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RESUMO

O conceito de resiliéncia urbana colabora nas discussdes de como as cidades
podem se preparar ou se adaptar para lidar com desastres naturais num contexto de
eventos extremos. Resiliéncia urbana entende-se enquanto processo que envolve
capacidades de aprendizado e adaptacdo com vistas a reducdo do risco de
desastres naturais, ao retorno as funcdes desejadas e a melhoria da qualidade de
vida das pessoas. Os escorregamentos configuram um dos desastres que mais
causaram mortes no municipio de Santos, no litoral do Estado de S&o Paulo; no
entanto, o numero de vitimas fatais reduziu-se significativamente apds a
implementacdo do Plano Preventivo de Defesa Civil (PPDC) operado anualmente
desde 1989. Entendendo que a Defesa Civil municipal € a instituicdo que lida
diretamente com a questdo dos desastres, 0 objetivo desta pesquisa foi identificar os
instrumentos relativos a gestdo de risco de escorregamentos utilizados pela Defesa
Civil de Santos e analisar a aplicacdo dos mesmos na promoc¢ado da resiliéncia
urbana. A partir de uma pesquisa qualitativa que envolveu revisdo bibliogréfica,
pesquisa documental e pesquisa de campo, identificaram-se 0s seguintes
instrumentos: Monitoramento Meteorolégico; Carta de Suscetibilidade a Movimentos
Gravitacionais de Massa e Inundacgdes, Plano Municipal de Reducé&o de Riscos e
Carta Geotécnica Morros de Santos e Sao Vicente. Concluiu-se que a promocéo da
resiliéncia urbana pela Defesa Civil de Santos ocorre parcialmente, pois 0s
instrumentos ainda estdo em processo de implementacdo e desafios precisam ser
superados como a articulagdo das secretarias municipais em prol da reducdo de

risco.

Palavras chave: Resiliéncia urbana. Desastres ambientais. Escorregamento dos
solos. Defesa civil {Santos (SP)}.



ABSTRACT

The concept of urban resilience has entered discussions of how cities can prepare,
adapt and deal with natural disasters in a context of extreme events. Urban resilience
Is understood as a process that involves learning and adaptation capabilities in order
to reduce the risk of disasters, restore desired functions and improve quality of life.
Landslides constitute one of the disasters that caused more deaths in the
municipality of Santos (the S&o Paulo state coast), however, the number of fatalities
dropped significantly after the implementation of the Civil Defense Preventive Plan
(PPDC) operated annually since 1989. Taking into consideration that the municipal
civil defense is the institution that deals directly with the issue of disasters, the aim of
this research was to identify the instruments concerning the landslide risk
management used by the Civil Defense and analyze their application in promoting
urban resilience. From qualitative research including literature reviews, as well as
document research and field research, the following instruments were identified:
weather monitoring; a chart mapping susceptibility to gravitational mass movements
and floods, a risk reduction plan and a geotechnical aptitude to an urbanization chart.
In conclusion, the promotion of urban resilience by the Civil Defense of Santos is
partially because the instruments are still in the implementation process and
challenges need to be overcome as the articulation of municipal departments in favor

of risk reduction.

Keywords: Urban Resilience. Environmental disasters. Landslides. Civil Defense
{Santos (SP)}.
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1 INTRODUCAO

O conceito de resiliéncia urbana encontrou terreno fértil em meio as constatacdes do
aumento da taxa de urbanizacdo no mundo: de 30%, em 1950, para mais de 50%,
em 2014, e com projecdo de alcancar 66%, em 2050 (UN; DESA, 2014). No Brasil, a
populacao urbana atingiu 84,36% em 2010 (IBGE, 2010).

O aumento da propor¢cao da populagdo urbana ndo chama a atencao apenas pelo
aspecto numérico, mas também pelas davidas de como as cidades comportarao
essa concentracdo de pessoas, as incertezas em relacdo aos recursos naturais e a
ocorréncia de eventos extremos percebidos na sua pior forma: a de desastres

naturais.

Um desastre natural caracteriza-se quando um fenémeno natural afeta
negativamente um sistema social, causando danos e prejuizos que ultrapassem a
capacidade dos atingidos de conviver com o impacto. Nesse sentido, 0 desastre
também existe pela intensidade do dano, ndo apenas pela ocorréncia de ébitos (M,
SEDEC; CENAD, 2014).

De acordo com o Anuario Brasileiro de Desastres Naturais de 2013 (MIl; SEDEC;
CENAD, 2014), os trés tipos de desastres que mais afetaram a populacdo em 2013
foram estiagem (64,41%), chuvas intensas (9,47%) e inundacbes (7,49%). J& os que
mais causaram oObitos foram escorregamentos (22,4%), enxurradas (20,77%) e
inundacdes (19,67%).

A estiagem afetou mais pessoas por ocorrer em grande parte da regido Nordeste, a
mais pobre do Brasil e com percentual de populacéo residente de 27,83% (IBGE,
2010). Os escorregamentos causaram mais 0bitos na Regido Sudeste (66,12%) (M,
SEDEC; CENAD, 2014), a mais rica do pais, com percentual de populacao residente
de 42,13% (IBGE, 2010) e em areas densamente ocupadas. Os escorregamentos

também foram o tipo de desastre que mais ocorreu na Regido Sudeste (84,62%).

No Estado de S&o Paulo, conforme o Atlas de Desastres Naturais (CEPED UFSC,
2013), no periodo de 1991 a 2012, o percentual dos trés desastres mais recorrentes
foram enxurradas (41%), alagamentos (17%) e movimento de massa, inclusos

escorregamentos (12%).

No sudeste brasileiro, as caracteristicas climaticas, com intensas chuvas no verao, e

as grandes extensdes de macicos montanhosos, como a Serra do Mar, tornam 0s
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escorregamentos mais passiveis. Os danos e prejuizos causados as atividades
socioeconbmicas levaram a compreensao de que 0s processos relacionados a esse
fendbmeno, apesar de ter origens naturais, podem ser induzidos pela acao antropica
(FERNANDES; AMARAL, 2000; GUIMARAES et al., 2008).

As &reas propensas a escorregamentos, em grande medida, sdo ocupadas por
pessoas de baixa renda, possuem baixo valor imobiliario, infraestrutura e servigcos
publicos insuficientes e utilizacdo de técnicas de construcdo inadequadas (IPT,
1979; NOGUEIRA, 2002).

A compreensédo das condi¢Oes de vulnerabilidade da ocupacgéo das encostas ajuda
a entender que um desastre “ndo € natural” e as praticas de gestdo e planejamento
podem aumentar ou diminuir o risco de desastre (UNISDR, 2012). Esse contexto de
praticas que aumentam ou diminuem o risco de desastre vem ao encontro do

conceito de resiliéncia urbana.

A palavra “resiliéncia” vem do latim resilire, que significa saltar, pular, ricochetear
(ALEXANDER, 2013). No campo cientifico, esta presente em areas como Ciéncia
dos Materiais, Engenharia, Psicologia e Psiquiatria, Ecologia e Ciéncias Sociais,
sendo as duas ultimas as que mais influenciaram no que se entende por “resiliéncia

urbana”.

Resiliéncia urbana refere-se ao “processo que relaciona um conjunto de
capacidades de pessoas, comunidades e cidades no enfrentamento de riscos
ambientais, de tal modo que esse resulte na minimizacdo do impacto e na geracao

de adaptacdo e aumento do bem-estar” (SILVA, 2014).

Um quadro institucional e administrativo bem estruturado coloca-se como um pré-
requisito para a promocao da resiliéncia (MALALGODA; AMARATUNGA; HAIGH,
2013; UNISDR, 2012). Parte-se do entendimento de que a cultura politica habituada
a agir majoritariamente de forma reativa dificulta processos e oportunidades de

aprendizado e busca por alternativas de reducao do risco.

Esta pesquisa explorou o conceito de resiliéncia urbana na gestdo de risco de
desastres naturais, especificamente escorregamentos, do ponto de Vvista
institucional. Selecionou-se a Defesa Civil por, historicamente, lidar com desastres,
incluindo os relativos a esse tipo de fendbmeno, e sua atuagdo em nivel municipal,

instancia sobre a qual recaem as maiores responsabilidades na gestédo de risco de
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desastres, conforme a Lei n° 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Como toda acdo do Estado respalda-se na lei, a
pesquisa também identificou os instrumentos utilizados pela Defesa Civil e analisou

a aplicacdo dos mesmos.

Como estudo de caso, optou-se pelo municipio de Santos, no litoral do Estado de
Sdo Paulo (Mapa 1). Santos integra o cadastro nacional de municipios mais
suscetiveis a desastres naturais® da Secretaria Nacional de Defesa Civil (SEDEC),
baseado nos parametros “numero de mortes”, “frequéncia de grandes eventos
destrutivos” e “populacdo atingida ou afetada”. Esse cadastro inclui os desastres
suscetiveis no municipio como: movimentos de massa (escorregamentos), erosao,

inundacdes, enxurradas, alagamentos e tempestades.

Mapa 1 — Localizac&o de Santos — SP.
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Elaboracdo: André Luiz Ferreira (2016)

! Lista completa dos municipios selecionados disponivel em: <
http://www.brasil.gov.br/observatoriodaschuvas/index.html >. Acesso em: 16 ago 2015.
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Neste trabalho, enfocou-se o tratamento dos desastres relativos a escorregamentos,
definidos como movimentos répidos, de por¢cbes de terrenos, com volumes
definidos, cujo centro de gravidade se desloca para baixo e para fora do talude ou
da vertente (GUIDICINI; NIEBLE, 1984; IPT, 1979; TOMINAGA, 2011b). Esse tipo de
fenbmeno é recorrente nos morros de Santos, segundo o historico da cidade, as
informacdes da Carta Geotécnica dos Morros de Santos e S&o Vicente e os dados
da Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil de Santos (COMPDEC —

Santos).

O Municipio de Santos sofreu grandes tragédias associadas a escorregamentos
conforme a Tabela 1. Christofoletti (1980) classificou os eventos de 1956 como
catastroficos, devido ao numero de pessoas afetadas e a sequéncia de
escorregamentos. Pichler (1957) descreveu que uma chuva de grande intensidade,
250 mm em 10 horas, antecedeu a ocorréncia de uma série de 65 escorregamentos.
Em seu trabalho ele atribuiu a deflagracdo dos escorregamentos as condicdes
geolégicas e a instabilidade dos taludes, em razdo dos cortes feitos para a

construcdo de casas.

No final dos anos de 1970, a Casa Militar do Gabinete do Governador do Estado de
Sao Paulo encomendou ao Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) a primeira
Carta Geotécnica em ambiente urbano do Brasil, a “Carta Geotécnica dos Morros de
Santos e Sao Vicente”, composto por um relatério técnico e um documento
cartografico com informacgdes geoldgicas, geomorfolégicas e geotécnicas sobre 0s
morros que se tornou modelo para outros municipios e um instrumento de referéncia
no planejamento territorial e urbano. Através da Carta Geotécnica, foi possivel
orientar o uso e ocupacéao do solo, bem como melhorar a seguranca dos moradores

dos morros.

