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RESUMO

Este artigo apresenta um estudo de caso sobre o municipio de Sao Bernardo do Campo, SP, por meio
do qual se pretende discutir o processo de incorporacédo de conhecimentos sobre riscos de desastres
na agenda local de planejamento e implementacdo de acdes e intervencdes para sua reducéo e
controle. Dada a relevancia crescente da gestao de riscos frente ao aumento de ocorréncias de
desastres e do impacto destes sobre o desenvolvimento socioecondmico dos paises e localidades,
bem como a possibilidade de incremento deste quadro em funcdo das mudancas climaticas,
considera-se muito importante a contribuicdo de estudos e investiga¢cfes para o fortalecimento deste
amplo e complexo campo de conhecimento e da sua incorporacdo pelas politicas publicas,
especialmente em nivel local e regional, onde ocorrem os desastres.

PALAVRAS-CHAVE: politica de gestdo de riscos; poder publico municipal; disseminacdo de
politicas publicas; Sao Bernardo do Campo/SP

ABSTRACT

This article presents a case study of the county of Sao Bernardo do Campo, SP, through which we
intend to discuss the incorporation of knowledge about disaster risks in local agenda planning and
implementation of actions and interventions for it reduction and control. Given the increasing
importance of risk management across the increasing occurrences of disasters and the impact of
these on the socioeconomic development of countries and regions, as well as the possibility of
increasing the framework in light of climate change, it is considered very important the contribution of
studies and research for the strengthening of this broad and complex field of knowledge and its
incorporation by public policies, particularly at local and regional level, where disasters occur.

KEY-WORDS: management risk policy; municipal power; dissemination of public policies; S&o
Bernardo do Campo/SP
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1. OBJETIVO

O presente artigo tem por objetivo analisar como medidas (legislacédo, politicas,
programas, acdes) adotadas em nivel federal sobre riscos de desastres sdo apropriados
pela administracdo publica municipal, transformando-se, localmente, numa politica efetiva
de gestdo de riscos. Para tanto, partiremos da discussdo sobre a politica de gestdo de
riscos e sua incorporacdo na agenda publica local para, a partir disso, analisar o caso
especifico do municipio de Sado Bernardo do Campo, em Sao Paulo. Intenta-se, por meio
desse estudo de caso, compreender como se deu a transformacao da legislacéo federal em
uma politica publica efetiva de gestédo de risco no ambito municipal.

Partimos do pressuposto de que a aprovacao de legislacdo federal especifica sobre
a questdo € um momento importante da evolugdo da politica, e j& representa um avango em
relacdo a auséncia de uma politica publica especifica que marcou o periodo anterior no
Brasil. Todavia, a sua incorporacdo pelo poder publico municipal envolve uma série de
variaveis nao consideradas nesse momento inicial, e ndo € automética. Assim, o segundo
momento, que seria o da implementacdo pelos municipios, envolve atores, instituicdes e
recursos outros, que muitas vezes sequer estdo presentes em boa parte dos municipios
brasileiros. Nesse cenario, compreender como se deu essa evolugdo num caso exemplar de
implementacdo de uma politica local de gestdo de risco parece-nos central para a
compreensdo dos instrumentos e mecanismos a serem disseminados com o intuito de que
outros municipios consigam igualmente implementéa-la, local e/ou regionalmente.

2. GES]'AO DE RISCOS, GESTAO PUBLICA MUNICIPAL E TOM ADA DE
DECISOES

O crescimento do numero de desastres associados a eventos hidrometeorolégicos
nas ultimas quatro décadas e, mais especialmente, na ultima (Guha-Sapir et al, 2013) e o
crescente impacto resultante sobre as economias e o desenvolvimento das comunidades
afetadas (World Bank, 2013), juntamente com a identificagdo cada vez mais clara (“high
confidence”) dos eventos pluviométricos extremos com mudancas climéticas (IPCC, 2014)
tem introduzido continuamente os riscos de desastres e seu enfrentamento nas agendas
dos governos em todos os niveis.

Esta mesma pressdo por medidas de adaptacdo e mitigacdo, reducdo de
vulnerabilidades e aumento de resiliéncias, também tem estimulado a evolugdo dos
conceitos e estratégias de planejamento, organizacdo e implementacdo de enfrentamento
dos riscos para a reducdo de desastres. No marco conceitual mais atualizado (Campos et al,
2012; Cardona et al, 2010), o conhecimento (identificacdo, analise e monitoramento) dos
riscos deve permear transversalmente o planejamento territorial e o desenvolvimento
econdmico e social, com acdes de prevencdo para evitar a geracdo de novas situacdes de
risco, de mitigac&o para reducéo dos riscos instalados e de preparacdo para respostas aos
desastres.

No Brasil, desde o final da década de 1980, quando a crise urbana se configurou
mais claramente como objeto prioritrio de estudos e pesquisas para subsidiar o
planejamento e a tomada de decisbes, o0 temario dos riscos ambientais (ou naturais, ou de
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desastres) e das ameacas expostas pelo meio fisico transformado pela urbanizacdo e pela
construcao de infraestrutura foi muito lenta e descontinuamente se apresentando como um
dos itens prioritarios desta agenda.

