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Resumo

Em maio de 2024, o estado do Rio Grande do Sul enfrentou um evento hidrologico extremo, afetando
2,3 milhdes de pessoas e causando grandes danos a infraestrutura e aos servigos essenciais. Esse
evento enfatizou a necessidade urgente de uma abordagem integrada na gestdao de riscos, motivando a
investigacdo das capacidades de trés municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre — Novo
Hamburgo, Sapucaia do Sul e Sdo Leopoldo — no enfrentamento de desastres. A metodologia
utilizada envolveu a elaboracdo de um modelo analitico focado nas capacidades organizacionais dos
municipios. O modelo avaliou as condi¢des informacionais, de gestdo e coordenag@o necessarias para
a implementacdo eficaz das agOes de prevencao, preparacdo e resposta a desastres, com base na
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. A analise revelou que, embora os municipios possuam
estruturas organizacionais e secretarias adequadas, a capacidade de preveng@o mostrou-se mais fragil,
com deficiéncias na avaliagdo de riscos e na implementacdo de medidas estruturais. A preparagao,
embora respaldada por um plano de contingéncia, carece de monitoramento efetivo e capacitagdo dos
profissionais da Defesa Civil. A capacidade de resposta apresentou-se mais robusta, mas com lacunas
na protecdo de populacdes mais vulnerdveis. O diagnostico resultante oferece uma visdo nitida e
objetiva das areas que necessitam de intervencdo. Recomenda-se a validagdo e o refinamento do
modelo analitico e, em etapas futuras, desenvolver indicadores que monitorem o progresso na gestao

de riscos e desastres.
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Abstract

In May 2024, the state of Rio Grande do Sul faced an extreme hydrological event, affecting 2.3
million people and causing extensive damage to infrastructure and essential services. This event
underscored the urgent need for an integrated approach to risk management, prompting an
investigation into the disaster response capacities of three municipalities in the Porto Alegre
Metropolitan Region — Novo Hamburgo, Sapucaia do Sul, and Sdo Leopoldo. The methodology
involved developing an analytical model focused on the organizational capacities of these
municipalities. The model assessed informational, management, and coordination conditions required
for the effective implementation of disaster prevention, preparedness, and response actions, based on
the National Civil Protection and Defense Policy.The analysis revealed that while the municipalities
have adequate organizational structures and departments, preventive capacity proved to be weaker,
with deficiencies in risk assessment and the implementation of structural measures. Preparedness,
though supported by a contingency plan, lacks effective monitoring and training for Civil Defense
professionals. Response capacity was more robust but showed gaps in protecting vulnerable
populations. The resulting diagnosis provides a clear and objective view of areas needing intervention.
It is recommended to validate and refine the analytical model and, in future stages, to develop

indicators that monitor progress in risk and disaster management.

Keywords: Risk management. Public policy capacity. Organizationalcapacity. Municipality. Rio
Grande do Sul.
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INTRODUCAO

Em maio de 2024, o estado do Rio Grande do Sul (RS) vivenciou um evento hidrolégico extremo, que
impactou cerca de 2,3 milhdes de pessoas, tanto de forma direta quanto indireta. Esse evento provocou
danos significativos a infraestrutura de transporte e comunicagdo, além de afetar os servigos de
abastecimento de agua e energia (IPH; UFRS, 2024). Imagens marcantes retratam a forga devastadora
das aguas, com pontes arrastadas, inumeras interrupgdes nas estradas e o aeroporto da capital, Porto
Alegre, completamente submerso. Estima-se que 478 municipios, correspondendo a 96% do estado,

tenham sido afetados (Pereiraet al., 2024).

O evento ¢ um impacto das mudancas climaticas na hidrologia do Brasil (IPH; UFRS, 2024). Sua
ocorréncia conduziu, de forma contundente, essa tematica as agendas governamentais, sublinhando a
necessidade de uma abordagem proativa e integrada. Nesse contexto, os municipios se veem diante de

uma série de desafios que exigem respostas ndo apenas adequadas, mas também urgentes.

Este artigo visa contribuir para a compreensao da atual situacdo dos municipios no que se refere ao
enfrentamento de desastres, como o que ocorreu no RS. Para isso, propde-se o desenvolvimento e a
aplicacdo, em trés municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre, de um esquema analitico
replicavel destinado a diagnosticar os pontos fortes e as fragilidades da capacidade organizacional dos
municipios em relagdo a formulacdo e implementagdo de agdes de prevencao, preparacao e resposta a
desastres. Argumentamos que a capacidade dos governos de formular e implementar politicas
publicas, especialmente em contextos de problemas sociais complexos, constitui uma pré-condi¢ao

fundamental para o €xito dessas iniciativas (Wu; Ramesch; Howlett, 2015).

Em termos tedricos, utilizamos o conceito de capacidade de politicas publicas, especificamente a
tipologia de Wu, Ramesh e Howlett (2015) com foco no nivel organizacional, investigando as
habilidades informacionais e operacionais dos governos municipais para enfrentar desastres. A partir
disso, elaboramos um esquema classificatorio com base nos conceitos de prevencdo, preparacao e

resposta a desastres da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Brasil, 2012).

Na préxima secdo, o conceito de capacidade de politicas publicas sera explorado, estabelecendo o
referencial tedrico que fundamenta o estudo e do qual deriva o modelo analitico. Na secdo
procedimentos metodoldgicos, o modelo de andlise desenvolvido serd detalhado, assim como os
procedimentos adotados para a coleta e andlise dos dados. Em seguida, os resultados obtidos sdo
apresentados. Conclui-se com uma sistematizagdo dos principais achados, destacando tanto as forcas
quanto as fragilidades identificadas. Além de fornecer subsidios importantes para orientar processos
decisérios governamentais ¢ a priorizagdo estratégica na alocagdo de recursos, a conclusdo também

encaminha uma agenda de pesquisa para aprofundar o estudo da capacidade de politicas publicas.
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1 CAPACIDADE DE POLITICAS PUBLICAS

Capacidade de politica publica (policycapacity) ¢ definida como o conjunto de habilidades e recursos
indispensaveis para o adequado desempenho das func¢des inerentes as politicas publicas (Wu;
Ramesch; Howlett, 2015). E um conceito que traz um novo olhar ao tema das capacidades estatais,
uma vez que foca nas atividades finalisticas, aquelas diretamente envolvidas na produgdo de bens e
servigos sociais aos grupos beneficiarios das politicas publicas. O conceito de capacidade estatal, por
sua vez, trata das condi¢des mais gerais e necessarias para a execugdo das agdes estatais, abarcando,
principalmente, caracteristicas do corpo funcional, recursos financeiros, normatizagdo, dentre outros

recursos e atividades-meio (Aguiar; Lima; Lui, 2022; Grin; Demarco; Abrucio, 2021).