Em 1980, formalizou-se o Departamento de Defesa Civil de Santos. Em 1989,
embasada na Carta Geotécnica, iniciou-se a operacdo do Plano Preventivo de
Defesa Civil (PPDC) do municipio, sem interrup¢des desde entdo, e com registro de
guatro vitimas fatais, a Gltima no ano de 2000. O significativo decréscimo no nimero
de Obitos mostra, preliminarmente, que um bom instrumento técnico aliado a um
plano de acédo operado de forma continua foram passos importantes e decisivos

para evitar novas tragédias.
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Tabela 1 — Historico de escorregamentos registrados de 1928 a 1978 em Santos - SP

Precipitacéo

Més/Ano média Local Danos
registrada (mm)
03/1928 649,5 (janeiro) Monte Serrat 8DO vtitima~s fgtais te d tioa Sant
564,1 (fevereiro) (encosta norte) estruicac de parte da anfiga santa
Casa de Misericérdia
Morro Santa 21 vitimas fatais
Terezinha (junto a Mais de 40 feridos
Pedreira Atlantica) Destruicdo de aprox. 50 casas
Monte Serrat Sem registro
(encosta norte) 9
L . Obstrucdo da estrada que liga a
178,7 (Janequ) Morro da Caneleira rodovia Anchieta a S&o Vicente
03/1956 312,5 (fevereiro) 20 vitimas
954 (marcgo M M 2 - A
(margo) orro do Marape Destruicéo de 07 residéncias
Morro do Pacheco Destruicéo de 01 casa
Morro Nova Cintra Prejw_zos materiais (ndo foram
descritos)
Morro Santa NUmero indeterminado de vitimas
Teresinha fatais
1959 Sem registro Sem registro Destruicdo de casas e diversas
mortes
Monte Serrat . .
. 13 vitimas fatais™
01e03/ 212 (janeiro) ® ﬁgrcrzs\t/?lzulirigﬁasstse())’- 20 feridos™
1978 500 desabrigados (aprox.)t

Morro do Jabaquara;
e Morro Nova Cintra
Fonte: IPT, 1979; (*)(**)Acervo Folha de Séo Paulo 1978.

Obstrugédo de vias™

A importancia da Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil (COMPDEC)
na gestao de risco de desastres naturais envolve prevencao, mitigacao, preparacgao,
resposta e recuperacédo; a existéncia de uma COMPDEC facilita a transferéncia de
recursos e auxilio do Estado e da Unido tanto para investimentos em prevencao
guanto em ajuda quando, diante de um desastre, esgota-se a capacidade de

resposta do municipio.

1.1 OBJETIVO

Identificar os instrumentos relativos a gestdo de risco de escorregamentos utilizados
pela Defesa Civil e analisar a aplicagdo dos mesmos na promocao da resiliéncia
urbana. Como estudo de caso foi adotado o municipio de Santos (insular), localizado

no Estado de Sao Paulo.

1.2 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Esta dissertagcao foi estruturada em seis capitulos.
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O capitulo 1 inicia a introducdo ao tema em conjunto com justificativa da pesquisa,

bem como sua delimitac&o e o objetivo.

O capitulo 2 apresenta a revisdo da literatura em que se abordou a origem do termo
resiliéncia e seu uso e incorporacdo em diferentes areas do conhecimento até
chegar ao conceito de resiliéncia urbana. Abordam-se também questdes relativas a
vulnerabilidade, capacidade de adaptacdo e mudancgas climaticas, considerados
importantes elementos na compreenséao da resiliéncia urbana. Ainda, nesse capitulo,
inclui-se a revisdo sobre desastres naturais, em seguida tratando especificamente

de escorregamentos.

O capitulo 3 continua a revisdo da literatura tratando da gestdo de riscos de
desastres naturais no Brasil, na perspectiva do Sistema Nacional de Protecédo e
Defesa Civil (SINPDEC). Ha aprofundamento na esfera municipal a partir da
Coordenadoria Municipal de Protecao e Defesa Civil (COMPDEC), dos instrumentos
legais relativos a gestao de risco de escorregamentos e do Nucleo Comunitério de
Defesa Civil (NUDEC).

O capitulo 4 apresenta e explica a metodologia deste trabalho, baseada em
pesquisa qualitativa e estudo de caso, desenvolvida por meio de revisao
bibliografica, pesquisa documental e pesquisa de campo.

O capitulo 5 engloba o estudo de caso, os resultados e a discussao dos dados e
informacdes obtidas. Envolve, portanto, a caracterizagcdo do municipio de Santos, as
acOes da COMPDEC-Santos e a analise sobre seu papel na promocao da resiliéncia

urbana.

O capitulo 6 contém as conclusGes desta pesquisa, bem como sugestbes para

trabalhos futuros.



19

2 REVISAO DA LITERATURA

Este capitulo e o proximo (A Gestdo de Risco de Desastres Naturais no Brasil)
integram a revisao da literatura que embasou a definicdo do objetivo da pesquisa e
do quadro tedrico, bem como deu suporte para a discussao e as conclusdes. Iniciou-
se pela investigacdo da origem e significado do termo “resiliéncia” em diferentes
areas do conhecimento para elucidar a formagédo do conceito de “resiliéncia urbana”

e sua utilizacdo no contexto dos desastres naturais.

A carga interdisciplinar no conceito permite que a resiliéncia urbana seja abordada
de maneira isolada ou em conjunto por diferentes dimensdes como: econdémica,
social, politico institucional e infraestrutura. H&, portanto, colaboracdo de diversas
areas como: Biologia, Ciéncia Sociais, Economia, Engenharia, Geografia, Geologia,

Psicologia, Saude Publica, Sociologia, etc.

2.1 RESILIENCIA: ORIGEM E USOS

2.1.1Etimologia

Ao investigar a etimologia de “resiliéncia” e sua inser¢ao no inglés, Alexander (2013)
apontou que, ao longo do tempo, a palavra adquiriu novos sentidos e foi utilizada em
diferentes areas como Artes, Literatura, Direito, Ciéncias e Engenharia. Resiliéncia
originou-se no latim a partir da palavra resilire, que significava saltar, pular,

ricochetear.

Na lingua inglesa, na primeira metade do século XIX, resilience era utilizada com o
significado de "recuperacao”, como forma de expressar uma emocao. Dai em diante
foi utilizada de diversas formas para indicar recuperacdo, elasticidade e
inconstancia. A partir de 1839 também foi usada no sentido de fortitute, como
habilidade de restabelecer-se de uma adversidade (ALEXANDER, 2013).

Na lingua portuguesa, o Dicionario Houaiss (2012) aponta que a etimologia de
resiliéncia vem do inglés resilience (1824) e significa “elasticidade; capacidade
rapida de recuperacao”. Duas acepc¢des sdo apresentadas: uma no sentido fisico,
“propriedade que alguns corpos apresentam de retornar a forma original apos terem
sido submetidos a uma deformacao elastica”; e outra no figurado, “capacidade de se

recobrar facilmente ou se adaptar & mé sorte ou as mudangas” (Ibidem, 2012).
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O Dicionario Michaelis (2012) também aponta “resiliéncia” como originaria do inglés
e da as seguintes acepgdes: “1. Ato de retorno de mola; elasticidade. 2. Ato de
recuar (arma de fogo); coice. 3. Poder de recuperacéo. 4. Trabalho necessario para
deformar um corpo até seu limite elastico” (Michaelis Moderno Dicionario da Lingua

Portuguesa, 2012).

Ambos os dicionarios apresentaram sindnimos relacionados a Ciéncia/Mecéanica dos
Materiais. O Dicionario Houaiss também considerou o sentido figurado da palavra,

assim como ocorre no inglés.

Entendida a etimologia de resiliéncia tanto na lingua inglesa quanto na portuguesa,
convém ressaltar que essa compde conceitos de varias areas do conhecimento
como Ciéncia dos Materiais, Ciéncias Sociais, Ecologia, Engenharia, Psicologia,
etc., como sera visto sucintamente a seguir até chegar a resiliéncia urbana, o

conceito chave deste trabalho.

2.1.2Ciéncia dos Materiais

A Ciéncia dos Materiais pesquisa a relacdo entre as estruturas e as propriedades
dos materiais solidos. As principais propriedades destes materiais podem ser
divididas em seis categorias: mecanica, elétrica, térmica, magnética, Otica e
deteriorativa (CALLISTER JR., 2002).

Nessa ciéncia, resiliéncia refere-se a um comportamento mecanico quando uma
carga ou for¢ca € aplicada, € “a capacidade de um material em absorver energia
quando ele é deformado elasticamente” (CALLISTER JR., 2002, p.571) e recuperar

essa energia.

James M. Gere (2003, p.91) entende que resiliéncia “representa a habilidade de um
material absorver e liberar energia dentro do intervalo elastico”, e Norman E.
Dowling (1993, p.155) define como “a medida da habilidade do material estocar
energia elastica”, ou seja, resiliéncia seria uma medida da habilidade de um material
armazenar energia elastica. Portanto, resiliéncia na ciéncia dos materiais é o
maximo de carga ou forca que um material pode receber sem sofrer deformacdes

definitivas.
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2.1.3Engenharia

Na mecanica, o termo “resiliéncia” apareceu em 1858 quando o engenheiro William
J. M. Rankine (1820-1872) descreveu a forca e ductilidade de vigas de aco, por
resistirem a aplicagcéo de for¢ca com rigidez e maleabilidade (ALEXANDER, 2013).

Essa definicdo, segundo Alexander (2012), deu origem ao termo “resiliéncia” usado
nos assuntos de defesa civil, pois uma sociedade humana face a um desastre
desenvolve meios de enfrenta-lo e manter sua integridade, demonstracéo de forca,
enquanto a ductilidade seria a habilidade de adaptar-se a situacdes de pos-desastre

como forma de reduzir seu impacto.

2.1.4Psicologia e Psiquiatria

Na Psicologia e a Psiquiatria, o conceito de resiliéncia comecou a ser estudado entre
as décadas de 1940 e 1950 (MANYENA, 2006) e intensificou-se no inicio da década
de 1980 (BRANDAO; MAHFOUD; GIANORDOLI-NASCIMENTO, 2011). Resiliéncia
€ a manifestacdo de competéncia, de superacdo do individuo exposto a riscos e
adversidades (GLANTZ; JOHNSON, 1999; KUMPFER, 1999).

De acordo com Masten (1999), a pesquisa sobre resiliéncia emergiu dos esforcos
para compreender a causa de doencas e psicopatologias, principalmente em
criancas em situacao de risco, relacionadas a doenca mental parental, problemas
perinatais, conflito interparental, pobreza ou uma combinacéo de fatores de risco.

Branddo; Mahfoud; Gianordoli-Nascimento (2011, p.266) observaram que 0s
pesquisadores brasileiros mencionam que a origem do termo resiliéncia estad na
Fisica e na Ciéncia dos Materiais em razao da pouca familiaridade com a palavra,
enquanto os pesquisadores anglo-saxdes nao o fazem, pois, “ja era uma palavra

conhecida — fora do ambito da resisténcia dos materiais”.

Entretanto, Tarter e Vanyukov (1999), da Universidade da Pensilvania, atribuiram a
Ciéncia dos Materiais e a Engenharia Civil o empréstimo do termo “resiliéncia”.
Segundo os autores € comum a Psicologia emprestar termos para explicar

processos complexos.

Portanto, a Psicologia e a Psiquiatria utilizam o conceito de resiliéncia
majoritariamente para tratar do individuo que se desenvolveu bem apesar de

submetido a fatores de risco.
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2.1.5Ecologia

Resiliéncia entrou no debate na Ecologia nas pesquisas sobre estabilidade de
ecossistemas entre as décadas de 1960 e 1970 (FOLKE, 2006).

Ecossistemas sdo sistemas compostos por meio biético (vida) e os elementos fisicos
da Terra, a interacdo deles produz uma série de dinamicas e processos complexos,
além de uma série de estruturas. Como essa combinacdo possibilita grande
variedade de ecossistemas, desde organismos contidos em uma poca de agua até
um oceano inteiro, é vital definir a escala de andlise (WESTLEY et al., 2002).