“Nogueira” (2008) considera que foi apenas durante o processo de redemocratizacao
do pais, na elaboracdo das constituicdes estaduais e leis organicas municipais, que este
tema apareceu no cenario das politicas publicas e se refletiu no meio académico, embora a
historia de construcdo das cidades brasileiras tenha sido marcada por frequentes acidentes
e grandes desastres ambientais. Este autor utiliza como referéncia para tal afirmacédo a
geografa francesa Yvette Veyret (2007), para quem risco € um objeto social, relacionado a
percepcao do perigo ou da catéstrofe possivel, existente apenas para as sociedades que o
apreendem por meio de representacdes mentais e com ele convivem por meio de praticas
especificas.

Embora ja houvesse surgido no pais, entre o final da década de 1960 e o comeco da
de 1970, os primeiros organismos de defesa civil, em resposta a desastres significativos
neste periodo, sempre predominou, na cultura institucional brasileira, a concepc¢ao focada
na resposta a desastres e emergéncias, organizada em torno dos érgaos de defesa civil ou,
como adotado mais recentemente, de protecdo civil. Segundo Alheiros (2011, p. 111),
predominou na cultura institucional brasileira a concepcao focada na resposta a desastres e
emergéncias, organizada em torno dos o6rgaos de defesa civil ou, como adotado mais
recentemente, de protegao civil.

“Os o6rgaos formais do Sistema de Defesa Civil nas trés esferas de governo, em
decorréncia da falta de respaldo politico e das deficiéncias técnicas em termos quantitativos
e qualitativos, adotaram uma cultura de agdo emergencial focada na resposta aos
desastres, sem o0 necessario planejamento prévio, com perda de sinergias e de eficiéncia no
uso dos recursos emergencialmente disponibilizados, como as dotac¢des financeiras, as
doacdes da sociedade, a acdo voluntaria, entre outros, ampliando com isso o sofrimento das
comunidades vitimadas.”

E, de acordo com “Valencio” (2009, p.22)

“No Brasil, a forma setorizada que o tema tomou, nos varios niveis de governo, foi
buscando, ao longo de décadas, uma afirmacdo no desenho

institucional que, por um lado, surtiu a paulatina apartacéo/alienagdo em relacdo a outros
temas e politicas que deveriam estar imbricados, tais como o de direitos humanos, da
assisténcia social, da habitacéo, da saude, dos transportes, da educacgédo. A setorializacao
implicou, ainda, na constituicdo paulatina de um corpo técnico — estruturado conforme a
interpretacdo de desastres tomada pelo gestor e contratante da ocasido — e cuja afirmacéo
profissional passou, em muitos casos, a utilizar-se instrumentalmente da méaquina publica
dissociando o seu trabalho da missao institucional ao qual deveria estar servindo, isto €, do
compromisso constante com as demandas prementes de grupos sociais vulneraveis ou
afetados por desastres.”

Mais do que responsabilizar as estruturas de Defesa Civil, percebe-se que o0s
assuntos relacionados a perigos, vulnerabilidades e riscos ndo foram assumidos nas
agendas do planejamento e do desenvolvimento brasileiros.

Contrariando tal inércia da politica de gestdo de riscos brasileira, desenvolveram-se,
entre as décadas de 1990 e 2000, importantes experiéncias locais de gestéo integrada de
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riscos, apesar de esparsas e pouco articuladas, geralmente com apoio de agentes do meio
técnico-cientifico e com reflexos na producdo de bibliografia especializada (teses,
dissertagdes, artigos em eventos cientificos).

Esse movimento foi ainda impulsionado pela criacdo do Ministério das Cidades em
2003, quando foi implantada uma Acdo de Apoio a Programas Municipais de Reducéo e
Erradicacdo de Riscos dentro do Programa Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de
Assentamentos Precérios da Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Tendo por
objetivo a reducdo de riscos relacionados a deslizamentos em favelas e assentamentos
irregulares, esta Acao subsidiou a elaboracdo de mapeamentos e de Planos Municipais de
Riscos - PMRRSs, capacita¢des técnicas e intervengdes estruturais junto a pouco mais que
uma centena de municipios com situagcdes mais criticas. Disseminou também o
entendimento do risco como um dos elementos intrinsecos da precariedade e marginalidade
urbana destes assentamentos.

Tais conhecimentos, entretanto, na maioria dos municipios onde foram produzidos,
pouco foram assimilados a gestdo como instrumentos permanentes do planejamento
territorial e urbano.

Neste periodo, a Estratégia Internacional de Reducdo de Desastres, 6rgdo das
Nacdes Unidas para tal fim, promoveu a Segunda Conferéncia Mundial para a Reducéo de
Desastres (Kobe, Japao, 2005), onde foram estabelecidas cinco metas prioritarias para o
decénio 2005-2015, conhecidas por “Marco de A¢éo de Hyogo” 1:

Garantir que a reducdo de riscos de desastres seja uma prioridade nacional e local,
com uma solida base institucional para sua implantacéo;

Identificar, avaliar € monitorar 0os riscos de desastres e melhorar os alertas
antecipados;

Utilizar o conhecimento, a inovacdo e a educacdo para criar uma cultura de
seguranca e resiliéncia em todos os niveis;

Reduzir os fatores fundamentais do risco
Fortalecer a preparacao para resposta eficaz frente a desastres em todos os niveis