O debate em torno das capacidades de politicas publicas estd vinculado ao reconhecimento da
complexidade dos problemas sociais contemporaneos e a consequente demanda por efetividade das
iniciativas governamentais (Bali; Ramesh, 2018). Isso leva a ateng@o para o conjunto de habilidades e
competéncias requeridas para criar processos de desenho e implementacdo de politicas que sejam mais

informados, sofisticados ¢ eficazes (Chindarkar; Howlett; Ramesh, 2017)

O trabalho de Wu, Ramesh e Howlett (2015) ¢ considerado um marco nesse campo porque categoriza
a capacidade em trés tipos: analitico, operacional e politico; cada qual envolvendo recursos em trés
niveis inter-relacionados: individual, organizacional e sist€émico. O modelo define a capacidade de
politicas publicas como resultado das combinacdes entre habilidades e recursos em cada nivel. O

modelo ¢ apresentado no Quadro 1.

Quadro 1: Dimensdes da capacidade de politicas publicas

Individual Organizacional Sistémico
expertise de dominio memoria institucional, cultura
técnico, treinamento organizacional de nivel geral de
s profissional e experiéncia, aprendizagem, acesso a habilidades,
Analitico - . o ~
habilidades de uso de expertise, dependéncia de educacido e
conhecimento para tecnologia, produgdo regular e treinamento
execucao do trabalho disseminacdo de dados
habilidades de coordenacao, .
L . . mecanismo de
comunicacdo, or¢amento ¢ | relacionamento entre diferentes accountability
. gestao financeira, agéncias governamentais, . ’
Operacional . . e . habilidades de
habilidades de resolugdo de habilidades para organizar AQUiSiCAo ©
problemas recursos para implementagao quisicao
. contratacao
(pessoal, fiscal, tecnologia etc.)
perspicacia politica e habilidades de comunicagdo e | confianca publica,
Politico habilidades negociagao, aptidoes de gestao legitimidade
empreendedoras de partes interessadas politica

Fonte:Bali;Ramesh (2018).

A capacidade analitica tange ao uso de conhecimento e informacdo, dotando as acdes governamentais

de tecnicidade. Ela envolve habilidades de analise de problemas, alternativas e politicas, como:
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conceitualizagdo dos problemas e elementos constituintes, geracdo de evidéncias sobre as causas dos
problemas e opg¢des de enfrentamento. A capacidade operacional corresponde as habilidades para o
desempenho das atividades criticas para a implementacdo das politicas. Por exemplo: planejamento,
alocacdo de recursos, coordenacdo, monitoramento, resolugdo de problemas, comunicagdo,
accountability. Ja a capacidade politica diz respeito aos meios de construgdo e manutengdo de apoio

para as agoes.

Em relagdo aos niveis, o individual abarca os conhecimentos e competéncias do quadro de pessoal. O
nivel organizacional abrange o sistema informacional, de gestdo e de coordenagdo, que fornece ao
quadro de pessoal as condi¢des para o efetivo desempenho de suas fungdes. Ja o nivel sistémico diz
respeito ao suporte politico e social, assim como ao contexto econdmico e fiscal, fatores que formam o

quadro mais amplo da agdo das organizagdes governamentais.

Essa abordagem oferece uma lente util para analisar as habilidades especificas e as competéncias
essenciais para a operacdo dos processos das politicas. Ele permite identificar niveis de capacidade e
deficiéncias, bem como sinergias e complementariedades, condi¢cdes que importam para a efetividade
das politicas(Lima; Aguiar; Lui, 2022). Neste trabalho, a capacidade operacional serda enfocada no

nivel organizacional, o esquema de analise esta detalhado na proxima segao.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta é uma pesquisa qualitativa, pois aborda o fendmeno de interesse de forma detalhada, da atengdo
ao contexto e concentra-se em poucos casos, buscando a especificidade(Lima; Rosa; Aguiar, 2022). E
um estudo descritivo, pois toma a forma de diagndstico socioterritorial(Brasil, 2013), produzindo
informagdes sobre as condigdes dos municipios para formular e implementar politicas publicas

efetivas para a prevengdo, preparacdo e resposta a desastres.

A estratégia de pesquisa ¢ o estudo de caso. Foram selecionados os casos dos municipios gatchos de
Novo Hamburgo, Sapucaia do Sul e Sdo Leopoldo. Os trés municipios sao vizinhos, fazem parte da
Regido Metropolitana de Porto Alegre e foram afetados pelo desastre de maio de 2024. Algumas

caracteristicas gerais deles estdo presentes no Quadro 2.

Quadro 2: Algumas caracteristicas dos municipios selecionados — Censo 2022

Salario médio mensal dos Populacio Mortalidade infantil
Municipio Populacio | trabalhadores formais puia¢ (6bitos por mil
21 gy ocupada . .
(salarios-minimos) nascidos vivos)
Novo Hamburgo 227.646 2,4 23,28% 11,72
Sapucaia do Sul 132.107 2,7 21,27% 6,28
Sao Leopoldo 217.409 3,2 33,75% 13,6

Fonte: IBGE (2024).
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O interesse em estudar esses municipios decorreu de demanda externa ao grupo de pesquisa
com vistas a producdo de informagdes para subsidiar os processos decisorios e de priorizagao
governamentais no contexto pos-desastre de maio de 20247. Além disso, é relevante estudar
0s municipios conjuntamente porque tanto o evento quanto os danos dos desastres ndo se
limitam a fronteiras limitrofes, sendo problemas intermunicipais. Assim, as capacidades
estatais para enfrentar desastres devem ser consideradas na realidade da rede de municipios e
buscando sinergia, sob o risco de serem anuladas/sobrecarregadas caso um dos municipios do

entorno ndo seja capaz de agir adequadamente(Papi, Aguiar, Lima, Lui 2021).