O conceito de resiliéncia, herdado da Fisica e da Matematica, foi originalmente
usado para caracterizar sistemas dinamicos simples (GRIMM; SCHMIDT; WISSEL,
1992).

A perspectiva de sistemas ecolégicos como sistemas dindmicos simples, que
admitem somente um estado de equilibrio global, julgavam resiliéncia como a
velocidade que um sistema levava para retornar ao estado de equilibrio apés uma
perturbacao (PIMM, 1991; PETERSON; ALLEN; HOLLING, 1998).

Essa definicdo foi chamada de resiliéncia da engenharia (engineering resilience) por
Holling (1996) por ser mais flexivel para a realizacdo de célculos matematicos, por
considerar que os sistemas possuem um unico equilibrio e comportamento linear
(GUNDERSON, 2000; FOLKE, 2006).

Ja a perspectiva que entendia os sistemas ecoldgicos como complexos, dinamicos,
ndo lineares, com estados estaveis alternativos e adaptaveis, julgava resiliéncia
como “a medida da persisténcia dos sistemas e de suas capacidades para absorver
mudancas e distlrbios e ainda manter as mesmas relacdes entre populacdes ou
variaveis de estado” (HOLLING, 1973, p.14).

Diante de uma perturbacéo, os sistemas possuiam mais de um estado de equilibrio
devido a existéncia de multiplos dominios ou multiplas bacias de atracdo (HOLLING,
1973). Essa visdo foi definida por Holling (1973) como resiliéncia ecoldgica
(ecological resilience), ou seja, um ecossistema pode possuir mais de um estado de

equilibrio.
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Ambos o0s conceitos, de resiliéncia da engenharia e de resiliéncia ecoldgica,
aplicam-se nos estudos de persisténcia e estabilidade de ecossistemas: o primeiro

mais focado nos aspectos quantitativos; e o segundo, qualitativos.

2.1.6Ciéncias Sociais

Nas Ciéncias Sociais 0 conceito de resiliéncia embasou 0s conceitos de resiliéncia
social e sistema socioecologico. Ambos se apoiaram na definicdo de resiliéncia
ecologica, dessa forma os sistemas sociais também foram entendidos como
complexos, dindmicos, ndo lineares, com mais de um estado de equilibrio e
adaptaveis (LORENZ, 2010).

Resiliéncia social € a habilidade de comunidades suportarem perturbacdes externas
resultantes de mudancas politicas, sociais e ambientais. A conexdo entre resiliéncia
ecoldgica e resiliéncia social se da na medida em que as comunidades dependem
dos ecossistemas para desenvolver suas atividades socioecondémicas (ADGER,
2000).

O contexto institucional, publico e/ou privado, que abarca o poder regulador do
Estado, investimentos e principalmente a regulacdo do uso de recursos naturais,
justifica o porqué de a resiliéncia social ocorrer na esfera dos grupos sociais e nao
com o individuo isoladamente (ADGER, 2000).

Sistema socioecologico (SES), segundo Gallopin (2006), € um sistema em que
sociedade e ecossistemas interagem mutuamente, ou seja, as relagbes entre os
sistemas sociais e ecolégicos sdo alvo da investigacdo que pode se dar em diversas

escalas, de local a global.

As caracteristicas de um SES sdo: (a) a quantidade de mudancas que um sistema
pode sofrer e ainda manter as mesmas estruturas e fungdes; (b) a medida da
capacidade de auto-organizacdo de um sistema; e (c¢) a medida que um sistema
pode desenvolver capacidade de aprendizado e adaptacdo (CARPENTER et al.,
2001, Resilience Alliance?, 2002). Tal perspectiva de analise homem-meio ambiente
subsidiou o discurso da sustentabilidade, do desenvolvimento sustentavel e do
manejo de recursos naturais (GUNDERSON, 2000; FOLKE, 2006; GALLOPIN,
2006).

2 Resilience Alliance. Disponivel em: < http://www.resalliance.org/index.php/resilience >. Acesso em:
23/07/2014.
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Todavia, nessa relacdo entre sistemas ecologicos e sociais, hd importantes
ressalvas. Sistemas ecoldgicos reagem a perturbagbes apenas de forma reativa,
sistemas sociais podem ser mais dinamicos e mudarem mais rapido se comparados
a sistemas ecologicos; o0 homem compreende que 0 ambiente em que vive tem uma
historia, ele cria expectativas sobre o futuro e tem o poder de tomar decisdes
(LORENZ, 2010; SMITHERS; SMIT, 1997).

A construcdo e manipulacdo de simbolos em conjunto com uma dimensao de
significados e estruturas de dominacdo e legitimacdo permitiram aos sistemas
sociais um alto nivel de auto-organizacdo, diferente dos sistemas ecoldgicos
(LORENZ, 2010).

A capacidade de adaptacédo, principal componente da resiliéncia, foi definida por
Carpenter et al. (2001) como resultado do aprendizado sobre comportamento do
sistema apos perturbagfes. Klein, Nicholls e Thomalla (2003) explicaram como a
capacidade de planejar, preparar, facilitar e implantar medidas de adaptacao frente a
fendbmenos naturais, intensificados pelas mudancas climaticas. Folke (2006) definiu
0 processo de adaptacdo como a capacidade de tolerar e lidar com mudancas

externas ao sistema.

Lorenz (2010) concordou com Walker et al. (2004) que adaptabilidade consiste
principalmente na capacidade do componente social — individuos e grupos atuarem
no gerenciamento do sistema — influenciando a resiliéncia de forma tanto intencional
guanto nao intencional. Gallopin (2006) definiu capacidade de adaptacdo a partir da
acdo humana, do individuo até a humanidade, de aumentar ou manter sua qualidade

de vida em um determinado ambiente ou em uma gama de ambientes.

Smithers e Smit (1997) pontuaram que o homem tem a habilidade de planejar e
gerenciar medidas de adaptacdo, pois 0S Qrupos sociais conseguem reunir a
percepcdo ambiental e a avaliagdo de risco como elementos importantes nas

estratégias de adaptacéao.

Cabe destacar a possibilidade da existéncia de resiliéncias indesejaveis como:
sistemas politicos autoritarios, poluicdo do sistema de abastecimento de agua,
desigualdade social, etc. (CARPENTER et al., 2001).
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Os conceitos de resiliéncia social e SES séo satisfatérios quando se generaliza as
interacbes das a¢bes humanas com 0s ecossistemas no que diz respeito a uso,

apropriacao, dependéncia, regulacdo e manejo dos mesmos.

2.2 RESILIENCIA URBANA

O conceito de resiliéncia tornou-se conhecido no Planejamento e Gestdo Urbanos
através da Ecologia, especificamente a partir dos trabalhos de C.S. Holling, aos
quais alguns autores referem-se como sendo a origem do termo (JOHNSON;
BLACKBURN, 2014; LEICHENKO, 2011; LHOMME et al., 2013; LORENZ, 2010).

O conceito de resiliéncia ecolégica (HOLLING, 1973) influenciou as Ciéncias Sociais
e dois conceitos emergiram: resiliéncia social e sistema socioecologico (SES). Isso
foi possivel, de acordo com Folke (2006), porque a Ecologia ndo considerava
significativa a influéncia do homem na dinamica dos ecossistemas; a partir do SES

as relacoes e interdependéncias homem-ecossistema foram postas em evidéncia.

Ao considerar a cidade um SES (CABRAL, 2010; LIAO, 2012), a definicao de Holling
(1973) aplicada no contexto urbano seria a habilidade de uma cidade absorver
mudancas e distirbios mantendo estados de equilibrio (P1ZZO, 2014), estados estes
que podem variar de acordo com o tipo e frequéncia do distarbio, contexto e local.

Lhomme et al. (2013) definiram resiliéncia urbana como a habilidade de uma cidade
funcionar apés um choque (capacidade de absorcédo) e recuperar suas funcgoes,
apesar de algumas estruturas urbanas estarem inoperantes ou obstruidas

(capacidade de recuperacao).

Desouza e Flanery (2013) definiram resiliéncia urbana como a capacidade de uma
cidade absorver, adaptar e responder as mudancas. De acordo com Leichenko
(2011, p.164), é a “habilidade de uma cidade ou sistema urbano suportar uma ampla

variedade de choques e estresses”.

Klein, Nicholls e Thomalla (2003) explicaram resiliéncia urbana como reflexo da
manutencdo e melhoria da capacidade de adaptacdo de uma cidade, ou seja, do
planejamento e preparacdo para eventos de desastres naturais além da auto-

organizacao e absorcéao de disturbios.

As definicbes de resiliéncia urbana explicitam a capacidade de suportar, resistir e

absorver disturbios, perturbagbes, mudancas, choques externos e estresses. Trata-
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se de generalizagdes de um ou mais fatores que impactam negativamente a vida
das pessoas, infraestruturas urbanas e a economia, por exemplo: guerras, crises,
desastres tecnolégicos e/ou desastres naturais®, etc. No campo dos desastres
naturais, foco desta pesquisa, o0 conceito de resiliéncia foi utilizado para
compreender como uma cidade minimiza os danos causados por um desastre

natural.

Outra abordagem foi a énfase em melhorar a capacidade das cidades, em termos de
infraestrutura e qualidade de vida da populacdo, para uma rapida e efetiva
recuperacdo de desastres tanto naturais quanto induzidos pelo homem
(LEICHENKO, 2011).

Mileti (1999) relacionou resiliéncia a desastres como a cidade suportar um fenémeno
natural extremo com um nivel toleravel de perdas em que as ac¢des de mitigacéo

colaboram com a protegéao.

Malalgoda, Amaratunga e Haigh (2013) reconheceram que a resiliéncia urbana a
desastres naturais precisa unir projetos sociais e estruturais; contudo, colocaram em
evidéncia o ambiente construido, pois esse sustenta as atividades humanas e o
funcionamento da sociedade, entdo, faz-se necessario empenhar esfor¢cos na
mitigacdo de desastres pelo compromisso dos governos locais com o planejamento
urbano, cédigo de obras e pelo apoio da industria da construcao civil.

A Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres das NacGes Unidas -
EIRD/ONU (United Nations Internacional Strategy for Disaster Risk Reduction —

UNISDR, em inglés) define resiliéncia como:

“A capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade expostos a riscos
de resistir, absorver, acomodar e se recuperar dos efeitos de um perigo, de
forma eficiente e em tempo habil, nomeadamente através da preservacéo e
restauro das suas estruturas basicas essenciais e fungBes” (UNISDR,
2009).

Com base nesta definicdo, a UNISDR defende que uma cidade resiliente a

desastres naturais pode ser construida a partir de um governo local comprometido e

8 Os desastres tecnoldgicos dividem-se em cinco grupos: desastres relacionados a substancias
radioativas, desastres relacionados a produtos perigosos, desastres relacionados a incéndios
urbanos, desastres relacionados a obras civis e desastres relacionados a transporte de passageiros e
cargas ndo perigosas. Os desastres naturais dividem-se em cinco grupos: geolégicos, hidrolégicos,
meteorolégicos, climatolégicos e bioldgicos. Fonte: Classificagdo e Codificagdo Brasileira de
Desastres — COBRADE (2013).
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inclusivo que se dedique a minimizar os efeitos de um desastre estimulando a
construcdo de moradias em &reas seguras; informando e capacitando a populacéo
acerca das ameacas naturais; valorizando o conhecimento local; antecipando e
mitigando desastres em infraestruturas, residéncias e patrimoénio cultural e ambiental
através de monitoramento, alerta e alarme; e definindo estratégias de reconstrucéo e

reestabelecimento dos servicos basicos apos o desastre (UNISDR, 2012).