O Brasil, signatario destas metas, teve um desempenho extremamente inexpressivo
no seu cumprimento até o comeco de 2011. Em fevereiro desse ano, ocorreu um grande
desastre na Regido Serrana do Rio de Janeiro, com mais de mil mortes e grande destruicdo
de moradias e infraestrutura. Antecedido por uma sequéncia de outros desastres igualmente
impactantes nos anos anteriores, este desastre foi motivador direto de um conjunto de
acOes do governo federal que representou um significativo salto na construgédo de politicas
mais modernas de gestdo integrada de riscos de desastres, entre as quais vale destacar
para os objetivos deste artigo:

a) A Lei 12608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil -
PNPDEC, dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC e o
Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC, autoriza a criagdo de sistema
de informacdes e monitoramento de desastres e da outras providéncias. Em seu artigo 2°,
aponta que € “ dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios adotar as
medidas necessarias a reducgdo dos riscos de desastre”. No artigo 3°, indica que a PNPDEC
deve “integrar-se as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, salde,
meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura,

1 Ver http://www.eird.org/mah/marco-de-accion-de-hyogo.pdf
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educacao, ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promocao
do desenvolvimento sustentavel”. E, entre as outras providéncias, altera o Estatuto das
Cidades, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Federal, introduzindo aos textos destas Leis importantes componentes da gestao de riscos.

Na alteracdo da Lei n°® 12.340, de 2010, indica que o Governo Federal instituird
cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagfes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos e
que os Municipios incluidos no cadastro deverao:

| — elaborar mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos;

Il — elaborar Plano de Contingéncia de Protecao e Defesa Civil;

Il — elaborar plano de implantacdo de obras e servicos para a reducdo de riscos de
desastre;

IV — criar mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar a edificacdo em areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; e

by

V — elaborar carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, estabelecendo diretrizes
urbanisticas voltadas para a seguranca dos novos parcelamentos do solo e para o
aproveitamento de agregados para a construcao civil.

Nos paragrafos 4 e 5 do art.22, do Capitulo IV, a Lei aponta que o Governo Federal
publicard, periodicamente, informacBes sobre a evolucdo das ocupacdes em areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos nos Municipios constantes do cadastro e as
encaminhard, para conhecimento e providéncias, aos Poderes Executivo e Legislativo dos
respectivos Estados e Municipios e ao Ministério Publico.

O Art. 26. altera a Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade),
estabelecendo que o plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro nacional de

municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacgdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos devera conter:

[..]

Il — mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundac¢fes bruscas ou processos geolbgicos ou hidrolégicos correlatos;

[l — planejamento de ac¢des de intervencdo preventiva e realocacdo de populagéo de areas
de risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencdo e a mitigacdo de impactos de
desastres.

Insere também ao Estatuto da Cidade um artigo que condiciona a expansédo do
perimetro urbano, entre outros itens, a delimitacdo dos trechos com restricbes a urbanizacéo
e dos trechos sujeitos a controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais.

Altera ainda a redagao do artigo 12 da Lei n® 6.766, de 1979, conhecida como Lei
Lehmann, que trata do parcelamento do solo urbano, estabelecendo que nos Municipios
inseridos no cadastro nacional acima citado, a aprovacdo do projeto ficard vinculada ao
atendimento dos requisitos constantes de carta geotécnica de aptiddo a urbanizacéo e que
serd vedada a aprovacdo de projeto de loteamento e desmembramento em &reas de risco
definidas como nao edificaveis, no plano diretor ou em legislacao dele derivada.
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b) O Programa 2040 do Plano Plurianual- PPA 2012-2015 (Lei No 12.593, de 18 de janeiro
de 2012), que trata da Gestéo de Riscos e Resposta a Desastres.

Sob responsabilidade do Ministério das Cidades esta o Objetivo 0169 (Promover a
prevencdo de desastres com foco em municipios mais suscetiveis a inundacoes,
enxurradas, deslizamentos e seca, por meio de planejamento urbano e ambiental,
monitoramento da ocupacdo urbana e implantacdo de intervencbes estruturais e
emergenciais);

0 Objetivo 0173 (Promover a estruturacdo de sistema de suporte a decisdes e alertas
de desastres naturais) tem como 6rgao responsavel o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao;

o0 Objetivo 0602 (mapeamento geoldgico-geotécnico nos municipios afetados por
inundacdes, enxurradas e deslizamentos para orientar a ocupacdo do solo) €
responsabilidade do Ministério de Minas e Energia, onde estd a CPRM- Servico Geoldgico
Nacional;

o0 Objetivo 0587 (mapeamento de é&reas de risco em municipios afetados por
inundacgdes, erosbes maritimas e fluviais, enxurradas e deslizamentos, para orientar as
acles de defesa civil) estd a cargo do Ministério da Integracdo Nacional/ Secretaria Nacional

de Defesa Civil, que também é responséavel pela estruturacdo do Sistema Nacional de
Defesa Civil e de preparacéo para respostas a desastres e reconstru¢ao

Os Objetivos 0488 (Promover a gestdo dos riscos relacionados a emergéncias
ambientais com produtos perigosos) do Programa 2045 e 0707 ( Reduzir riscos e
vulnerabilidades ambientais, econbmicas e sociais decorrentes da mudanc¢a do clima), a
cargo do Ministério do Meio Ambiente e a meta “ Instituicdo de instrumentos de gestéo
ambiental em municipios [ ...] atingidos por desastres naturais” do Objetivo 0322 do
Programa 2054, que trata do Planejamento Urbano, a cargo do Ministério das Cidades,
devem se integrar as medidas de reducgé&o de riscos ambientais.

