
limitada. Ndo h4d registro de tratamento de esgoto e de coleta em Gameleiras, e esta
é reduzida em Ibiracatu (2%) e Pai Pedro (1%). A limita¢io do esgotamento e a baixa
cobertura de abastecimento de dgua em dreas rurais indicam que parte relevante da
populacdo enfrenta dificuldades estruturais que podem se agravar com as crises hidri-
cas. Isso dificulta o acesso a dgua de qualidade e a prevencdo de problemas de saide
decorrentes de falhas no saneamento.

Sobre a gestdo de riscos e desastres, apenas o municipio de Ibiracatu possui um
Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil, documento que organiza procedi-
mentos de prevencdo, preparacio e resposta em situacdes de emergéncia. A inexistén-
cia desse instrumento em Gameleiras e Pai Pedro revela que, em eventuais secas mais
severas, a atuacdo tende a ocorrer de forma reativa e depender do apoio das instincias
estadual e federal.
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Em conjunto, esses resultados indicam que a fragilidade da infraestrutura hidrica e
sanitdria é ndo apenas um déficit setorial, mas também um componente central da vul-
nerabilidade dos municipios analisados. A combinagio entre cobertura desigual entre
dreas urbanas e rurais, inexisténcia de tratamento de esgoto e auséncia de planejamento
local estruturado para gestio de riscos limita a capacidade de antecipacio e resposta as
secas recorrentes, reforca a dependéncia de medidas emergenciais e do apoio externo.
Trata-se, portanto, de um padrio estrutural que articula precariedade de servicos bdsi-
cos, restri¢des institucionais e exposi¢io climdtica, com efeitos diretos sobre a saude

publica, a segurancga hidrica e a resiliéncia das economias locais.

4.3. Historico dos desastres

Esta se¢do destaca o histdrico recente de secas e estiagens nos municipios analisa-
dos. O estudo baseia-se nos registros do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de

Desastres Naturais (Cemaden).

Tabela 3. Ocorréncias registradas, danos humanos, prejuizos privados e publicos
decorrentes dos desastres de seca e estiagem (Cobrade 14110 e 14120) registrados entre
2013 e 2022 em Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro

GAMELEIRAS IBIRACATU PAI PEDRO
Numero de ocorréncias

(reconhecimentos de decretos de Situagdo de 10 10 11
Emergéncia e Estado de Calamidade Publica)

Média de pessoas afetadas por ocorréncia 3.681 4.324 4.178

Total de prejuizos econdmicos publicos RS

(abastecimento de dgua potsvel) 268.002,86 R$  892.000,00 R$ 397.028,19

Total de prejuizos econdmicos privados

N Z R$ 89.168.113,58 R$ 44.094.766,00 R$197.760.991,20
(agricultura e pecuaria)

Obs.: 0s valores monetérios estdo corrigidos pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), com base em
dezembro de 2022.

Fonte: elaborag@o prépria com base nos dados do Atlas Digital de Desastres no Brasil (Cemaden, 2024).

Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro enfrentaram dez ou onze decretos de Situagio de
Emergéncia ou Estado de Calamidade Publica ao longo da década analisada, o que cor-
responde, em média, a um evento por ano. Pai Pedro apresentou frequéncia ligeiramente
superior, indicando a recorréncia de condi¢des criticas associadas 4 escassez hidrica. Em

termos populacionais, cada ocorréncia afetou mais de 70% da populag¢do total dos trés
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municipios, mostrando o cardter disseminado e estrutural desses impactos, para além
de episddios isolados.

Em termos econdmicos, os prejuizos publicos, relacionados principalmente ao
abastecimento de dgua potdvel, variaram de forma consideravel entre os municipios.
Gameleiras e Pai Pedro apresentaram valores préximos, enquanto Ibiracatu concentrou
um montante quase trés vezes maior. J4 os prejuizos privados foram mais elevados,
refletindo principalmente perdas na agricultura e na pecudria. Nesse aspecto, Ibiracatu
registrou os menores valores médios por ocorréncia (R$ 4,4 milhdes), enquanto em Pai
Pedro houve perdas maiores (cerca de R$ 18 milhdes em média por evento). Os prejuizos
publicos e privados revelam que os impactos econdmicos das secas recaem principal-
mente sobre as atividades produtivas locais, reforcando a vulnerabilidade da economia
rural frente a irregularidade hidrica.

Esses impactos se ligam as fragilidades previamente observadas na infraestrutura
hidrica e sanitdria. Essas fragilidades se manifestam por meio da cobertura desigual do
abastecimento entre dreas urbanas e rurais, dos baixos niveis de coleta e da auséncia de
tratamento de esgoto, que ampliam a exposi¢do da populagio, elevando riscos a saude
publica e a seguranca hidrica.