Resiliéncia urbana na perspectiva dos desastres naturais ganhou forcas como um
processo orientado apods a tragédia decorrente do tsunami no Oceano indico em
2004 e a Conferéncia Mundial de Reducdo de Desastres em 2005 (2005 World
Conference on Disaster Reduction — WCDR) sediada na cidade de Kobe, na
provincia de Hyogo, no Japdo que elencou cinco prioridades (Tabela 2) para a
construcdo de comunidades/sociedades resilientes (CUTTER et al.,, 2008;
MANYENA, 2006; MANYENA et al., 2011, SULAIMAN, 2014).

Tabela 2 — Quadro de Acdo de Hyogo 2005 - 2015

1. Construcédo da capacidade institucional:
Garantir que a reducao de riscos de desastres seja uma prioridade nacional e local com forte
base institucional para sua implantagéo.

2. Conhecer os proprios riscos:
Identificar, avaliar e monitorar os riscos de desastres e melhorar os alertas e alarmes.

3. Construir conhecimento e sensibilizac&o:
Utilizar conhecimento, inovacdo e educacdo para construir uma cultura de seguranca e
resiliéncia em todos os niveis.

4. Reduzirriscos:
Reduzir os fatores subjacentes ao risco por meio do planejamento do uso e ocupacgdo do
solo, e de medidas ambientais, sociais e econbmicas.

5. Estar preparado e pronto para agir:
Fortalecer a preparacdo para desastres para uma resposta efetiva em todos os niveis.
Fonte: UNISDR, 2012. Elaboracao: a autora.

Considerou-se a incorporacdo do conceito de resiliéncia nos instrumentos legais
como uma maneira de se rediscutir e destacar a redugéo do risco de desastres por
meio de processos participativos e de respeito aos conhecimentos das populagdes
tradicionais (UNISDR, 2012; KHAILANI; PERERA, 2013; SAAVEDRA; BUDD, 2009).

Alguns exemplos podem ser observados no Brasil. Na Politica Nacional de Prote¢éo
de Defesa Civil (PNPDEC) - Lei n®12.608/2012, consta como um dos objetivos o
desenvolvimento de cidades resilientes, apesar de ndo esclarecer o que se entende

por tal. O Plano Diretor Municipal de Santos, Lei Complementar 821/2013, no
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capitulo IV sobre reducdo de riscos menciona como estratégia para a construcéo de
uma sociedade resiliente o conjunto de medidas juridicas, a¢cées do setor publico e
sociedade coordenada pelo 6rgao municipal de protecdo e defesa civil e baseada

em estudos técnicos.

A campanha Construindo Cidades Resilientes: minha cidade esta se preparando
(2010-2015), promovida pela UNISDR, tem a parceria da Secretaria Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SEDEC) que tem difundido a campanha como forma de
sensibilizar as prefeituras municipais a incorporarem as diretrizes de reducédo de
risco de desastres no planejamento e gestdo territorial (Tabela 3) e também de
fortalecer os 6rgdos municipais de protecdo e defesa civil.

Tabela 3 - Passos Essenciais para Construir Cidades Resilientes

1. Coloque em prética aces de organizacdo e coordenacdo para compreender e aplicar ferramentas de
reducdo de riscos de desastres, com base na participagdo de grupos de cidadaos e da sociedade civil. Construa
aliancas locais. Assegure que todos os departamentos compreendam o seu papel na redugdo de risco de
desastres e preparacao.

2. Atribua um orcamento para a reducgdo de riscos de desastres e fornega incentivos para proprietarios em
areas de risco, familias de baixa renda, comunidades, empresas e setor publico para investir na reducdo dos
riscos que enfrentam.

3. Mantenha os dados sobre os riscos e vulnerabilidades atualizados. Prepare as avaliacdes de risco e utilize-
as como base para planos de desenvolvimento urbano e tomadas de decisdo. Certifique-se de que esta
informagao e os planos para a resiliéncia da sua cidade estejam prontamente disponiveis ao publico e totalmente
discutido com eles.

4. Invista e mantenha uma infraestrutura para reducéo de risco, com enfoque estrutural, como por exemplo,
obras de drenagens para evitar inundagfes; e, conforme necessario, invista em acdes de adaptagcdo as
mudancas climéaticas.

5. Avalie a seguranca de todas as escolas e centros de saude e atualize tais avaliagbes conforme necessario.

6. Apligue e imponha regulamentos realistas, compativeis com o risco de construcdo e principios de
planejamento _do _uso _do_solo. Identifique areas seguras para cidaddos de baixa renda e desenvolva a
urbanizagdo dos assentamentos informais, sempre que possivel.

7. Certifique-se de que programas de educacdo e treinamento sobre a reducéo de riscos de desastres estejam
em vigor nas escolas e comunidades.

8. Proteja 0s ecossistemas e barreiras naturais para mitigar inundagdes, tempestades e outros perigos a que
sua cidade seja vulneravel. Adapte-se a mudanca climética por meio da constru¢éo de boas préaticas de reducdo
de risco.

9. Instale sistemas de alerta e alarme, e capacidades de gestdo de emergéncias em seu municipio, e realize
regularmente exercicios publicos de preparacéo.

10. Apds qualquer desastre, assequre que as necessidades dos sobreviventes estejam no centro da
reconstrucéo, por meio do apoio direto e por suas organiza¢des comunitarias, de modo a projetar e ajudar a
implementar aces de resposta e recuperacao, incluindo a reconstrucdo de casas e de meios de subsisténcia.

Fonte: UNISDR, 2012. Elaboracéo: a autora.

A promocdo da resiliéncia pede como pré-requisito um quadro institucional e
administrativo bem estruturado, com capacidade de coordenacéo e arcabouco legal
para as iniciativas de reducao de risco de desastres (MALALGODA; AMARATUNGA,
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HAIGH, 2013; UNISDR, 2012). Suassuna (2014) propds indicadores institucionais de
resiliéncia urbana frente as inundac¢des considerando dimensdes como: capacidade
de governanca e de investimento em reducéo e gestado de desastre, capacidade de
organizacao para reducdo e gestédo de desastres, capacidade de entender 0s riscos
e capacidade de ordenamento territorial. Ainda, segundo a autora, 0s aspectos
institucionais como respeito a participagdo da populacdo e confianca da populagéo

nas instituicdes se colocam como fundamentais para a resiliéncia das cidades.

No campo do planejamento e gestao, resiliéncia encontrou espac¢o nas questdes que
visam a reducao e mitigacdo de desastres naturais (P1ZZO, 2014), pois trata-se de
um conceito visto como positivo e conveniente por grande parte da academia
(MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016). Tornou-se amplamente aceito na politica,
principalmente por ndo trazer consigo termos referentes a transformacdes ou
mudancas radicais (LEICHENKO, 2011; P1ZZ0O, 2014).

O esclarecimento e a delimitagdo acerca do que se pretende investigar a luz do
conceito de resiliéncia urbana evita equivocos e possibilita reais contribuicées para o
debate sobre desastres naturais. Dessa forma, questdes como resiliéncia para
guem, a que, quando, onde e por qué? precisam ser consideradas (CARPENTER et
al., 2001; LEICHENKO, 2011; MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016; P1ZZO, 2014).

Pesquisas de resiliéncia urbana e desastres naturais investigaram: (a) cidades que
sofreram desastres com destague para a populacdo atingida (AINUDDIN;
ROUTRAY, 2012; CARPENTER, 2015; JOERIN et al., 2012; TANG et al., 2015); (b)
0 impacto das mudancas climaticas (BROWN; DAYAL; RIO, 2012; JABAREEN,
2013; KHAILANI; PERERA, 2013; KLEIN; NICHOLLS; THOMALLA, 2003); e (c)
desastres naturais especificos, como inunda¢ées (GUPTA, 2007; LHOMME et al.,
2013; LIAO, 2012; SUASSUNA, 2014; SUDMEIER; JABOYEDOFF; JAQUET, 2013).

Pesquisas alinhadas com a proposta de relacionar resiliéncia urbana ao risco de
escorregamentos considerando a perspectiva institucional ndo foram encontradas

durante a revisao da literatura o que demonstra a contribuicdo deste trabalho.

Apés essa etapa da revisdo, considerou-se ‘urbano”, embasado em Souza (2011),
uma cidade com centralidade, diversificada atividade econdmica e cultural,
dependente de recursos naturais e que concentra classes sociais que ndo estao

diretamente ligadas as atividades de agricultura e pecuaria.
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Embasado em Silva (2014), UNISDR (2009) e Cutter et al. (2008), nesta pesquisa,
resiliéncia urbana entende-se enquanto processo que envolve capacidades de
aprendizado e adaptacdo com vistas a reducdo do risco de desastres naturais, ao

retorno as funcdes desejadas e a melhoria da qualidade de vida das pessoas.

Respondendo as questdes encontradas na literatura, pretendeu-se delimitar

resiliéncia da seguinte forma:

- Para quem e onde? Para pessoas que habitam, trabalham ou frequentam areas

reconhecidamente (histérico de ocorréncias, mapeamento, etc.) suscetiveis a

desastres naturais;
- A qué? A desastres naturais, especificamente escorregamentos;
- Quando? Antes, durante e depois do desastre;

- Por qué? Porgque o conceito possibilita um pensamento integrado; ainda que esta
pesquisa trate da dimensdo politico-institucional, o desastre afeta a vida social e

econdmica das pessoas e as infraestruturas.

2.2.1Vulnerabilidade, capacidade de adaptacdo e mudancas climaticas

Resiliéncia refere-se principalmente a recuperacédo; todavia, ela pode ser pensada
como um “salto para frente®” (MANYENA et al., 2011; REVI et al., 2014). A adocgéo
de medidas estruturais e nao estruturais com vistas a reduzir o impacto de um
desastre colabora para uma recuperacdo mais eficiente e menos dolorosa para 0s
atingidos. Vulnerabilidade, mudancas climaticas e capacidade de adaptacédo

compdem a discusséo sobre como pensar a resiliéncia urbana enquanto processo.

O conceito de vulnerabilidade de forma geral se apoia no potencial de perdas ou
prejuizos do individuo ou de um grupo (CUTTER, 1996), e pode ser expresso em
termos de danos estruturais ou em termos de perdas humanas, econdmicas,
culturais e ambientais (CROZIER; GLADE, 2010). Trata-se de um conceito presente
em diferentes areas, o que lhe confere definicdes, metodologias e recomendacdes
distintas de forma que ndo existe consenso (CUTTER, 1996; GALLOPIN, 2006;
MCENTIRE, 2005; MILLER et al., 2010).

Duas correntes destacaram-se na discussao sobre vulnerabilidade. A primeira, “the

human ecology” tem como ponto central a concepgéo de que um desastre ocorre da

4 Traducdo direta de bounce forward.
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decisdo humana em ocupar areas de risco (BURTON; KATES; WHITE, 1978;
HEWITT, 1980). A segunda, adaptacdo aos riscos naturais ou ajustes (human
adjustment) reduziria o0s efeitos negativos de um desastre através de
monitoramento, obras estruturais e planejamento de uso e ocupacdo do solo
(HUFSCHMIDT, 2011).

Vulnerabilidade € o grau em que diferentes classes sociais estdo distintamente em
risco, tanto em termos de probabilidade de ocorréncia de um evento extremo, quanto
em termos de capacidade de enfrentamento e recuperacdo (SUSMAN; O’KEEFE;
WISNER, 1983).