Para a analise dos municipios, foram utilizados dados primarios coletados em bancos de
dados de acesso publico, principalmente da Pesquisa de Informacdes Bdasicas Municipais
(Munic) no site do IBGE (1999-). As Munics mais recentes foram privilegiadas, assumindo
que a escolha por dados mais atualizados ¢ fundamental, uma vez que as capacidades de
gestdo publica, especialmente no ambito de desastres, sdo dinamicas e suscetiveis a mudancas
significativas em curtos periodos. Fatores como novos marcos regulatorios, modificagdes no
financiamento publico e a evolugdo das politicas de gestdo de riscos tornam os dados
anteriores potencialmente desatualizados ou insuficientes para capturar as condigdes e

praticas contemporaneas dos municipios.

Os dados foram selecionados tendo em vista o esquema de andlise desenvolvido, conforme
segue. Partiu-se do conceito de capacidade operacional no nivel organizacional que
corresponde a oferta de condigdes informacionais, de gestdo e de coordenagdo necessarias a
consecucdo dos objetivos das acdes governamentais. Para identificar e organizar essas
condi¢des, mobilizaram-se os conceitos de preven¢do, preparacdo e resposta a desastres da
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Brasil, 2012). Em seguida, esses conceitos
foram ajustados e expandidos para que pudessem indicar as capacidades municipais
necessarias para a consecucdo dos objetivos de prevenir, preparar e responder a desastres em

contextos municipais. As defini¢des analiticas sdo as seguintes:

a) Medidas de prevencao sdo aquelas adotadas com antecedéncia com o objetivo de impedir

e/ou reduzir os efeitos do desastre. Elas compreendem:
- avaliagdo de riscos: identificagdo, descri¢ao e avaliagdo dos riscos;

- reducdo de riscos —estrutural: medidas que englobam obras de engenharia;

7 Os diagnosticos produzidos podem ser acessados aqui: Lima et al. (2024a) e Lima et al. (2024b).
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- redugdo de riscos — ndo estrutural: planejamento da ocupacdo e/ou da utilizacdo do

espaco geografico, planos e normas de politicas publicas.

b) Medidas de preparagdo consistem no estabelecimento de condigdes e recursos necessarios

para a realizacdo das agdes de resposta aos eventos. Elas compreendem:
- planejamento: planos operacionais e cadastros de risco;
- monitoramento, alerta e alarme: sensores ¢ sistemas de alerta;

- educacdo e treinamento: sobre desastres naturais, humanos e mistos; protecdo ambiental;

prevencao e resposta aos acidentes e desastres.

c) Medidas de resposta tangem ao enfrentamento dos danos causados pelos eventos. Os danos
referem-se as perdas humanas, materiais, ambientais, fisicas ou funcionais resultantes do

desastre. Elas compreendem:
- assisténcia as populagdes vitimadas: socorro, comunicacao, assisténcia social e satude;

- reabilitagdo do cenario do desastre: desobstru¢do e remog¢do de escombros, limpeza,
descontaminacgdo, desinfeccdo e desinfestacdo, reabilitacdo dos servigos essenciais e

recuperagdo de unidades habitacionais de baixa renda.
A partir destas defini¢des, identificou-se:

a) a existéncia de organiza¢des municipais relevantes para a realiza¢do das agdes de

prevencao, preparagao e resposta a desastres;

b) a existéncia das medidas necessarias para a consecucao destes objetivos, como politicas

publicas, equipamentos de prestacdo de servigos e instrumentos de planejamento.

Por fim, a andlise dessas dimensdes oferece uma aproximacdo valida e relevante das
capacidades dos municipios para o enfrentamento de desastres. O produto dessa andlise toma
a forma de um diagnostico municipal, instrumento indispensavel para a gestdo governamental
que oferece uma visdo abrangente da realidade local(Lima et al., 2020). Ele evidencia pontos
fortes e fracos dos municipios tendo em vista os objetivos envolvidos no enfrentamento de
desastres, sinalizando, assim, campos de possivel intervencdo e com potencial de grande

contribuicdo para o incremento das agdes. Por se sustentar em categorias nacionalmente
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difundidas e dados publicos, o diagnostico apresentado na sequéncia oferece também uma

base replicavel para andlise de outras realidades locais por parte de gestores e pesquisadores.

3 RESULTADOS

3.1 Estruturas organizacionais envolvidas no enfrentamento de desastres

Nesta se¢do, os dados sobre a existéncia de estruturas organizacionais relevantes para a realizacao de

acoes de prevengdo, preparagdo e resposta a desastres sdo apresentados. O Quadro 3 apresenta as

informagdes.

Quadro 3: Estrutura organizacional instalada relevante para a¢des de prevengdo, preparacdo e resposta aos

desastres
Estrutura instalada Sao Leopoldo | Sapucaia do Sul Novo Hamburgo
Secretaria Assisténcia Social Exclusiva Exclusiva Exclusiva
. Em conjunto com| Em conjunto com
Em conjunto com

. .. A . outras outras

Seguranca Alimentar e Nutricional |outras (Assisténcia . .
. (Desenvolvimento| (Desenvolvimento

Social) . .