Assim, os dados de desastres refletem eventos climdticos extremos e mostram as
vulnerabilidades na provisdo de servicos bdsicos. Neste caso, a fragilidade apontada se
estende para a atividade produtiva e a economia local.

Sobre os recursos institucionais, os dados mostram que apenas Ibiracatu possui um
Plano de Contingéncia de Protecfo e Defesa Civil, enquanto Gameleiras e Pai Pedro per-
manecem sem esse instrumento (FJP, 2025). Segundo a PNPDEC (Lei n° 12.608/2012),
cabe aos municipios coordenar a¢des de prevenc¢do, mitigagido, preparagdo, resposta
e recuperacdo, articulando dérgdos locais e recursos federativos. A auséncia de plane-
jamento formal refor¢a a gestio predominantemente reativa, que depende de ag¢des
emergenciais como caminhdes-pipa, decretos de Situacdo de Emergéncia ou Estado
de Calamidade Publica e apoio estadual e federal para reduzir danos (Ramalho, 2013;
Barbosa; Hernandez, 2025).

Em conjunto, o histdrico de desastres mostra um padrdo no qual a recorréncia
climdtica, as fragilidades da infraestrutura hidrica e sanitdria e as limitac¢Ges institucio-
nais se reforcam mutuamente. A elevada frequéncia de decretos, os prejuizos concen-
trados na produgdo agropecudria e a dependéncia de respostas emergenciais convivem
com a escassa institucionalizacio de instrumentos de planejamento, como os Planos
de Contingéncia. Esse instrumento contribui para que as secas deixem de ser tratadas
como eventos excepcionais e passem a integrar a rotina administrativa local, dificul-
tando a transic¢do para estratégias preventivas e de longo prazo orientadas 4 adaptagio

e a construcdo de resiliéncia territorial.
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5. Consideracoes finais

Este estudo revela alguns desafios enfrentados por municipios de pequeno porte
do semidrido mineiro diante das recorrentes secas, tomando como objeto de andlise
os municipios de Gameleiras, Ibiracatu e Pai Pedro. Com base em dados secunddrios
disponiveis em fontes oficiais, analisou como elementos estruturais, socioeconémicos,
institucionais e climdticos se articulam e condicionam a capacidade local de prevenir,
mitigar e responder a eventos climdticos extremos.

Os resultados evidenciam vulnerabilidade persistente nos trés municipios, resul-
tante de limitagBes econdmicas, sociais e institucionais que restringem a resposta
a eventos climdticos extremos. A baixa arrecadacio prépria, aliada a dependéncia de
politicas assistenciais e ao saneamento precdrio, compromete a qualidade de vida e
dificulta a¢Ges preventivas. As secas impactam de forma significativa a economia rural,
enfraquecendo as bases produtivas locais. A falta de planos e estruturas adequadas de
gestdo de riscos, presente em parte dos municipios, amplia os desafios para construir
resiliéncia e reforga a urgéncia de politicas publicas integradas e adaptadas as especifi-
cidades territoriais.

Embora os dados obtidos permitam tracar um panorama inicial relevante, é impor-
tante reconhecer as limita¢Ges deste estudo. A andlise baseou-se majoritariamente em
fontes secunddrias e dados publicos consolidados, o que restringe o entendimento de
aspectos qualitativos importantes, como a estrutura interna da administra¢do muni-
cipal, a articulacdo entre politicas publicas locais e a atuacio das equipes técnicas
envolvidas na gestdo de riscos. Para o aprofundamento da investigac3o, serd necessdria
arealizagdo de entrevistas com agentes locais, a coleta de documentos administrativos
e arealizagdo de visitas de campo aos municipios.

Por fim, este estudo refor¢a a importéncia das administra¢des e das politicas publi-
cas para a construgdo de resiliéncia e o enfrentamento das secas. Os casos estudados
mostram os desafios colocados sobre os pequenos municipios, com baixo dinamismo
econdmico, baixo IDHM e que s3o bastante numerosos em Minas Gerais e no pais.
Apesar de ser um estudo de trés casos, ele se conecta aos demais que consideram que,
devido a complexidade do fendmeno das secas e dos seus desdobramentos socioecond-
micos, somente a atuac¢io do governo municipal com apoio técnico, financeiro, institu-
cional e politico dos governos estadual e federal poderd construir as capacidades para
enfrentd-lo com efetividade e resiliéncia.
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