Outras abordagens na literatura tratam vulnerabilidade a desastres naturais como:
(a) exposicédo ao risco; (b) condicdo social e capacidade de resposta; e (c) unido das
duas abordagens anteriores (ADGER, 2006; CUTTER, 1996; GALLOPIN, 2006:;
SHERBININ; SCHILLER; PULSIPHER, 2007). A terceira abordagem que adota a
convergéncia dos aspectos fisicos e sociais apresenta-se como a mais adequada
para as ciéncias aplicadas (ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006; HUFSCHMIDT;
GLADE, 2010).

O recorte temporal e territorial escolhido coloca-se como uma questdo relevante,
pois pode-se destacar determinados elementos e a0 mesmo tempo esconder outros,
assim como associar fendbmenos globais e regionais a impactos locais. Ambos 0s
casos precisam de consideracdes e delimitacédo claras (CUTTER, 1996; CUTTER et
al., 2008; SHERBININ; SCHILLER; PULSIPHER, 2007).

Folke et al. (2002) afirmaram que vulnerabilidade era o oposto ou o antdbnimo de
resiliéncia, contudo ndo foi suficientemente esclarecido. Um sistema resiliente é
menos vulneravel que um ndo resiliente, entretanto essa relacdo nao é
necessariamente simétrica (GALLOPIN, 2006). Cutter et al. (2008) assumiram
resiliéncia como algo mais amplo que engloba vulnerabilidade, caracterizada como
situacdo anterior ao desastre. Hufschimdt (2011) considerou a adaptacao, elemento
central da resiliéncia, como um importante caminho para antecipar-se e reduzir a

vulnerabilidade.

Adger (2006) enfatizou como vulnerabilidade e resiliéncia convergem quando se
trata das pressdes sofridas pelo sistema socioecolégico (SES), como o SES

responde a elas e a capacidade de adaptacdo. Na visdo de Miller et al. (2010), a
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compreensao dos processos politicos e sociais, a distribuicdo de custos, riscos e
beneficios das mudancas ambientais contidos no conceito de vulnerabilidade

colaboram de forma significativa com o conceito de resiliéncia.

A capacidade de adaptacdo® reconhecida por diversos pesquisadores como
primordial na resiliéncia (ADGER, 2000, 2006; CARPENTER et al., 2001; FOLKE,
2006; GALLOPIN, 2006; HUFSCHMIDT, 2011; JABAREEN, 2013; LEICHENKO,
2011; LORENZ, 2010; SMITHERS; SMIT, 1997) pode conduzir ao entendimento de
gue seu propasito visa a manutencao do desequilibrio socioecondmico existente. Ha
ainda o teor conservador, pois estratégias de adaptacdo ndo atacam a raiz do
problema como regularizacdo fundiaria, desigualdades sociais, corrupcao e
governanca (P1ZZ0O, 2014; SUDMEIER-RIEUX, 2014).

Vontade politica, entretanto, pode conduzir medidas de adaptacdo de forma
favoravel. Para Adger (2006), com recursos e boa vontade, a capacidade de
adaptacdo pode ser incorporada para aumentar a resiliéncia e reduzir a

vulnerabilidade de setores marginalizados da sociedade.

Adaptacdo ou capacidade de adaptacao, ainda que indiretamente, fazem uma ponte
com o conceito de resiliéncia e vulnerabilidade como observou-se e também com o

tema das mudancas climaticas, que seré tratado a seguir.

As mudancas climaticas, apesar de serem uma preocupacao global, podem ter seus
efeitos sentidos de maneira local, como enchentes e ondas de calor, especialmente
nos centros urbanos por conta das emissdes de carbono e por concentrarem
pessoas, atividades econdmicas e infraestruturas (ROMERO-LANKAO; DODMAN,
2011).

Os modelos globais de clima projetaram possiveis mudancas que causariam
extremos climaticos como ondas de calor, ondas de frio, chuvas intensas, enchentes
e secas, por exemplo, e seria particularmente preocupante para as grandes cidades
brasileiras como Sao Paulo e Rio de Janeiro (MARENGO, 2007). Dessa forma, as
mudancas climéticas podem potencializar situacées de risco e aumentar as ja
existentes, o que exigiria repensar a operacionalizacdao da Defesa Civil (PBMC,
2014).

5Ver item 2.1.6 Ciéncias Sociais
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Segundo o relatério do IPCC® (The Intergovernmental Panel on Climate Change, em
inglés) (2014) para areas urbanas, o maior nimero de mortes por desastres naturais
relacionados a eventos extremos concentrou-se nas populacbes com meédio ou
baixos rendimentos, de forma que as acdes de adaptacdo devem ser sistémicas e

contribuirem para o bem-estar, seguranca e garantia dos servi¢os basicos.

Eventos extremos ocorridos em 2010, nos Estados de Alagoas e Pernambuco
afetaram aproximadamente 270 mil pessoas (FREIRE et al., 2014). Os custos
diretos e indiretos entre perdas e danos por conta dos trés dias de chuvas intensas
estimados em 2012 foram de R$1,89 bilhdo no Estado de Alagoas e de R$1,4 bilhdo
no Estado de Pernambuco (Banco Mundial, 2012; 2012b).

Em 2011, sete cidades na regido serrana do Rio de Janeiro foram atingidas por
fortes chuvas que causaram inundacdes e escorregamentos. Foram contabilizadas
916 mortes e em torno de 345 desaparecidos, além de 25 mil desabrigados
(DOURADO; ARRAES; SILVA, 2013; PBMC, 2014). Estimou-se em 2012 que as
perdas e danos foram da ordem de R$4,78 bilhées (Banco Mundial, 2012d).

Outros exemplos foram observados por Marengo (2007, p.26) “[...] o furacdo
Catarina no Brasil em 2004; os intensos e devastadores furacdes no Atlantico
Tropical Norte em 2005 (Katrina, Rita, Wilma, etc.); as secas no Sudeste do Brasil
em 2001, no Sul em 2004, 2005 e 2006, e na Amazdnia, em 2005”.

A frequéncia dos eventos extremos constitui umas das maiores preocupacoes
principalmente pela dificuldade de previsao e estimativa da magnitude dos impactos
em diferentes regibes do globo, Acredita-se que o0s paises pobres e em
desenvolvimento sofreriam os maiores danos (IPCC, 2014; MECHLER; BOUWER,
2014; THOMALLA et al., 2006).

D

6 O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéaticas (IPCC) é o organismo internacional para
avaliar a ciéncia relacionada com as alteragBes climaticas. O IPCC foi criado em 1988 pela
Organizagdo Meteorolégica Mundial (OMM) e o Programa Ambiental das Nag¢bes Unidas (PNUMA)
para fornecer avaliacbes regulares da base cientifica das mudancgas climaticas, seus impactos e
riscos futuros, e opc¢des para adaptacdo e mitigacdo (IPCC, 2013).
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2.3 DESASTRES NATURAIS

Os fenbmenos naturais sdo proprios do funcionamento da Terra. O planeta é
considerado um sistema dinamico que estd em constante modificacdo pela
ocorréncia de inundacfes, queimadas, escorregamentos, terremotos, erupcdes
vulcéanicas, por exemplo. A presenga humana e sua interagdo com a natureza cada
vez mais complexa transformaram esses fendmenos em desastres naturais, de tal
modo que a principal caracteristica de um desastre consiste em um fendmeno
natural causar graves danos humanos e/ou materiais (ALCANTARA-AYALA, 2002;
AMARAL; GUTJAHR, 2012; TOMINAGA, 2011).

O termo “ameaca natural””, muito comum na literatura internacional como natural
hazard, atribuido aos fenbmenos naturais com potencialidade de provocar danos, foi
definido como a) forcas externas, elementos fisicos prejudiciais ao homem
(BURTON; KATES, 1964); b) interacdo do homem e da natureza, em que 0 homem
tornou possivel a ocupacdo de areas com frequentes fenbmenos naturais (KATES,
1971); e c) potencial interacdo entre a populacédo e eventos naturais extremos, ndo o
acontecimento em si (TOBIN; MONTZ, 1997).

Ameaca natural também foi definida como “um processo ou fendbmeno natural que
pode causar a perda de vidas, ferimentos ou outro impacto na salde, danos a
propriedade, perda de moradias e servicos, interrup¢ao social e econémica ou dano
ambiental” (UNISDR, 2009, p.20) e também como eventos ameacadores capazes de
causar danos aos espacos fisicos e sociais em que acontecem ndo apenas no
momento em que ocorrem, mas também a longo prazo devido as consequéncias
(ALCANTARA-AYALA, 2002).

Os processos relacionados as ameacas naturais sdo categorizados como:
atmosférico, hidrolégico, geoldgico e biolégico (ALCANTARA-AYALA, 2002). Podem
ter origem da dinamica interna da Terra: terremotos, maremotos, vulcanismo e
tsunamis ou da dinamica externa: tempestades, tornados, inundacdes,
escorregamentos, etc. (TOMINAGA, 2011). Podem ser caracterizados por sua
magnitude ou intensidade, velocidade de inicio, duragcdo e area de alcance
(UNISDR, 2009).

7 Também encontrado na literatura em portugués como “perigo natural”.
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Lavell (1998) salienta que a natureza em si é neutra, sem sentimentos ou
motivacdes. A sociedade, que em diferentes etapas de sua evolucao, a interpreta
como Ihe convém sendo, por vezes, uma questao sazonal que determina a natureza
vista como recurso ou como ameaca: um rio que serve como transporte e fonte de
agua para as atividades da comunidade converte-se em ameaca, € na sequencia em

desastre, quando as aguas tomam sua planicie de inundagéo.

No que tange as definicbes de desastre natural, Alexander (1993, p.4) considerou-o
como “algum impacto rapido, instantaneo ou profundo do ambiente natural sobre o
sistema socioecondmico”. Tobin e Montz (1997) definiram-no como um evento de
grande impacto na sociedade, uma ameaca que interrompe o funcionamento social,

gue pode ou hao causar mortes, mas com sérios impactos econémicos.

De maneira semelhante, Amaral e Gutjahr (2012, p.20) denominaram de desastre
natural “a ocorréncia de um fenémeno natural que modifica a superficie terrestre e
atinge areas ou regides habitadas, causando danos materiais ou humanos”. O
Sistema Nacional de Protecado e Defesa Civil (SINPDEC) entende desastres naturais
como aqueles “causados por processos ou fenbmenos naturais que podem implicar
em perdas humanas ou outros impactos a saude, danos ao meio ambiente, a
propriedade, interrupcéo dos servicos e disturbios sociais e econémicos” (Ml, 2012,
p.30).

Susman, O’Keefe e Wisner (1983) incorporaram o conceito de vulnerabilidade para
explicar que um desastre é definido como “a interface de um evento fisico extremo e
uma populacdo humana vulneravel” (p.264). A UNISDR (2009) acrescentou a

capacidade de resposta em sua definicdo de desastre:

Uma grave perturbacéo do funcionamento de uma comunidade ou de uma
sociedade envolvendo perdas humanas, materiais, econdmicas ou
ambientais de grande extensao, cujos impactos excedem a capacidade da
comunidade ou da sociedade afetada de arcar com seus proprios recursos
(UNISDR, 2009).

A inclusdo de vulnerabilidade e capacidade de resposta é importante porque
pondera o significado do desastre de acordo com a realidade ou situacdo das
pessoas, sociedade, comunidade atingidas. Rodrigues et al. (2015, p.62) explicaram
que “ nesse conceito fica implicito que um mesmo evento pode representar desastre
para uma comunidade, e ndo para outra que possua maior capacidade de

enfrentamento ou resposta”.