Social) Social)
. S . . Em conjunto com

Secretaria de Habitacao Exclusiva Exclusiva o LJI tras

Secretaria de Limpeza Publica ou

Exclusiva (Servigos|

Em conjunto com

Em conjunto com

semelhante Urbanos) outras (1) outras (Meio Ambiente)
Secretaria de Obras Exclusiva Exclusiva Em conjunto com
outras
Secretaria de Seguranca Publica Exclusiva Exclusiva Exclusiva
Secretaria de Saude Exclusiva Exclusiva Exclusiva
. Em conjunto com
Em conjunto com outras
Secretaria de Transportes outras (Gestao e Exclusiva .
Governo) (Desenvolvimento
Urbano e Habitagao)
Secretaria de Meio Ambiente Exclusiva Exclusiva Exclusiva
Centro de controle e operacdes Sim Sim Nao
COMPDEC ou 6rgao similar: Sim Sim Sim
-COMPDEC com espago fisico Sim Sim Sim
exclusivo
-COMPDEC com viatura Sim Sim Sim
-COMPDEC com computadores Sim Sim Sim
-COMPDEC com GPS Sim Nao Nao
-COMPDEC com coletes Sim Sim Sim
Nucleo Comunitarios de Defesa Civil ~ ~ ~
(NUDEC) Nao Nao Nao
Faz parte de Consorcio publico:
- Habitagdo Nao Nao Nao
- Desenvolvimento Urbano Nio Nao Nao
- Meio ambiente Nio Intermunicipal (2) Nao
- Transporte Nio Nao Nao
- Saude Nio Sim Nao

- Saneamento Basico

Intermunicipal (3)

Intermunicipal (3)

Intermunicipal (3)
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- Gestdo de Aguas Nao Intermunicipal (2) Nao

- Residuos Sélidos Nao Intermunicipal (2) Nao

Fonte: Dados basicos: IBGE (2024);:dados Munic2018, 2021, 2020, 2019 (IBGE, 1999-); Novo Hamburgo
(2024); Sao Leopoldo (2024); Sapucaia do Sul (2024).

Elaborado pelas pesquisadoras.

(1) Secretaria de Obras e Servigos Publicos: servigos de varri¢ao, limpeza de vias e logradouros publicos, coleta,
transporte, tratamento e disposi¢do final dos residuos; Secretaria de Meio Ambiente: coleta dos residuos solidos
urbanos; (2) Lei 3108/2009 (municipio sede: Esteio); (3) Pro-Sinos (Consoércio Publico de Saneamento Basico da
Bacia Hidrografica do Rio do Sinos).

De forma geral, Sdo Leopoldo, Sapucaia do Sul e Novo Hamburgo possuem as secretarias criticas (de
forma exclusiva ou em conjunto com outras) para a realizagcdo de agdes de prevencao, preparacao e
resposta a desastres. Nos trés municipios, as areas com estruturas menos institucionalizadas sdo: a)
seguranga alimentar e nutricional: sempre alocada junto ao 6rgdo responsavel pela politica de

assisténcia social; b) limpeza publica e transportes: fragmentadas entre diferentes secretarias.

Tais fragilidades organizacionais podem causar prejuizos a implementacdo das politicas relacionadas,
pois quanto mais institucionalizada uma organizacdo estiver, com estruturas bem definidas, normas e
processos estabelecidos, maior serd sua capacidade de cumprir suas fungdes de forma eficiente e
efetiva. Organizagdes altamente institucionalizadas tendem a ter maior legitimidade, estabilidade e
capacidade técnica, o que lhes permite coordenar recursos, gerenciar programas e responder de forma
adequada as demandas e desafios das politicas publicas que devem implementar(Papi, Dias, Santos

2021).

Sobre isso, cabe ressaltar a relevancia, especialmente, da politica de seguranca alimentar e nutricional
e de limpeza publica para a resposta a desastres e reconstru¢do. A seguranca alimentar e nutricional
promove a protecdo da populacdo vulneravel, comumente afetada de forma desproporcional,
assegurando acesso a alimentos e evitando um agravamento das vulnerabilidades(Alpinoet al., 2020).
Também, previne crises humanitarias provocadas pela interrup¢do das cadeias de abastecimento
alimentar; além de contribuir para evitar a piora das condi¢oes de saude causadas por ma alimentagao.
Ja a politica de limpeza publica ¢ fundamental para lidar de forma adequada com o actimulo de
detritos, lixo e materiais perigosos, evitando surtos de doencas, acidentes e a contaminacao do solo e

dos rios(Narciso; Santin; Costa, 2021).

Em relagdo as estruturas locais do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, o Quadro 3 mostra
que os trés municipios possuem a Coordenadoria Municipal de Defesa Civil (Comdec), mas ndo os
Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (Nudec). O Nudec tem por finalidade desenvolver processos de
orientacdo permanente da populagdo, com o objetivo de prevenir e minimizar os riscos de desastres
com foco nas areas mais vulneraveis(Lucena, 2005). Assim, é importante instancia de prevencdo e

resiliéncia comunitéria, promovendo uma resposta mais eficiente em emergéncias.
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Por fim, verifica-se o consorciamento. Entende-se que participagdo de consorcios ¢ um meio para o
enfrentamento das limitagdes financeiras e técnicas a que muitos municipios estdo submetidos(Lui;
Lima; Aguiar, 2022). Ademais, os consorcios facilitam o desenvolvimento de estratégias regionais,
relevantes para lidar com problemas complexos que extrapolam fronteiras, considerando os riscos e as

vulnerabilidades do territorio.

Nota-se que os trés municipios se articulam na area do saneamento basico, residuos solidos, meio
ambiente e gestdo de dguas. Entretanto, nas dreas de desenvolvimento urbano e transporte, campos

criticos para o enfrentamento a desastres, ndo ha mencao a atuacao conjunta.

Em sintese, os trés municipios mantém estruturas organizacionais relevantes para a execucdo de
medidas de prevencdo, preparacdo e resposta a desastres. Contudo, existem fragilidades em setores
criticos como seguranga alimentar e nutricional e limpeza publica, bem como no Sistema Local de
Protecdo e Defesa Civil que ndo conta com Nucleos Comunitarios. Nas seg¢des que seguem, a
existéncia de medidas, ou seja, politicas e equipamentos, envolvidos na protecdo e atencdo a

populagdo para o enfrentamento de desastres serdo analisados.

3.2 Capacidade municipal de prevencio de desastres

A capacidade de prevencao de desastres serd analisada a partir da existéncia de medidas de avaliacao

de riscos, redugdo de riscos — estrutural e ndo estrutural. Conforme mostra o Quadro 4.