Entretanto, a implantacéo de tais acdes precisa se materializar nos municipios, onde
0s riscos sao construidos e os desastres efetivamente ocorrem e que constituem o elemento
mais fragil da federacdo brasileira, do ponto de vista financeiro, técnico-administrativo e
institucional.

Uma das principais inovacdes geradas pela Constituicdo de 1988 foi a elevacdo de
todos os municipios brasileiros ao status de “ente federado” e a descentralizacdo das
politicas publicas, repassando aos municipios a responsabilidade pela formulacdo e
implementacdo de um amplo rol de politicas e programas. Este movimento era visto como
uma resposta a centralizacdo do periodo anterior e embasava-se, sobretudo, na certeza de
gue era a melhor estratégia para o enfrentamento das necessidades e demandas locais, por
meio da participacéo cidada na conducao das politicas publicas.

No entanto, ndo se tinha clareza acerca das capacidades administrativas, financeiras
e institucionais locais para a condugédo dessas politicas, especialmente nos municipios de
menor porte. Dado que mais de 50% dos 5.560 municipios encontram-se dentro dessa
categoria, sendo também a maior parte deles dependentes dos repasses de recursos dos
governos estadual e federal, vivemos no Brasil um longo periodo, pés-redemocratizagéo, de
paralisia local. A atuagdo dos governos municipais, nesse cenario, foi muito mais pautada
pelo mecanismo de “alarme de incéndio”, ou seja, pela acdo em resposta a uma situacao
limite, do que pela prevencéo.
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“Veyret” (2007), associando o crescimento do risco nos paises latino-americanos a
urbanizacdo rapida, ameacas (ou aleas, termo que a autora utiliza ao se referir ao
acontecimento possivel — natural, tecnoldgico, social ou econémico e sua probabilidade de
realizacdo) naturais e degradacdo do ambiente urbano, inclui o Brasil entre os paises com
uma “politica de gestéo insuficiente diante da amplitude da alea2".

“(...) as politicas de gestdo dos riscos sdo pouco ou mal aplicadas. A existéncia de normas
ou de regras néo significa que elas sejam aplicadas, aplicaveis ou eficazes. A deficiéncia do
sistema politico em geral somam-se as incertezas ou o desfalecimento dos poderes publicos
e 0 contexto das economias nacionais. (...) Na cidade, a prevencdo e a gestdo sao
reguladas pela economia politica municipal e regional.” (Veyret, op.cit., p.105)

Embora possa ser facilmente constatada a fragilidade das estruturas municipais de
governo, como podemos explicar as modelares experiéncias locais de gestao de riscos que
eventualmente se desenvolvem em cidades brasileiras? Por meio de quais processos de
decisdo este tema foi incorporado a agenda de politicas e a¢des destes municipios? Qual a
relacdo da producdo de conhecimentos e a adoc¢ao destes conhecimentos no planejamento
de acbes?

O Grupo de Planejamento Cientifico em Riscos e Desastres Naturais da Oficina
Regional para América Latina e Caribe do Conselho Internacional para a Ciéncia (ICSU -
LAC) considera que, entre os itens prioritarios de investigacdo demandados para o
desenvolvimento da gestdo de riscos, esta a tomada de decisfes:

“Se recurre a medidas de mitigacion de riesgos (correctivas) y prevencion de riesgos
(prospectivas) cuando se toman decisiones para poner en practica diversos planes y
procedimientos. Tales decisiones pueden estar a cargo de organizaciones, gobiernos,
grupos o individuos. Cada decisién requiere informacién, y ésta debe tomarse en um
contexto que abarque a todos los actores con voz y voto. Nuestros conocimientos sobre la
toma de decisiones relacionadas con la mitigacion y la prevencion de riesgos de desastre
son muy escasos en America Latina y Caribe. Ademas, ignoramos a qué se deba eso0,0 en
qué circunstancias o por qué motivos fue asi, 0 con base en cuales datos y parametros. Y lo
mismo sucede con los gobiernos nacionales en cuanto a sus politicas, y con los gobiernos
locales en lo que respecta a sus planes y acciones especificas, como el refuerzo de
estructuras existentes, la construccion de presas, la consideracion del riesgo en los
procesos de planeacién de proyectos, etcétera. Desde luego, entender las complejidades de
la toma de decisiones en los distintos niveles de diversos paises, sobre todo en lo referente
a mecanismos e intervenciones prospectivas y correctivas, ayudaria enormemente a los
actores a entender cOmo hacer las cosas, y como lograr que ellas se hagan. Comprender
las interacciones y los roles de los expertos en ciencias naturales y técnicas, en
comparacion con los que recaen en los legisladores, los economistas y otros actores con
formacion en ciencias sociales, también ayudaria a que ambos tipos de actores
comprendieran el modo en que han colaborado y podrian seguir haciéndolo en la toma de
decisiones. Nuestra comprensién de la decision suele ser incorrecta, y tendemos a
presuponer que ciertos procesos, como el andlisis de costo/beneficio, son significativos en

% No conceito de Veyret (2007), a 4lea (acontecimento possivel e sua probabilidade de
realizacdo) “ ndo cria o risco; para fazé-lo, o individuo ou grupo social devem integrar o
perigo, perceber o espaco como perigoso (...)"
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todas las decisiones que se toman en los sectores publico y privado. Sin embargo, no
siempre ocurre asi.” (Cardona et al, 2010, p.66)

Nesse sentido, o presente artigo toma como referéncia o estudo de caso de um
municipio onde a gestdo de riscos vem sendo uma importante referéncia para o
desenvolvimento de a¢bes do governo local nos ultimos seis anos.