36

Os desastres, na visdo de Lavell (1998), sdo produtos de processos de
transformacdo e crescimento da sociedade que ndo garantem uma adequada
relacdo com o ambiente natural e o construido que lhe da sustento. O desequilibrio
dessa relacdo propicia a ocorréncia de desastres, seja pela ideia de dominacédo da

natureza pelo homem, seja pelos modelos de desenvolvimento econémico.

Em geral os desastres se relacionam com niveis preexistentes de risco (LAVELL,
2000). Compreende-se por “risco” a probabilidade de um evento adverso provocar
danos ou prejuizos, resultante da interacdo entre ameaca e vulnerabilidade (CEPED
UFSC, 2013; PARIZZI, 2014; SOBREIRA; SOUZA, 2012). Enquanto nesse
raciocinio a reducao do risco se da mediante a reducdo da vulnerabilidade, uma vez
gue os fendbmenos naturais ndo sdo controlaveis, na perspectiva da UNISDR (Figura

1), a resiliéncia ou a capacidade de enfrentamento diminuem o risco de desastre.

Em comum nas duas abordagens sobre risco esta a presenca da vulnerabilidade na
correlacdo de elementos que antecedem a ocorréncia de um desastre. O fendmeno
natural constitui o principal pré-requisito, todavia, ndo é suficiente para a
materializacdo do desastre (LAVELL, 2000). Expandiu-se, entdo, a nocdo de
ameacas que passou a incluir a componente social observada pela degradacao
ambiental resultante do desmatamento, gestdo ineficiente dos recursos hidricos,
cortes, aterros, alteracdes nas drenagens, lancamento de lixo, urbanizacdo sem
infraestruturas adequadas (FREITAS et al.,, 2012; LAVELL, 1998; TOMINAGA,
2011).

O impacto causado pelo furacdo Mitch, que atingiu a América Central em 1998 e
resultou em mais de 20.000 vitimas entre mortos e desaparecidos, foi atribuido
principalmente a situacédo de vulnerabilidade existente (ALCANTARA-AYALA, 2002).
Conforme Lavell (2000), em Honduras 70% da populacdo vivia em condi¢cdes de
pobreza, grande parte das infraestruturas foram construidas sem critérios de
seguranga contra ameacas, além de possuir um quadro de degradacdo ambiental

tanto urbana quanto rural.

Figura 1 — Equacéo do risco de desastres da UNISDR

Ameaca x Vulnerabilidade x Exposi¢do — Risco de Desastre

Resiliéncia ou Capacidade de Enfrentamento

Fonte: UNISDR, 2012. Elaboracao: a autora.
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As perdas econOmicas na regido associadas ao Mitch somaram 6 bilhGes de
dolares; em Honduras equivaleram a 80% do PIB de 1997 e na Nicaragua, a
aproximadamente 49% (ALCANTARA-AYALA, 2002). Ocorrido na mesma década o
terremoto em Kobe, Japdo, em 1995, que teve 6.437 vitimas entre mortos e
desaparecidos, as perdas foram superiores a 120 bilhdes de dolares, cerca de 2%
do PIB do pais (RANGHIERI; MIKIO, 2014). A porcentagem do PIB em relacédo as
perdas calculadas mostram que os paises em desenvolvimento, além de sofrerem

com o desastre em si demoram mais para se recuperar.

O terremoto no Chile em 2010 (magnitude 8.8 na escala Richter) foi mais forte que o
ocorrido no Haiti em 2011 (magnitude 7.0 — 7.3 na escala Richter); mas na
comparacao do numero de vitimas fatais ha inversao: foram de 577 e 220.000,
respectivamente. No Haiti havia altos indices de pobreza, a maioria da populagéo
vivia com menos de dois ddlares por dia e tinha renda per capita de 650 dolares por
ano; enquanto no Chile a renda per capita era de aproximadamente 9.800 ddlares
por ano (FREITAS et al., 2012; PAHO, 2011).

Esses casos mostram que o tamanho da economia afetada e seu nivel de
desenvolvimento social influenciam na magnitude do impacto do desastre e
consequentemente na recuperacdo. O entendimento de um desastre ndo se
restringe somente ao evento consumado, mas também a seu processo de

construcdo social dentro de uma perspectiva temporal longa (LAVELL, 1998).

O registro da ocorréncia de desastres naturais é fundamental para a formacdo de
bancos de dados que permitam andlises temporais e contextualizadas,
comparacoes, além de subsidiar o planejamento de medidas preventivas e outras

politicas publicas.

No Brasil, o0 banco de dados é alimentado pelos 6rgaos de protecédo e defesa civil
municipais segundo a Instrugdo Normativa n°® 1/2012, que estabelece os critérios
para o registro de um desastre conforme sua origem, periodicidade, evolucao e

intensidade, sintetizados na Tabela 4.
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A origem obedece a Classificacdo Brasileira de Desastres (Cobrade), que para
adequar a legislacao brasileira aos critérios internacionais da ONU adotou o modelo
do EM-DAT (Emergency Events Database, em inglés)® (Ml, 2012).

A Cobrade distingue duas categorias de desastres: natural e tecnoldgico. A
classificagdo estrutura-se nesta ordem: categoria; grupo; subgrupo; tipo; subtipo. Os
desastres naturais dividem-se em cinco grupos: geoldgico, hidroldgico,
meteoroldgico, climatolégico e bioldgico; treze subgrupos; vinte e quatro tipos; e trés

subtipos.

A intensidade do desastre distingue-se em dois niveis. O nivel | caracteriza a
decretacdo de situacdo de emergéncia em que governo local consegue suportar e
restabelecer-se com recursos préprios ou complementados com recursos estaduais
e federais. O nivel Il caracteriza o estado de calamidade publica em que governo
local depende da mobilizagcéo das trés esferas do SINPDEC e, em alguns casos, de
ajuda externa (Ml, 2012). No ambito internacional, o EM-DAT considera um desastre
0 evento que atenda ao menos a um dos seguintes critérios: (a) 10 ou mais pessoas
mortas; (b) 100 ou mais pessoas afetadas; (c) declaracéo de estado de emergéncia;

ou (d) pedido de ajuda internacional.

O Anuério Brasileiro de Desastres Naturais, elaborado pela Secretaria Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SEDEC), e o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais,
elaborado pelo Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres
(CEPED) da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) ilustram praticas
institucionais e académicas de sistematizacao dos registros de desastres naturais.

Tabela 4 — Sintese dos critérios para o registro de desastres no Brasil

g Naturais Geolégico; hidrologico; meteorolégico; climatolgico e bioldgico

o ~ " " " " . A n

= Tecnoléaicos Substancias radioativas; produtos perigosos; incéndios urbanos; obras
o 9 civis e transporte de passageiros e cargas ndo perigosas.

(]

© L, 4. o e . .~

8 Esporadicos Possibilidade limitada de previséo.

o

©

o PR

= Ciclicos ou ~ ~ ~ .

o ) Guardam relagdo com as estacdes do ano e os fendbmenos associados.
a Sazonais

8 Banco de dados sobre desastres naturais desenvolvido e administrado pelo CRED (Centre for
Research on the Epidemiology of Disasters) da Universidade Catélica de Louvain, Bruxelas, Bélgica.
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Evolucéao

Desastres
sUbitos ou de
evolucdo aguda

Evolucéo rapida e violenta, de forma inesperada.

Desastres
graduais ou de

evolucao crbénica

Evolucdo em etapas de agravamento progressivo.

Danos humanos:
- De 1 a9 mortos; ou
- até 99 pessoas afetadas.

’d\lelz\gsltr_e de Danos materiais:
média - Danificacdo ou destruicéo de 1 a 9 instalacdes publicas; habitacoes;
» intensidade obras de infraestrutura; instala¢des publicas de uso comunitario.
ie]
3 Ocorréncia de Danos ambientais:
‘0 ) - polui¢do E contaminacao, recuperavel em curto prazo, do ar, da agua ou
c ao menos dois .
2 dos danos do solo;
= descritos - Alteracéo temporéria do abastecimento de agua;
- Destruigcdo de areas de protecdo ambiental.
(snuagiao (_:ie Prejuizos econémicos publicos que ultrapassem 2,77% da receita liquida
emergéncia)
anual.
Prejuizos econbmicos privados que ultrapassem 8,33% da receita
corrente liquida anual
Danos humanos:
- 10 ou mais mortos; ou
- 100 ou mais pessoas afetadas
Zlé\gsltlr; de Danos materiais:
rande - Danificagdo ou destrui¢cdo de 10 ou mais instala¢des publicas;
9 ; habitag8es; obras de infraestrutura; instala¢des publicas de uso
intensidade e
o comunitario.
e]
2 A
% goc?;;enn;;a dg?s Danos ambientais:
S dos danos - Poluig&o e contaminagédo, recuperavel em médio ou longo prazo, do ar,
£ descritos da &gua ou do solo;
- - Alteracéo a longo prazo do abastecimento de agua;
(estado de - Destruicéo de areas de protecdo ambiental.
gzl&m:ﬂd)ade Prejuizos econdmicos publicos que ultrapassem 24,93% da receita liquida

anual.

Prejuizos econdmicos privados que ultrapassem 8,33% da receita
corrente liquida anual

Adaptado de: MI, 2012.

Os trés desastres que mais afetaram as pessoas no Brasil em 2013 foram: estiagem
e seca, enxurradas e inundagdo, ja 0s que mais causaram mortes foram:
enxurradas, inundagéo e movimento de massas (ambos em negrito na Tabela 5). A
estiagem e a seca afetaram a maior porcentagem da populacdo por ocorrerem em

grande parte da regido Nordeste, a mais pobre do Brasil, enquanto os movimentos
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de massas (incluindo os escorregamentos) causaram maior nimero de Obitos por

ocorrer em areas densamente ocupadas principalmente do Sul e Sudeste.

Tabela 5 — Afetados e mortos por tipo de desastre natural no Brasil (2013)

Tipo de desastre Afetados (%) Mortos (%)
Estiagem e seca 51,31% 7,57%
Enxurradas 20,66% 58,15%
Inundacéo 12,04% 13,40%
Vendavais 7,07% 3,74%
Granizo 4,20% 0,44%
Movimento de massas 1,79% 15,60%
Alagamento 1,32% 0,78%
Eroséo 0,9% 0,17%
Incéndio 0,48% 0,03%
Tornado 0,12% 0,12%
Geada 0,12% -

Adaptado de: CEPED UFSC, 2013b

Diante dos danos causados pelos desastres naturais, a reducao de risco colocou-se
como preocupacdao internacional, principalmente, a partir de 1990 com a instituicao
da Década Internacional para a Reducdo de Desastres Naturais (International
Decade for Natural Disaster Reduction, em inglés) promovida pelas Nacdes Unidas
que visava melhorar a capacidade de prevencdo e mitigacdo dos efeitos dos
desastres (UN, 1989). As acfes de reducédo de risco pautavam-se na identificacéo e
avaliacao de riscos, no planejamento das medidas estruturais e ndo estruturais, e na

implementacédo das mesmas (UNDRO, 1991).

Segundo Sulaiman (2014), esse modelo baseava-se na compreensao dos processos
naturais e antropicos para a formulacdo de acdes preventivas e de preparacéo para
situacbes de emergéncia aliado a conscientizacdo publica e treinamento. Os
materiais de capacitacdo do Ministério das Cidades também adotaram o modelo
como em Prevencdo de Riscos de Deslizamentos em Encostas: Guia para
Elaboracdo de Politicas Publicas Municipais (MC, Cities Alliance; 2006) e

Mapeamento de Riscos em Encostas e Margem de Rios (MC, IPT, 2007).