Quadro 4: Medidas de prevengao a desastres

. Sao Sapucaia do Novo
Medidas
Leopoldo Sul Hamburgo

Avaliacio de riscos
Plano Municipal de Reducdo de Riscos Nao Sim Nao
Carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo Nao Nao Sim
Mapeamentos de areas de risco:
- enchentes ou inundacdes Sim Sim Sim
- escorregamentos ou deslizamentos de encosta Nio Nao Sim
Reducio de riscos estruturais
Plano de implantacao de obras e servigos para redugao de ~ ~ ~

. Nao Nao Nao
riscos de desastres
Projetos de engenharia relacionados ao evento:
- enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou ~ . ~
. ~ Nao Sim Nao
inundacdes bruscas
- escorregamentos ou deslizamento de encostas Nio Nio Nio
IAcOes para evitar ou minimizar os danos causados por enchentes ou inundacdes graduais:
-barragem a montante para equalizacdo das cheias Nao Nao Nao
-construcdo de canais de macrodrenagens Nio Sim Sim
-construcdo de parque Nao Sim Nao
-construcdo de reservatorios de amortecimento de cheias Nio Nio Nio
-desassoreamento de corpos hidricos Sim Sim Sim
-retificacdo de rios, aumento de calha ou desvio de cursos N . ~

5 s Nao Sim Nao
d’agua
-realocacdo da populacdo que vive em area de risco Nio Sim Nio
-revegetacao Nao Sim Nao
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-revitalizacdo de rios ou bacias Nao Sim Nao
Reducao de riscos niio estruturais

Plano Municipal de Habitacdo Sim Sim Sim
Plano Municipal de Transporte Nao Nao Sim
Plano Municipal de Seguranca Publica Sim Nao Sim
Plano de gestdo integrada de residuos sélidos Sim Sim Sim
Programa de prevengao contra problemas climaticos para o Sim Nio Sim
setor agropecuario

Plano Diretor que contemple a prevencao de enchentes ou . . .

. ~ . . ~ Sim Sim Sim
inunda¢des graduais, ou enxurradas ou inunda¢des bruscas

Plano D1retor que contemple a prevencao de escorregamentos Sim Nio Nio
ou deslizamentos de encostas

Lei de uso e ocupagao do solo que contemple a prevencao de

enchentes ou inundac¢des graduais, ou enxurradas ou Sim Sim Sim
inundacdes bruscas

Lei de uso e ocupacao dq solo que contemple a prevengao de Sim Nio Nio
escorregamentos ou deslizamentos de encostas

Lel espe~01ﬁca que pontemple a prevengao de en~chentes ou Nio Nio Nio
inunda¢des graduais, ou enxurradas ou inunda¢des bruscas

Lei esp_emﬁca que contemple a prevencdo de escorregamentos Nio Nio Nio
ou deslizamentos de encostas

Legislacdo/instrumentos de gestdo ambiental sobre:

- coleta seletiva de residuos solidos domésticos Sim Sim Sim
- saneamento basico Sim Sim Sim
- gestdo de bacias hidrograficas Sim Sim Sim
- area e/ou zona de protecdo ou controle ambiental Sim Sim Sim
- destino das embalagens utilizadas em produtos agrotoxicos Sim Nio Nio
- poluicdo do ar Sim Nio Sim
- protecdo a biodiversidade Sim Nio Sim
- adaptacdo e mitigacdo de mudanca do clima Sim Nao Nao

Mecanismos de controle ¢ fiscalizacdo para evitar ocupacdo em areas suscetiveis aos desastres:

- enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou

. ~ Nao Nao Sim
inundacdes bruscas

- escorregamentos ou deslizamento de encostas Nio Nio Nio
Realiza limpeza periddica dos bueiros, especialmente, antes Nao sabe | Nao sabe Sim
do periodo de chuvas informar informar

Fonte: Dados basicos: IBGE (2024); :dados Munic2021 e 2020 (IBGE, 1999-).

Elaborado pelas pesquisadoras.

Em relagdo a avaliagdo de riscos, identifica-se fragilidades, uma vez que dos tré€s instrumentos, apenas
o mapeamento de areas de risco de enchentes ou inundagdes estd presente nos trés municipios.
Verifica-se a auséncia de Plano Municipal de Reducdo de Riscos ou da Carta Geotécnica de Aptidao a
Urbanizagdo. A situacdo ¢ mais critica em Sao Leopoldo, pois estdo ausentes os dois instrumentos. O
Plano tem por funcdo identificar os riscos e orientar as agdes de enfrentamento(Mendonga; Di
Gregorio; Alfradique, 2023); ja a Carta fornece diretrizes para ocupagdo do solo frente a
susceptibilidade aos desastres(Brasil, 2022). Isso demonstra que os municipios produzem informagdes

sobre as areas de risco, mas ndo avangam no planejamento sobre como enfrentar vulnerabilidades e

danos relacionados.
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Sobre as medidas de redugdo de riscosestruturais, a situagdo de Sdo Leopoldo ¢ Novo Hamburgo ¢
desafiadora, pois ambos os municipios relatam ndo dispor de ferramentas de planejamento. No que
tange as acgdes para evitar ou minimizar os danos causados por enchentes e inundagdes, riscos aos
quais estdo expostos(Lima et al., 2024a; Lima et al., 2024b), os municipios reportam a implementacao
de apenas uma e duas agdes, respectivamente. Somente Sapucaia afirmou ter agdes diversas para evitar
e minimizar danos, como possuir parque, retificar rios, revitaliza-los, realocar a popula¢do que vive
em area de risco e fazer atividades de revegetacdo. Contudo, cabe destacar que nenhum dos trés
municipios possui plano de implantagcdo de obras e servigos para reducdo de riscos de desastres cuja

funcao ¢ subsidiar a tomada de decis@o priorizando os locais de maior risco.

Quanto as medidas de reducdo de riscos ndo estruturais, observa-se que os municipios estdo
relativamente bem equipados, especialmente no que concerne aos instrumentos de legislacdo
ambiental. As fragilidades mais evidentes foram identificadas em Sao Leopoldo e Sapucaia do Sul:
ambos ndo possuem Plano Municipal de Transporte, apesar de contarem com uma estrutura
organizacional voltada para essa politica. Além disso, carecem de mecanismos de controle e
fiscalizacdo da ocupagdo de areas de risco e ndo hd informagdes sobre a realizacdo de limpeza

periddica de bueiros.