3. ESTUDO DE CASO: O MUNICIPIO DE SAO BERNARDO DO C AMPO E SEUS
INSTRUMENTOS DE CONHECIMENTO E INTERVENCAO SOBRE OS RISCOS

O municipio de Sao Bernardo do Campo - SBC localiza-se na porcao centro sul da
Regido Metropolitana de Sao Paulo, situada a Sudeste do estado de S&o Paulo. Possui uma
area de 408,45 kmz2, dos quais 219,18 km2 estdo em area de protecdo e recuperagdo de
mananciais.

% Estado de
, Sao Paulo

Grande S3o Paulo

1//;{:; Bernardo do Campo

Figura 1. Localizagdo do municipio de Sdo Bernardo do Campo no estado de Sdo Paulo, na Regido Metropolitana de S&do
Paulo e na sub-regido do ABC.

O municipio tem seu territério encaixado em trés grandes compartimentos
geomorfoldgicos (IPT, 1999):

- as Colinas de S&o Paulo, ocupadas principalmente pela cidade formal, com relevo
de formas suavizadas e planicies aluvionares interiores sujeitas a inundagdes periddicas;

- a Morraria do Embu, que localmente compreende morros e morrotes com
declividades naturais médias a altas, superiores a 15% e amplitudes inferiores a 80m, grotas
profundas, anfiteatros com encostas ingremes e ravinas entalhadas pela drenagem. Os
topos sdo estreitos e alongados e os vales fechados. A maioria dos assentamentos
precarios do municipio esta ocupando os trechos menos favoraveis deste compartimento,
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onde se registraram, nas Ultimas décadas, ocorréncias frequentes de deslizamentos e
erosédo conjugando fatores naturais e as formas de ocupacédo empregadas.

- a Serra do Mar, onde néo se registra ocupagéo significativa.

Mais da metade desse territorio esta em area de Protecdo Ambiental, por constituir
trecho do Parque Estadual da Serra do Mar ou da Area de Protecdo aos Mananciais
Metropolitanos da Represa Billings, que ocupa 54% do municipio.

S&o Bernardo do Campo tem, em funcdo do exposto acima, enormes desafios para
construcao de politicas sustentaveis e justas de desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, desde 2009 a administragéo local vem desenvolvendo um conjunto
de importantes intervengBes associadas a habitagdo, meio ambiente, saneamento,
infraestrutura e outros campos da gestdo, marcadamente apoiadas em estudos técnicos de
subsidio a tomada de decisdes.

No campo discutido pelo presente trabalho, merecem destaques 0s seguintes
avancos, em termos de implementacdo de politicas publicas, que estdo associados a
apropriacdo local de politicas, acfes, programas ou legislacdo de nivel federal sobre riscos
de desastres:

a) Mapeamento (espacializacdo), caracterizacdo (fisico-ambiental, fundiaria e
socioecondmica) e hierarquizacdo (quanto a necessidade de intervencdo urbano-
habitacional) dos 261 assentamentos precarios e irregulares de Sao Bernardo do Campo
(Séo Bernardo do Campo, 2010a).

Quadro 1. Estrutura dos levantamentos realizados e tipologia de problemas utilizada pelo Mapeamento, caracterizagéo e
hierarquizagéo dos assentamentos precarios e irregulares de S&o Bernardo do Campo.

[LEVANTAMENTOS REALIZADOS

TIPOLOGIA DE PROBLEMAS...........ccoceviennne. ]

Caracterizagdo Fisico-Urbanistica
e Ambiental

Localizacéo, Limites e Acessos.
Caracteristicas Urbano-Ambientais
e Infraestrutura

Condi¢Ges dos imbveis

Condi¢cGes do Entorno e Cobertura
de Equipamentos e Servicos

Caracterizagéo Fundiaria

Tipologia de assentamento

Zoneamento

Situagao Fundiaria Dominial

Gravames Judiciais e Ambientais Incidentes

Caracterizagao Histérica Organizativa

Histérico

Nivel de Organizagao

Outras praticas sociais de Acesso a cidadania
Relacéo com a Prefeitura

Principais problemas e reinvindicac¢des levantados
pela comunidade

Caracteristicas Socioeconémicas da populacéo
Tempo de residéncia das familias

Faixa etaria e situacéo de escolaridade dos
moradores

Renda Familiar

Enguadramento na tipologia de problemas

Tipologia 1 - Assentamentos consolidados sem a regularidade
urbanistica ou da propriedade.

Nivel satisfatorio de infraestrutura béasica;

Parcelamento e habitagcdes adequadas, que sé precisam de
regularizagéo.

TIPOLOGIA 2 — Assentamentos irregulares com parcelamento
definido, parcialmente urbanizados,

Precisam de obras pontuais de infraestrutura que nédo
demandam remocdes;

A regularizacé@o ndo depende de tais obras;

Podem abrigar habita¢des inadequadas.

TIPOLOGIA 3 — Assentamentos irregulares com parcelamento
definido, parcialmente urbanizados

Estdo consolidados, mas precisam de obras pontuais de
infraestrutura;

Sua regularizag@o nao depende de tais obras, mas demanda
remocdes pontuais, em geral por situagées de risco pontuais;

Podem abrigar habita¢es inadequadas.