A abordagem da UNISDR em relagcdo aos desastres inicialmente mais focada em

aspectos técnicos expandiu para o enfrentamento dos mesmos baseando-se nas
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propostas do desenvolvimento sustentavel, no conceito de resiliéncia e em todas as
dimensdes de vulnerabilidade, conforme se observa no Marco de Sendai para a
Reducdo do Risco de Desastres (Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030, em inglés) (Tabela 6).

Tabela 6 — Prioridades do Marco de Sendai 2015-2030

1. Compreenséo do risco de desastres.

2. Fortalecimento da governanca do risco de desastres para gerenciar o risco de desastres.

3. Investimento na reduc¢do do risco de desastres para a resiliéncia.

4. Melhoria na preparac@o para desastres a fim de providenciar uma resposta eficaz e de
“Reconstruir Melhor” na fase de recuperacao, reabilitacdo e reconstrucao.

Fonte: UN, 2015. Elaboracgé&o: a autora

Neste trabalho, entende-se que desastres naturais resultam da interacdo dos
processos haturais da Terra com a dinamica do desenvolvimento econémico e social
(FREITAS et al.,, 2012; LAVELL, 1998; 2000). Nessas bases, a reducéo de risco
integra medidas de prevencdo (mitigagdo e preparacdo) que visam limitar a
ocorréncia e as consequéncias do impacto, por meio de um conjunto de estratégias

gue colaboram para a promocéao da resiliéncia urbana.

2.3.1Movimentos de massa: escorregamentos

Os movimentos de massa Sdo processos naturais que atuam na dinamica das
vertentes como parte da evolugcdo geomorfolégica (TOMINAGA, 2011b) e de
modelagem do relevo ao longo do tempo geolégico (FERNANDES et al., 2001). Os
diferentes tipos de movimentos dependem de condicbes como: estrutura geoldgica;
tipo de materiais; declividade; orientacdo e forma da vertente ou talude; area de

contribuicdo; intensidade e distribuicdo das precipitacdes (GUIMARAES et al., 2008).

As classificagdes dos movimentos séo diversas, destaca-se internacionalmente a
proposta de Varnes (Tabela 7) baseada no tipo de movimento e material
transportado (TOMINAGA, 2011b; USGS, 2004). No Brasil, destacam-se as
propostas de Augusto Filho (Tabela 8) que agrupou 0s movimentos em quatro
grandes processos (TOMINAGA, 2011b; MC; IPT, 2007) e de Guidicini e Nieble
(1984) que classificaram os movimentos de acordo com processos, subprocessos e
classes (Tabela 9). As classificacOes, apesar de ndao serem o foco deste trabalho,

representam esforcos de sistematizar fendmenos complexos.
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Tabela 7 — Tipos de movimentos de massas segundo Varnes (1978)

Tipo de material

] ) Solos
Tipo de movimento Roch
ocha Principalmente Principalmente
Grosso Fino
Quedas (fall) Quedaderocha  Queda de detritos Queda de solo
Tombamento Tombamento Tombamento
Tombamento (topple) de rocha de detritos de solo
Escorregamento Rotacional Escorregamento Escorregamento Escorregamento
(slide) . em rocha de detritos de solo
Translacional
Espalhamento Espalhamento Espalhamento
Espalhamento (lateral spread) de rocha de detritos de solo
. Corrida Corrida Corrida de lama
Corridas (flow) de rocha de detritos
Complexo (complex) Combinagéo de dois ou mais tipos de movimentos

Fonte: USGS, 2004 (versao resumida de Varnes, 1978). Elaboracédo: a autora.

Tabela 8 — Movimentos de massas em encostas segundo Augusto Filho (1992)

Processos Dinamica/Geometria/Material

e Varios planos de deslocamentos (internos)

¢ Velocidades muito baixas (cm/ano) a baixas e descrentes com a
profundidade

e Movimentos constantes, sazonais ou intermitentes

Solo, depdsitos, rocha alterada/fraturada

Geometria indefinida

Rastejo

Poucos planos de deslocamentos (externos)

Velocidades médias (m/h) a altas (m/s)

Pequenos a grandes volumes de material

Geometria e materiais variaveis:

PLANARES solos pouco espessos, solos e rochas com 01 plano de
fraqueza;

CIRCULARES - solos espessos homogéneos e rochas muito fraturadas;
EM CUNHA - solos e rochas com dois planos de fraqueza

Escorregamentos

e Sem planos de deslocamento

Movimentos tipo queda livre ou em plena inclinado
Velocidades muito altas (varios m/s)

Material rochoso

Pequenos a médios volumes

Geometria variavel: lascas, placas, blocos, etc.
ROLAMENTO DE MATACAO

TOMBAMENTO

Quedas

e Muitas superficies de deslocamento

Movimento semelhante ao de um liquido viscoso
Desenvolvimento ao longo das drenagens
Velocidades médias a altas

Mobilizacao de solo, rocha, detritos e agua
Grandes volumes de material

e Extenso raio de alcance, mesmo em areas planas

Corridas

Fonte: AUGUSTO FILHO, 1992 apud TOMINAGA, 2011b. Elaboracao: a autora.
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Processos Subprocessos

Classes

Rastejo (escoamento plastico)

Escoamento

Rastejo de solo

Rastejo de detritos de talus
Rastejo de rocha

Solifluxédo

Rastejo de detritos de geleiras
Geleiras

Corridas (escoamento liquido)

Corrida de terra
Corrida de areia e silte
Corrida de lama
Avalanche

Escorregamentos Rotacionais

Escorregamentos de taludes
Escorregamentos de base
Rotura rotacional do solo de
fundacéo

Escorregamentos

Escorregamentos Translacionais

Escorregamento translacional de
rocha

Escorregamento translacional de
solo

Escorregamento translacional de
solo e rocha

Escorregamento translacional
retrogressivo

Queda de rocha

Queda de detritos

Subsidéncias

Subsidéncias

Por carreamento de gréos
Por dissolugdo de camadas
inferiores e cavernas

Por deformacdes de estratos
inferiores

Por retirada do suporte lateral

Por consolidacao

Recalques ~
e Por compactacao
e Por rotura de camada
Desabamentos e Por subescavagao

Por retirada do suporte lateral

Formas de transicdo ou termos de passagem

Movimentos de massas complexos

Fonte: GUIDICINI; NIEBLE ,1984. Elaboragdo: a autora.

Os escorregamentos sdo movimentos rapidos, de por¢cdes de terrenos, com volumes

definidos, cujo centro de gravidade se desloca para baixo e para fora do talude ou
da vertente (GUIDICINI; NIEBLE, 1984; IPT, 1979; TOMINAGA, 2011b). Para
Christofoletti (1980, p. 29), “sdo deslocamentos de uma massa do regolito® sobre um

embasamento ordinariamente saturado de agua”.

9 Detritos a serem erodidos produzidos pelo intemperismo ou meteorizagao das rochas

(CHRISTOFOLETTI, 1980).
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A subdivisdo dos escorregamentos considera a forma do plano de ruptura e os
materiais em movimento (FERNANDES; AMARAL, 2000) distinguindo-se trés tipos:

rotacionais ou circulares, translacionais ou planares e escorregamentos em cunha.

Escorregamentos rotacionais ou circulares caracterizam-se por uma superficie de
ruptura curva, céncava ao longo da qual se d4 o movimento rotacional (Figura 2-a).
As condigdes mais comuns que favorecem esses escorregamentos sdo solos
espessos e homogéneos, resultado da alteracdo de rochas argilosas. Seu inicio
associa-se a cortes na base da encosta como pela eroséo fluvial ou pela retirada de
material para a implantagdo de estradas, por exemplo (FERNANDES; AMARAL,
2000; GUIDICINI; NIEBLE, 1984).

Os escorregamentos rotacionais no Monte Serrat, em Santos, em 1928 e 19561° ndo
ocorreram por causas haturais, foram induzidos por ac¢des humanas como:
desmatamento, cortes no sopé do talude para instalacao de edificacdes e retirada de
material para empréstimo (SANTOS, 2004).

Escorregamentos translacionais ou planares caracterizam-se pela superficie de
ruptura com forma planar, em geral, associados a descontinuidades mecéanicas e/ou
hidrologicas resultantes de processos geoldgicos, geomorfolégicos ou pedolégicos.
Geralmente sdo compridos e rasos com o0 plano de ruptura, frequentemente, entre
0,5m e 5,0m de profundidade (Figura 2-b). O material transportado pode ser rochas,
solo, ambos ou detritos (incluindo lixo) (FERNANDES; AMARAL, 2000). Ocorrem em
alta e baixa declividade podendo atingir centenas ou até milhares de metros
(GUIDICINI; NIEBLE, 1984).

Escorregamentos translacionais ocorrem durante chuvas intensas, quando ha o
aumento da poropressdo em uma superficie de descontinuidade. A poropressao
positiva da agua no plano de ruptura altera a instabilidade da encosta, reduzindo a
tensdo cisalhante do solo e a tensdo normal. A ruptura da encosta dependera do
equilibrio de forcas (GUIMARAES et al., 2008).

Esses escorregamentos sdo os mais frequentes no Brasil, principalmente em solos
pouco desenvolvidos de vertentes com alta declividade como nas regides serranas
(MC; IPT, 2007). A Serra do Mar é um exemplo com registro de ocorréncias nos
municipios de Cubatdo (NERY, 2011; SANTOS, 2004; VIEIRA; FERNANDES;

10 Ver Tabela 1 — Histérico de escorregamentos registrados de 1928 a 1978 em Santos - SP
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FILHO, 2010), Caraguatatuba (TOMINAGA, 2011b; SANTOS, 2004; VIEIRA;
FERNANDES; FILHO, 2010), Santos e Sao Vicente (GUIDICINI; NIEBLE, 1984; IPT,
1979; SANTOS, 2004).

Escorregamentos em cunha caracterizam-se, segundo Tominaga (2011b, p.31), por
associar-se a macigos rochosos pouco ou muito alterados, em que “a existéncia de
duas estruturas planares, desfavoraveis a estabilidade, condiciona o deslocamento
de um prisma ao longo do eixo de intersec¢ao destes planos”. Ocorrem, na maioria
das vezes, em taludes de corte ou em encostas que sofreram algum tipo de

desconfinamento pela acdo do homem ou naturalmente (Figura 2-c).

Figura 2 — Esquemas dos tipos de escorregamentos

(a) Escorregamento rotacional ou circular; (b) escorregamento translacional ou planar e; (c)
escorregamento em cunha. Extraido de: TOMINAGA, 2011b.

A queda de blocos caracteriza-se pela queda livre a partir de uma elevacdo, com
auséncia de superficie de movimentacéo, tipicos em penhascos verticais ou taludes
muito ingremes. Os blocos de rochas descolam-se do maci¢co por intemperismo e
caem pela acéo da gravidade. Outros movimentos podem estar associados a queda
como: saltos, rotacdo de blocos, impacto e fragmentagcdo do substrato (GUIDICINI;
NIEBLE, 1984). As causas das quedas relacionam-se com: variacfes térmicas do
macico, perda de sustentacdo dos blocos por acdo erosiva da agua, alivio de
tensdes de origem tectbnica, vibracdes, empuxo hidrostatico ou uma combinacdo
desses processos (GUIDICINI; NIEBLE, 1984; TOMINAGA, 2011b).

Na Serra do Mar, a queda de blocos também é comum, tanto por causas naturais
quanto antropicas como escavacdes no terreno, vibracbes por desmonte de
pedreiras ou passagem de veiculos pesados (SANTOS, 2004; TOMINAGA, 2011b).