Em resumo, a capacidade dos municipios analisados para prevenir desastres ¢ marcada por
fragilidades, principalmente nas medidas de avaliacdo de riscos. No ambito das medidas de redugdo de
riscos estruturais, a fragilidade ¢ mais acentuada em S@o Leopoldo e Novo Hamburgo.

3.3 Capacidade municipal de preparac¢io para emergéncias e desastres

A capacidade de preparagdo para emergéncias e desastres serd analisada a partir de medidas de

planejamento, monitoramento, alerta, alarme,educacdo e treinamento. O Quadro 5 traz as informagoes.

Quadro 5: Medidas de preparagdo para emergéncias ¢ desastres

Medidas Sao Sapucaia do | Novo Hamburgo
Leopoldo Sul

Planejamento
Plano de Contingéncia:
- enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou Sim Sim Sim
inundacdes bruscas
- escorregamentos ou deslizamentos de encosta Nio Sim Nao
- seca Nao Nao Sim
Cadastro de risco:
- enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou Nao Sim Nao
inundacdes bruscas
- escorregamentos ou deslizamento de encostas Nio Nio Nio
Monitoramento, alerta e alarme
Sensores para monitoramento de area de risco Nao Nao Nao
Sistema de alerta antecipado de desastres [da Sim Sim Sim
COMPDEC(C]
Sistema de alerta antecipado de desastres:
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- enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou Sim Sim Nao
inundacdes bruscas

- escorregamentos ou deslizamento de encostas Nio Nio Nio
Educacio e treinamento

Atividades da Defesa Civil:

- praticas educativas voltadas para conscientizacao e Nao Nao Sim
percepcdo da situacdo de risco nas escolas

- praticas educativas voltadas para conscientizacao e Nao Nao Sim
percepcdo da situacdo de risco nas comunidades

- educacdo ambiental nas escolas Nio Sim Niéo
- educacdo ambiental nas comunidades Nao Sim Nao
- campanhas para conscientizar a populagdo sobre os Nao Nao Sim
riscos de desastres

- capacitacdo de profissionais de protecdo e defesa civil Nao Naéo Nao
Programas em parceria com governo federal:

- etapa municipal da conferéncia infanto-juvenil pelo Sim Sim Nao
meio ambiente

- educag@o ambiental no plano de gestdo integrada de Sim Sim Nao
residuos solidos

- sustentabilidade ambiental das institui¢des publicas, Sim Sim Nao
como a agenda ambiental na administracdo publica

- programa de educacdo ambiental e agricultura familiar|  Sim Sim Nao
- etapa municipal da conferéncia nacional de meio Sim Nao Nao
ambiente

Participagdo dos servidores publicos em treinamentos sobre meio ambiente ofertados pelo governo
federal de 2016 a 2019:

- estruturacdo da gestdo municipal de meio ambiente Sim Nao Nao
- licenciamento Nao Nao Sim
- educacdo ambiental Sim Sim Nao
- educacdo ambiental voltada para a agricultura familiar| Nio Sim Nao
- cadastro ambiental rural Nao Nao Nao
- residuos solidos Sim Sim Sim
- producdo e consumo sustentaveis Nao Niéo Nao
- mudanca do clima Sim Nao Nao
- recursos hidricos Sim Sim Sim
- participacdo social em foruns e colegiados de meio Sim Nao Sim
ambiente

Fonte: Dados basicos: IBGE (2024);dados Munic2019 e 2020 (IBGE, 1999-).

Elaborado pelas pesquisadoras.

No que se refere as medidas de planejamento, os trés municipios contam com Plano de Contingéncia,
documento que define as agdes a serem tomadas em caso de emergéncias e desastres. No entanto,
apenas Sapucaia do Sul dispde de cadastro de risco, uma ferramenta fundamental para identificar e
monitorar as areas mais vulneraveis a desastres, permitindo uma gestdo mais eficiente das acdes

preventivas e de resposta(Brasil, 2017).

Sobre monitoramento, alerta e alarme, os municipios possuem o alerta antecipado coordenado pela
Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil, sistema que visa garantir a seguranca da

populagao e reduzir os danos. Contudo, ndo ha sensores para monitoramento de area de risco, os quais
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realizam o monitoramento do ambiente ¢ fornecem dados em tempo real para a identificagdo de riscos

e emissdo de alertas.

Em relagdo as medidas de educagdo e treinamento, naquelas relacionadas a Defesa Civil, das seis
acOes relatadas na Munic, Novo Hamburgo realizou trés; Sapucaia do Sul, duas; Sao Leopoldo,
nenhuma. Em relacdo a programas em parceria com o governo federal, tanto Sdo Leopoldo quanto
Sapucaia do Sul apresentaram alta implementag@o, ao passo que Novo Hamburgo ndo realizou
nenhuma das atividades. Quanto a participa¢do de servidores em treinamentos sobre meio ambiente,
Sdo Leopoldo destacou-se ao participar de mais da metade das capacitacdes, enquanto os outros
municipios registraram uma participacdo inferior a 50%. Por fim, ¢ importante destacar que os trés
municipios relataram ndo ter promovido capacitagdes para os profissionais da Defesa Civil,
evidenciando uma lacuna significativa na formacdo desses profissionais essenciais para a gestdo de

desastres.

Em sintese, a capacidade dos municipios analisados para se preparar para emergéncias e desastres tem
como pontos fortes a existéncia de Plano de Contingéncia e de sistema de alerta antecipado. Os pontos
fracos sdo a auséncia de cadastro de risco e de sensores de monitoramento de areas de risco e as

lacunas na participagcdo em capacitagdes, especialmente da Defesa Civil.

3.4 Capacidade municipal de resposta a desastres

A capacidade de resposta foi investigada a partir das medidas de assisténcia as populagdes vitimadas e

de reabilitagdo do cenario do desastre. O Quadro 6 apresenta os dados.