TIPOLOGIA 4 — Assentamentos irregulares e precarios consolidaveis
Apresentam situagdes de risco e caréncia total ou parcial da
infraestrutura (envolvendo no minimo 40% de remog6es);
Demandam obras complexas e caras de urbanizagéo,
consolidagé@o geotécnica e percentual significativo remogdes.
Demandam alteragdo no parcelamento;
A regularizacé@o depende das obras.

TIPOLOGIA 5 — Assentamentos irregulares néo consolidaveis

N&o podem ser consolidados por restricdes de natureza juridica
ou fisico-ambiental;

Ha situacdo de risco mapeada.

10
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Fonte: Nogueira et al, 2013.

b) Plano Municipal de Reducéo de Riscos - PMRR (S&o Bernardo do Campo, 2010b;
Nogueira et al, 2011), envolvendo o mapeamento e andlise do risco geoldgico-geotécnico
em 95 areas de ocupacao precéria, indicacdo de intervencdes estruturais necessarias |,
estimativas de custos de intervencdes para cada situacdo de risco identificada, sugestao de
escala de prioridades de intervencéo para as situa¢gdes de risco estudadas e uma proposta
estratégica para 0 gerenciamento de riscos no municipio. Este diagnoéstico apontou 203
setores de risco delimitados em 63 assentamentos, ocupadas por um total de 2.910
moradias em risco médio, alto e muito alto de escorregamento, solapamento de margens de
cérregos, inundacdo e alagamento. Este diagnéstico tem sido atualizado anualmente pela
Prefeitura de Sado Bernardo do Campo. A Ultima revisdo, concluida ao final de 2013, indicava
situagdes de risco em 53 assentamentos, com 152 setores de risco, 859 moradias em risco
alto e 1.146 moradias em risco médio. Tal resultado é atribuido a exclusdo de algumas
areas e setores cujo risco foi tratado com obras ou com remoc@es e da inclusdo de novas
situacdes de risco identificadas por meio de monitoramento continuo.

O municipio desenvolveu, com base no PMRR, acdes estruturais nas areas de
Habitacdo e de Saneamento Ambiental e Servicos Urbanos, com obras de drenagem
urbana, urbanizacdo de assentamentos e producdo de moradias; reestruturacdo das acbes
de Defesa Civil e organizagdo comunitaria para convivéncia com o risco.

¢) Plano Local de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS (Sao Bernardo do Campo,
2011a), que se articulou com o mapeamento, caracterizacdo e hierarquizacdo dos
assentamentos precarios e irregulares e com o PMRR no planejamento das acgfes
(Nogueira et al, 2013), estruturando linhas programaticas (LP) e programas habitacionais
(PA) para a politica local de habitacéo:

LPA 1 — Integracdo Urbana de Assentamentos Precérios e Informais

PA 1.1 - Programa de Urbanizagdo Integrada e Regularizacdo de Assentamentos
Precarios e Irregulares;

PA 1.2 - Programa de Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Irregulares
Consolidados;

PA 1.3 - Programa Municipal de Reduc¢éo de Risco e A¢cbes Emergenciais;

PA 1.4 - Programa de Fiscalizacdo, Controle e Prevencdo de Ocupacbes Irregulares
e Adensamento de areas ocupadas;

LPA 2 — Producéo da Habitacédo
PA 2.1 — Programa de Producéo de Unidades Habitacionais;
LPA 3 — Desenvolvimento Institucional

PA 3.1- Programa de Desenvolvimento Institucional da Habitacdo e Gestdo
Participativa.

A caracterizacao e grau de risco dos assentamentos foram definidos como critério de
maior peso para priorizagdo dos assentamentos nos Programas que preveem intervencgao
nos assentamentos precarios por urbanizagdo ou por reassentamento. Foi ainda
estabelecida como diretriz do Programa de Urbanizacao Integrada a eliminacédo dos setores
de risco mapeados nos assentamentos, por meio de obras estruturais ou de reassentamento
das familias e desocupagédo das areas.
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Com base nas diretrizes definidas pelo PMRR, foi criado o Programa Municipal de
Reducdo de Risco e Ac¢lBes Emergenciais, com o objetivo de “promover as acdes
necessarias a reducdo ou eliminacdo de riscos associados a moradia, abrangendo a
realizacdo de obras pontuais de contencdo, a remocao preventiva de familias e acdes

continuadas de monitoramento do risco”.

d) Operacdo Guarda-Chuvas, que € um plano preventivo e de respostas implantado
anualmente no municipio no periodo de chuvas (Bongiovanni et al, 2011; S&o Bernardo do
Campo, 2013). As acdes da Prefeitura nesse programa estdo organizadas em duas frentes.
A primeira delas desenvolve acdes estruturais de redugéo de riscos desenvolvidas durante
todo o ano; a segunda se organiza em funcéo do periodo de verdo, com a intensificacdo das
chuvas. O primeiro grupo de a¢des (SBC, 2013) constitui-se em:

- Drenagem: conjunto de obras e outras intervencdes a fim de combater a ocorréncia
de enchentes;

“Cidade bem cuidada” programa que realiza servicos de manutencdo e
conservacdo em toda a cidade, como limpeza de bocas de lobo, rios e cérregos, remocao
de entulho, limpeza de ruas e calcadas, dentre outras;

- Programa de reducdo de riscos: execucdo de obras pontuais de contencédo de
encostas, drenagem superficial e remoc¢éao de moradias em risco muito alto;

- “Alerta Sai de casa”, acdo que utiliza uma rede de refagios e de voluntarios da
Defesa Civil para auxiliar as familias que residem em éareas de risco a sairem de suas
casas, nos momentos de chuvas intensas;