Quadro 6: Medidas relevantes para agdes de respostaaos desastres

Tipo de . ~ Sapucaia Novo
Refposta M BUGHD e dl()) Sul Hamburgo
Socorro Unidade do Corpo de Bombeiros Sim Sim Sim
Guarda Municipal Sim Sim Sim
Atgndlr{lento a distancia: envio de SMS para Nio Nio Nio
o cidaddo
Recebimento de SMS do cidadao Nao Nao Nao
Comunicagao |Aplicativos criados pela prefeitura Nao Nao Nao
Aplicativos criados por outros organismos
ou cidaddos a partir de informagdes ou Nao Nao Nao
dados disponibilizados pela prefeitura
Abrigo para familias
desabrigadas/desalojadas vitimas de Nao Nao Nao
desastres
Unidades exclusivas de cadastramento e/ou ~ ~ .
C A . Nao Nao Sim
Assisténcia [revisdo cadastral
social Cras [quantidade] 5 4
Creas [quantidade] 1 1 1
Casa-abrigo para atendimento a mulheres
em situacdo de violéncia e risco de morte Nao Nao Nao
[existéncia]
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Centro de referéncia especializado para

Reabilitagdo do
cenario

interessadas em programas habitacionais

~ . ~ N Sim Nao Sim
opulacdo em situacao de rua [existéncia]
Faz manutencdo de restaurantes populares Nao Nao Nao
Faz doacdo de alimentos Sim Nao Nao
Oferece beneficios eventuais para . . .
. 11 Sim Sim Sim
calamidade publica
Faz manutencdo de cozinhas comunitarias Nao Nao Nao
Servigo de acolhimento institucional para . . .
. Sim Sim Sim
criangas e adolescentes
Servigo de aC(’)l.hlmento institucional para Sim Nio Sim
adultos e familias
i lhimento instituci . ~ .
Servu;o de acolhimento institucional para Sim Nio Sim
idosos
i lhi to instituci . ~ ~
Servu;o de acolhimento Insti u(flonal para Sim Nio Nio
ovens e adultos com deficiéncia
Servigo de aco}him?nto ins:tittlci(?nal para Nio Nio Nio
mulheres em situacdo de violéncia
Vigilancia sanitaria Sim Sim Sim
Vigilancia epidemiolédgica Sim Sim Sim
Controle de endemias Sim Sim Sim
Servigo de atendimento de emergéncia . . .
. gene Sim Sim Sim
municipal
Pfefzisa referenciar internagdes da atengao Nio Nio Sim
basica
Postos de satide [quantidade] - 14 20
Centro de satide/unidade basica [quantidade] 26 12 10
Hospital geral [quantidade] 2 1 4
Unidade moével terrestre [quantidade] 4 1 1
, Unidade movel de nivel pré-hospitalar na
Saude . A P p 5 3 5
area de urgéncia [quantidade]
Centro de atencdo psicossocial [quantidade] 3 3 5
Pronto atendimento [quantidade] 2 1 2
Leit i t i . o .
Lei os/bergos de unidade de terapia Sim Nio Sim
intensiva neonatal
Leitos/ber¢os de unidade de cuidados . ~ .
. . Sim Nao Sim
intermedidrios
Estabelecimento de saude publicos ou
conveniados ao SUS que realizam parto Sim Sim Sim
hospitalar
Cadastro ou levantamento de familias . . .
Sim Sim Sim

auxilio):

Programa habitacional para realocag@o de populagdo de baixa renda em area de risco
(reassentamento em empreendimento de habitagdo de interesse social, pagamento de
aluguel social ou similar, indenizac¢do de benfeitoria, compra de uma nova moradia,

- enchentes ou inundagdes graduais, ou
enxurradas ou inunda¢des bruscas

Nao

Sim

Sim

- escorregamentos ou deslizamento de
encostas

Nao

Nao

Sim

Fonte: IBGE (2024);Brasil (2024);, dados Munic 2021, 2020 e 2018 (IBGE, 1999-).

Elaborado pelas pesquisadoras.
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Sobre as medidas de assisténcia as populagdes vitimadas, os municipios analisados dispdem dos
equipamentos basicos de socorro: unidade de corpo de bombeiros e guarda municipal. Entretanto,
observam-se fragilidades significativas na comunica¢do, uma vez que nenhum dos municipios possui
as medidas selecionadas de interacdo com os cidaddos. Em relagdo a assisténcia social, ¢ preocupante
que nenhum municipio mantenha os equipamentos criticos, como abrigos para familias vitimas de
desastres, servigos de acolhimento para mulheres em situacao de violéncia e risco de morte, além de
restaurantes populares ou cozinhas comunitarias. A auséncia desses equipamentos compromete nao
apenas a eficacia da resposta a desastres, mas também a capacidade de oferecer suporte adequado as
populagoes vulneraveis, aumentando o risco de agravamento das condi¢des de vida e satide das

pessoas afetadas.

Em relacdo a atencdo a saude, essa area destaca-se como a mais bem equipada relativamente, em
virtude do alto nivel de institucionalizagdo do Sistema Unico de Satide (SUS). Assim, os municipios
estudados possuem servicos relevantes nos trés niveis de assisténcia (basica, média e alta
complexidade). A estrutura robusta do SUS ¢ fundamental para garantir uma resposta eficiente em
situacdes de desastres, proporcionando cuidados de satide adequados e abrangentes para a populagdo

afetada.

Sobre as medidas de reabilitagdo do cenario, os municipios mantém cadastros de familias interessadas
em programas habitacionais. No entanto, apenas Sao Leopoldo ndo conta com programas e agdes
direcionados para atender a demanda de realocag¢do de familias de baixa renda que residem em areas
de risco. A implementagdo de programas habitacionais ¢ crucial para garantir a seguranca e o bem-
estar dessas familias, promovendo a desocupacdo de areas vulneraveis e reduzindo a exposi¢do a

desastres.

Em resumo, as capacidades de resposta a desastres apresentam pontos fortes relacionados aos
equipamentos basicos de socorro, os cadastros habitacionais e a atencdo a satide. Por outro lado,
fragilidades sdo evidentes na comunicacdo com a populacdo e na falta de equipamentos de assisténcia

social que sdo criticos para o atendimento de grupos vulneraveis.

CONCLUSAO

O objetivo deste artigo foi contribuir para a compreensao da atual situagdo dos municipios no que se
refere ao enfrentamento de desastres. Para isso, desenvolveu-se um esquema analitico para
diagnosticar os pontos fortes e as fragilidades da capacidade operacional das organizagdes municipais
em relacdo a formulacdo e implementagdo de agdes de prevengdo, preparagdo e resposta a desastres.
Esse modelo estd baseado no conceito de capacidade operacional em nivel organizacional, conforme a
tipologia de capacidades de politicas publicas de Wu, Ramesh e Howlett (2015). Nesse
enquadramento, a capacidade organizacional consiste nas condi¢cdes informacionais, de gestdo e de

coordenacdo necessarias a consecucdo dos objetivos das a¢des governamentais.
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A operacionalizagdo empirica desses fatores foi realizada por meio dos conceitos de prevengao,
preparagdo e resposta a desastres da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Brasil, 2012).
Estabeleceu-se que prevenir, preparar e responder a desastres sdo os objetivos almejados pelas a¢des
governamentais municipais e, a partir disso, identificou-se em bancos de dados oficiais informagdes
que permitem uma aproximagdo com as medidas capazes de promover esses objetivos. Por fim, esse
esquema foi aplicado para analisar as capacidades de trés municipios da Regido Metropolitana de

Porto Alegre afetados pelo desastre de maio de 2024.

Como resultado, foi possivel identificar os pontos fortes e os pontos fracos das capacidades municipais
para o enfrentamento de desastres. Em termos de estruturas organizacionais, os municipios estudados
dispdem de secretarias e 6rgdos altamente relevantes para a execucdo das acdes relacionadas, bem
como participam de consorcios em setores pertinentes. Como fragilidade, identificou-se que as areas
de seguranga alimentar, nutricional e limpeza publica, fundamentais para resposta a desastres e
reconstrugdo, sdo as menos institucionalizadas, relativamente. Outro ponto fraco, que compromete as

medidas de prevengdo € a auséncia de Nucleos Comunitérios de Defesa Civil.

Em relagdo a capacidade de prevengdo de desastres, os dados revelam fragilidades significativas,
principalmente na avaliagdo de riscos e na implementagdo de medidas estruturais. Embora os trés
municipios possuam mapeamento de 4reas de risco, faltam instrumentos cruciais como o Plano
Municipal de Redugdo de Riscos e a Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizagdo, especialmente em
Sdo Leopoldo. Medidas estruturais sdo escassas, sem planos de obras voltados a reducgdo de riscos, o
que compromete a priorizacdo de intervencdes. Sapucaia do Sul destaca-se com iniciativas de
mitigacdo, como parques para controle de cheias e acdes de revegetacdo. No entanto, medidas ndo
estruturais, como instrumentos de legislagdo ambiental, estdo mais presentes, embora Sdo Leopoldo e
Sapucaia do Sul carecam de planos de transporte e mecanismos de fiscalizacdo. Em geral, a auséncia
de planejamento coordenado enfraquece a capacidade desses municipios de enfrentar desastres de

forma eficaz e preventiva.

Da mesma forma, no que tange a capacidade de se preparar para desastres, os municipios t€m pontos
fortes e problemas. Como pontos fortes, todos possuem um Plano de Contingéncia, essencial para
definir as a¢des durante desastres, além de contar com sistemas de alerta antecipado coordenados pela
Defesa Civil, que ajudam a garantir a seguranca da populacdo. Sapucaia do Sul destaca-se por ter um

cadastro de risco, ferramenta crucial para monitorar areas vulneraveis.

Entretanto, ha problemas significativos como a auséncia de sensores de monitoramento de areas de
risco que poderiam fornecer dados em tempo real para emissdo de alertas. Além disso, Sdo Leopoldo ¢
Sapucaia do Sul apresentam participagdo insuficiente em capacitagdes ambientais e os trés municipios

ndo promoveram treinamentos para os profissionais da Defesa Civil, evidenciando uma lacuna
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importante na formagdo desses agentes. Esses fatores comprometem a eficacia das agdes preventivas e

de resposta e podem gerar dificuldades para a execugdo do Plano de Contingéncia.

No que diz respeito a capacidade de resposta a desastres, os municipios analisados demonstram
capacidades mistas em relagdo a assisténcia as populacdes afetadas por desastres. Como pontos fortes,
todos contam com equipamentos basicos de socorro, além de possuirem servicos de satde
institucionalizados. Também mantém cadastros habitacionais para familias interessadas em programas
de realocagdo, com excecdo de Sao Leopoldo, que nao implementou agdes especificas para familias de

baixa renda em areas de risco.

Por outro lado, surgem fragilidades significativas nas medidas de comunicag@o com os cidadaos, visto
que nenhum dos municipios implementou canais eficazes de interagdo durante crises. Além disso, a
auséncia de equipamentos criticos de assisténcia social, como abrigos para vitimas de desastres e
servicos de acolhimento, compromete a resposta as emergéncias e aumenta a vulnerabilidade de

populagoes em risco, destacando uma caréncia na protecdo e no suporte a grupos mais vulneraveis.

Em conclusdo, observa-se que, embora os municipios estudados apresentem alguns pontos fortes,
predominam fragilidades em diversas areas. Em termos de capacidade, os problemas sdo mais
pronunciados na prevencdo e na preparacdo para desastres, enquanto a capacidade de resposta se

mostra mais robusta.

Por fim, o diagnodstico oferece uma visdo clara sobre os aspectos que podem ser aprimorados para
aumentar a efetividade das acdes de gestdo de riscos nos municipios. As areas de maior fragilidade
indicam caminhos especificos para interven¢dao. Como encaminhamento, recomenda-se a validagdo e o
refinamento continuo dos dados do modelo, visando aprimorar a anéalise das capacidades municipais e,
em etapas futuras, desenvolver um indicador robusto que permita monitorar o progresso na gestdao de

riscos € desastres.
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