- Remocao preventiva de familias em risco muito alto e inscricdo no Programa Renda
Abrigo

A Operacdo Guarda-Chuvas propriamente é um Plano Preventivo de Defesa Civil
(BRASIL, 2007, p.141-156) associado a um detalhado planejamento e organizacdo da
Prefeitura e dos moradores de areas de risco para acdes de respostas a desastres e
emergéncias. Tal acéo foi

“concebida na perspectiva de que € possivel antecipar-se a provaveis eventos de
escorregamentos, alagamentos, etc, minimizando suas conseqléncias através de
sistemético monitoramento de indices fluvio-pluviométricos, previsdes meteoroldgicas
associados ao continuo monitoramento, em campo, dos setores de risco. Através de desses
referenciais técnicos pode-se tomar diferentes medidas preventivas de acordo com critérios
preestabelecidos.

Os planos de resposta, também baseados em critérios técnicos, permitiram
estabelecer previamente um conjunto de procedimentos para as emergéncias de respostas
a acidentes, a serem executados coordenadamente pela Administragdo, sempre em
parceria com a comunidade” (Bongiovanni et al, 2011, p.4).

A Operacdo Guarda Chuva é implantada anualmente desde o verdo 2009-2010 e
operada por varios 6rgdos e secretarias municipais, cujas funcdes, atribuicdes,
procedimentos e responsabilidades foram definidas legalmente pelo Decreto n° 17.303 (SAO
BERNARDO DO CAMPO, 2010c) e pela Portaria N° 8.984 (SAO BERNARDO DO CAMPO,
2010d).

e) Mapa de suscetibilidade a processos multiplos (Nogueira & Souza, 2013), na
escala 1:10.000, indicando a predisposi¢cdo do terreno, em todo territério municipal, a
processos de inundacao, deslizamentos, erosao e subsidéncias de solo, e que foi utilizada
como referéncia ao processo de revisdo do Plano Diretor do municipio (Sdo Bernardo do
Campo, 2011b).

12



APPURBANA 2014

O I Seminario Nacional sobre o Tratamento de Areas de Preservacio Permanente em Meio

Urb: Restrigdes Ambientais ao Parcel to do Solo sera realizado em Belém do Para '.

rbano e l estrigdes Ambientais ao Parcelamento do Solo sera realizado e elém do Pard V‘\““‘ ‘. ‘..' ‘\' "'
UFPA - Belém 7 ‘- ‘l‘A A“‘\.‘A ‘
10 @ 13 de sefembro de 2014 \ .' 7 N\ = |

A DIMENSAO AMBIENTAL DA CIDADE

Y

f) Carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, em processo de elaboracdo pela
Universidade Federal de ABC — UFABC em convénio com o Ministério das Cidades. A carta
geotécnica de aptidao a urbanizacdo

“(...) € um instrumento basico que igualmente cumpre determinacées da Lei no.
12.608/12, de estimular o desenvolvimento urbano, combatendo a ocupacdo de areas
ambientalmente vulneraveis e de risco, com iniciativas que resultem na destinacdo de
moradia em local seguro. Com a perspectiva de estabelecer normas de ocupacéao, trata-se
de cartografia geotécnica em escala 1:10.000 ou maior, detalhada com quantificacdo de
parametros especificos que permitam estabelecer diretrizes voltadas a concepgéo de obras
civis relacionadas com a fase de projetos basicos ou empreendimentos (manutencdo e
monitoramento, desativacdo e continuidade de uso). Abordam-se, também, orientacdes
segundo critérios de suscetibilidade a processos causadores de perigo, agora com
detalhamentos para expanséo urbana, tais como: licenciamento e parcelamento de novos
loteamentos, regularizacdo urbanistica de assentamentos ja existentes, sistema viario, além
de indicar a necessidade de outros estudos ainda mais detalhados, em escala 1:5.000 ou
maior. Para as areas ndo apropriadas para ocupacgdo, apontadas em escala regional na
carta geotécnica para o planejamento municipal, a carta de aptiddo urbanistica pode,
eventualmente, propor e detalhar a execugdo de obras civis, como contencao e drenagem,
gque reduzam a possibilidade de problemas” . (Diniz & Freitas, 2012)

Figura 2. Linha do tempo dos principais instrumentos ou a¢8es de conhecimento de riscos, reducdo de riscos e manejo de
desastres elaborados em S&o Bernardo do Campo.

2009 2010 2011 2012 2013 2014
[] I N []

LEGENDA:
Implantacdo anual da Operagdo Guarda-Chuvas
Mapeamento, caracterizacao e hierarquizagdo de assentamentos precarios e irregulares
Plano Municipal de Redug¢éo de Riscos — PMRR
Atualizacdo do PMRR
Plano Local de Habitac3o de Interesse Social - PLHIS
Carta geotécnica de suscetibilidade
Revisdo do Plano Diretor
Lei Federal 12608/2012
PPA Federal 2012-2015
Carta geotécnica de Aptid3o a Urbanizacado

Como se pode ver, ndo sao poucos 0s avangos obtidos pelo poder publico municipal
no que tange a politica de gestdo de risco, sobretudo se considerarmos o curto espaco de
tempo desde a aprovacdo das principais legislagdes federais anteriormente elencadas. Ja
em 2010, dois anos antes da aprovacédo da lei que trata da Politica Nacional de Protecao e
Defesa Civil — PNPDEC e do PPA 2012-2015, que trata da Gestdo de Riscos e Resposta a
Desastres, o municipio ja havia realizado o mapeamento dos assentamentos precarios e
irregulares e o Plano Municipal de Reducédo de Riscos — PMRR. No ano seguinte, 2011, o
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municipio elaborou o PLHIS ja levando em consideracao esses dois instrumentos aprovados
anteriormente.

Nesse caso especifico, portanto, podemos dizer que a autonomia municipal atuou no
sentido de gerar iniciativas proprias importantes para o enfrentamento dos problemas e
demandas locais, tal como esperado pela descentralizacdo promovida pela Constituicdo de
1988 (Melo, 1996).

A legislacéo federal, por outro lado, ndo foi menos importante. Apos a aprovagéo da
Lei e, mormente, da priorizacdo dada ao tema no PPA, com a previsdo e repasse de
recursos aos municipios, deu-se um impulso ainda maior na politica municipal, alavancando
as demais a¢des municipais.

Todavia, sabemos que essa ndo € a realidade da grande maioria dos municipios
brasileiros, que se deparam com uma ampla lista de responsabilidades em termos de
politicas publicas e sociais, mas poucos recursos humanos, financeiros e administrativos
para essa funcdo. Por isso, parece-nos essencial compreender os avancos locais ja
alcancados, mas também os processos de incorporacdo do tema dos riscos de desastres as
agendas governamentais municipais. Essa questdo, voltada para a compreensdo do
processo de “entrada para a agenda”, nos termos do Kingdom (2003) de um problema ou
tema de politica publica, vem sendo trabalhada pela pesquisa, ainda em andamento, que
visa compreender o0s processos de incorporacdo da questdo do risco para a agenda
governamental do municipio de S&o Bernardo do Campo.

Para tanto, elaboramos um questionario semiestruturado, que esta sendo aplicado a
uma série de gestores publicos e agentes técnicos percebidos como atores-chave para essa
politica. Dentre as questdes, buscamos compreender como e quando 0 componente “risco”
comecou a fazer parte da agenda governamental de SBC, a importancia da politica de
gestdo de riscos frente a outras politicas publicas, os principais grupos de interesse que
influenciam o planejamento e a execuc¢do da politica publica da gestdo de riscos, quais 0s
atores governamentais que mais contribuiram para o atual cenario da gestao de riscos em
S&o Bernardo do Campo, dentre outras.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A Universidade Federal do ABC foi implantada em 2005 na regido do Grande ABC e,
desde entéo, tem estabelecido uma especial relagdo com 0s municipios desta regido e com
0 Consdércio Intermunicipal Grande ABC em diversos temas e, nos ultimos dois anos,
parcerias no enfrentamento dos riscos de desastres.

O Consoércio Intermunicipal Grande ABC, constituido como associagéo civil de direito
privado no final de 1990, foi transformado em Consdércio Publico no inicio de 2010,
“passando a integrar a administracdo indireta dos (sete) municipios consorciados, com
legitimidade para planejar e executar acBes de politicas publicas de ambito regional’
(http://www.consorcioabc.sp.gov.br/ institucionadfioricg. Em 2013, o Consorcio realizou,
com apoio da UFABC, a Oficina Técnica “Desafios da Gestdo de Riscos Urbanos no
Grande ABC, que definiu uma agenda de agbGes de curto e médio prazos e, para
implementa-la, constituiu um Grupo Tematico de Gestdo Regional de Riscos. A UFABC
possui representacdo permanente neste Grupo Tematico e esta envolvida em diversos
projetos relacionados. E possivel identificar, também aqui, o destacado papel de S&o
Bernardo do Campo neste processo de construcdo de politicas regionais de gestéo de risco,
que se justifica por trés motivos principais: (1) por possibilitar o avanco dos municipios
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menos estruturados a partir da articulacdo com aqueles mais capacitados e equipados da
regido; (2) por permitir a otimizagdo do conjunto dos recursos materiais, técnicos, humanos
e logisticos disponiveis na regido, sem que haja necessidade de que todos 0s municipios os
adgquiram ou os incorporem a estrutura local; e (3) por possibilitar 0 monitoramento e o
tratamento dos processos fisicos em escala regional ou da bacia hidrogréfica onde eles se
desenvolvem.

O ja citado Grupo de Planejamento Cientifico em Riscos e Desastres Naturais da
Oficina Regional para América Latina e Caribe do Conselho Internacional para a Ciéncia -
ICSU — LAC (Cardona et al, 2010, p.21) considera que o risco é resultado de interacdes do
mundo fisico com o mundo social e, por isso, a Unica maneira de entende-lo acontece
gquando se consegue descobrir seus diferentes contextos e inter-relacdes, por caminhos
necessariamente inter e transdisciplinares. Nesse sentido, entre as prioridades de
investigacao para tal fim, &€ apontada a importancia das “decis6es deliberadas que se tomam
com base em dados e conhecimentos relacionados a reducdo ou a gestéo de riscos, como
um fator essencial no estabelecimento de uma area de preocupacao, estudo e intervencao
na qual o risco constitui um problema social e politicamente construido que demanda
solucdo e adquire relevancia (nas agendas de politicas publicas) que exigem intervencao e
controle”. Compreender tal processo e contribuir para melhorar o fragil conhecimento sobre
a gestdo de riscos de desastres € objetivo do estudo aqui exposto.
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