Corridas caracterizam-se por movimentos rapidos de escoamento, essencialmente
hidrodindmico pela destruicdo da sua estrutura interna em presenca de excesso de

agua. Comportam-se como avalanches de solo, agua e blocos de rocha. Ocorrem
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comumente nas areas coOncavas das encostas, associadas a fortes chuvas ou
longos periodos de chuva de menor intensidade e possuem alto poder destrutivo
(GUIDICINI; NIEBLE, 1984; GUIMARAES et al., 2008; SANTOS, 2004).

Rastejos sdo movimentos lentos e continuos de material da encosta sem limites
definidos, ou seja, ndo h& o estabelecimento de superficie de ruptura. A
movimentagdo € lenta e imperceptivel dos varios horizontes do solo. Podem
envolver grande quantidade de material, cuja movimentacdo se da pela acdo da
gravidade associada as variacfes de temperatura e umidade (CHRISTOFOLETTI,

1980, GUIDICINI; NIEBLE, 1984; GUIMARAES et al., 2008; SANTOS, 2004).

Os fatores condicionantes dos escorregamentos foram identificados por Guidicini e
Nieble (1984) como agentes predisponentes e agentes efetivos, estes divididos em

preparatérios e imediatos. Os agentes predisponentes referem-se as condicfes

naturais em que o movimento terd lugar, o conjunto de caracteristicas geoldgicas,
morfologicas, climatoldgicas, hidrologicas, além da gravidade, o calor solar e a

vegetacao original, sem acdo do homem.

Os agentes efetivos agem de forma combinada ou direta na ocorréncia do

escorregamento. A combinag&o, no entanto, ndo pode ser determinada em razao
das inumeras possibilidades relativas ao grau de participacdo de cada agente.
Dentre os agentes efetivos preparatérios ha a pluviosidade, erosdo pela agua ou

vento, variacdo de temperatura, acdo de fontes ou mananciais, oscilacdo do lencol
freatico e a acdo do homem (desmatamento, mutilacdes, cortes, aterros) e animais.

Ja nos agentes efetivos imediatos constam chuva intensa, erosdo, terremotos,

ondas, vento, acdo do homem, etc.

Escorregamentos sdo fenbmenos naturais que podem ser intensificados pela acéo
humana; o problema agrava-se com a ocupacdo das encostas nas regides serranas.
No ambiente urbano, os acidentes também ocorrem em areas dotadas de
infraestrutura; todavia, sdo mais frequentes em areas de assentamentos precarios
ou subnormais nos quais 0s servigos publicos essenciais sdo parciais ou
inexistentes (NOGUEIRA; CERRI, 2012).

A ocorréncia de escorregamentos € potencializada por adaptacdo de terrenos
inclinados para a construcdo de moradias e vias de acesso através de escavacgoes,

cortes e aterros feitos sem critérios técnicos, e também por desmatamento,
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atividades de pedreiras, lancamento de lixo, entulho e de &guas servidas
diretamente na superficie dos terrenos, instalacdo de fossas e constru¢do de
edificacdes muito proximos a base ou ao topo de taludes ingremes (naturais ou de
corte) (FERNANDES; AMARAL, 2000; NOGUEIRA; CERRI, 2012).

No periodo de 1991 a 2012, a Mesorregido Metropolitana de S&o Paulo registrou 79
ocorréncias. O municipio de S&do Paulo com 14 ocorréncias, seguido de Maua, com
8, Cubatédo, com 6, e Francisco Morato e Santos com 5 ocorréncias. No periodo de
1991 a 2010, os movimentos de massa afetaram mais de 600 mil pessoas, foram
registrados 61 O6bitos, mais de 10 mil ficaram desabrigados e mais de 13 mil,
desalojados (Figura 3) (CEPED UFSC, 2013c).

“A concentracao dos movimentos de massa se da na faixa delimitada pelo Planalto
Atlantico e a Provincia Costeira do Estado de Sao Paulo. [...] na linha limite entre
estas duas regides esta localizada a Serra do Mar.” (CEPED UFSC, 2013c, p.106).

Conhecida pela suscetibilidade natural a movimentos de massa, o0s
escorregamentos fazem parte do principal mecanismo natural de evolucéo do relevo
das formacdes da Serra do Mar. A unido de fatores como maturacdo dos solos,
topografia, feicdes geoldgicas, gravidade, acdo das chuvas, dentre outros podem
desencadea-los (IPT, 1979).

Figura 3 — Danos humanos ocasionados por movimentos de massa no Estado de Sdo Paulo,
no periodo de 1991 a 2010

Gréafico 29: Danos humanos ocasionados por movimentos de massa
no Estade de 530 Paule, no periodo de 1991 2 2010
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A chuva € um importante fator condicionante para deflagrar escorregamentos, trata-
se de algo natural que se intensifica com as acbes antropicas abordadas
anteriormente. Na Serra do Mar, assim como na regido tropical imida brasileira, é do
conhecimento da populacédo e dos governos a associacdo da estacdo chuvosa com
escorregamentos (DOURADO; ARRAES; SILVA, 2013; TOMINAGA, 2011b). A
incidéncia dos mesmos “em encostas desmatadas (cultivadas ou ndo) é mais alta do
que em areas cobertas por vegetacdo secundaria natural de porte arbéreo e/ou
arbustivo” (IPT, 1979, p.117).

A vegetacao original (priméria ou secundéria) constitui o Unico agente natural de
resisténcia. A cobertura vegetal protege as encostas das intempéries, retém parte da
agua da chuva nas folhagens, galhos, troncos, epifitas e lianas associadas
reduzindo a infiltracdo de agua no macico. As raizes colaboram a medida que
oferecem resisténcia ao cisalhamento e distribuicdo das tensdes, bem como na

succao da agua e reducgédo da intensidade da infiltragéo (IPT, 1979).

Dourado, Arraes e Silva (2013) ressaltaram que na Regido Serrana do Rio de
Janeiro, anteriormente a tragédia de 2011, foi estabelecido um limite de seguranca
de precipitacdo pluviométrica; entretanto, cada bacia hidrografica possui diferentes
caracteristicas morfométricas e litoldgicas, de tal modo que cada bacia deveria ter o
proprio limite de seguranca de precipitacdo para evitar alarmes falsos e a descrenca

da populacdo no sistema de alertas.

Tatizana, Ogura e Rocha (1987) analisaram os escorregamentos ocorridos na Serra
do Mar, no municipio de Cubatéo, por um periodo de 30 anos e estabeleceram uma
correlacdo numérica entre a intensidade de precipitacdo horaria e do acumulado de
chuva em quatro dias anteriores que provocam a saturacdo do solo e deflagram
escorregamentos. Essa correlacdo chamada de Coeficiente de Precipitacdo Critica
(CPC) embasou os Planos Preventivos de Defesa Civil (PPDC) dos municipios de
Santos, S&o Vicente e Guaruja.

Os estados brasileiros mais afetados por escorregamentos sao: Pernambuco,
Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parana e Santa Catarina
(CEPED UFSC, 2013). Nao se pode evitar a ocorréncias de escorregamentos, mas
medidas preventivas podem ser adotadas para minimizar seus danos (TOMINAGA,
2011b).
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3 A GESTAO DE RISCOS DE DESASTRES NATURAIS NO BRASIL

A gestdo de riscos de desastres naturais tem carater multidisciplinar, envolve
diversos setores da administracao publica e atores sociais e opera-se em diferentes
escalas espaciais através de medidas de prevencdo, mitigacdo, preparacao,
resposta e reconstrugdo que funcionam em sequéncia ciclica (CARDONA, 1996;
FARIA; SANTORO, 2011; KOBIYAMA et al., 2006; SAPOUNTZAKI et al., 2011). O
gerenciamento de riscos, de acordo com Nogueira (2002, p.77), “envolve o conjunto
de medidas de organizacédo e operacdo institucional para o tratamento de situacdes
de risco existentes, no ambito da competéncia e atribuicdo do 6rgdo publico que o

executa”.

Cardona (1996) propds sete acdes de gestdo de riscos dividida em trés momentos:
antes, durante e depois do evento desencadeante. Dessa forma, a sequéncia de
acOes melhorariam a seguranca e a qualidade de vida das pessoas (Tabela 10). O
autor lembra que as acdes se articulam entre si e exemplifica que, durante a etapa
de resposta, a equipe pode tomar decisdes que contribuirdo para a fase de

reconstrucao.

Tabela 10 — Proposta de gestdo de risco segundo Cardona (1996).

Antes do desastre Durante o desastre Depois do desastre
Prevencéo: objetiva evitar Reabilitacdo: periodo de
que ocorra o evento Resposta: atividades que se transicdo que se inicia ao final
Mitigac&o: pretende minimizar desenvoIvAem_durante o periodo  da emergéncia e no qual se
0 impacto do mesmo, de emergéncia ou restabelecem os servicos
reconhecendo que muitas imediatamente depois de vitais indispensaveis e os
vezes nio é possivel evitar ocorrido o evento. Podem sistemas de abastecimento da
sua ocorréncia. envolver acdes de evacuagao comunidade afetada.
de comunidades, de busca e
Preparagéo: estruturar a resgate, de assisténcia e alivio Reconstrugéo: caracteriza-se
resposta. a popu]agéo afetada e ag(jes pelos esforgos para reparar a
gue se realizam durante o infraestrutura danificada e
tempo em que a comunidade restaurar o sistema de
Alerta: Corresponde a se encontra desorganizada e os pl’OdUQéO, revitalizar a
notificacdo formal de um servicos bésicos de economia, buscando alcancar
perigo eminente. infraestrutura nao funcionam. ou superar o nivel de
desenvolvimento prévio ao
desastre.

Fonte: CARDONA, 1996. Elaborac¢édo: a autora.

Na Colémbia, o Sistema Nacional para a Prevencdo e Atencdo de Desastres
(Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres — SNPAD, em

espanhol) utiliza um modelo de gestao integral de riscos que opera articulado com a
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gestdo publica como um todo em trés frentes, que também funcionam em sequéncia
ciclica: gestdo de desastres, reducdo de riscos de desastres e conhecimento e
informacédo sobre o risco. A Colébmbia esta sujeita principalmente a inundacdes,
movimentos de massa e terremotos, estima-se que 86% da populacdo esta exposta
a ameaca sismica (BANCO MUNDIAL, 2012c). Por essa razdo, desde 1988 a
Colbmbia possui bases legais, remodeladas e atualizadas ao longo do tempo, a

respeito da gestéo de riscos e desastres.

Tabela 11 — Modelo de gestdo integral de riscos da Colémbia

N Reducéo de riscos de Conhecimento e informacéo
Gestéo de desastres .
desastres sobre o risco
Preparacéo: acdes Intervencdo corretiva e Identificacdo dos fatores de
relacionadas com o sistema antecipada da risco de desastre (ameaca,
de alertas e geracdo de vulnerabilidade ou das exposicdo, vulnerabilidade),
capacidade para resposta e ameacas existentes, quando suas origens, causas e
recuperacao. isso é factivel. transformacéo.
Resposta: acdes realizadas a ~ . . . . .
. ~ Intervencgdo prospectiva Analise e estimativa do risco
fim de atender a populagéo . ~ .
SRS para evitar a geragéo de de desastre, assim como seu
afetada pela iminéncia ou X )
A NoVosS riscos. monitoramento.
ocorréncia de desastres.
Reabilitagdo e reconstrucéo
das condicdes Retencao e transferéncia . ~ .
: GOE: . . ; &e : Comunicacgao do risco para
socioecondmicas, ambientais ~ financeira para cobrir custos

fins de informacéo publica,

e fisicas com critérios de das ac¢Oes de resposta, ~ LA
o o x percepcao e conscientizagao.

segurancga para reduzir o risco  reabilitagdo e reconstrugao.

preexistente.

Adaptado de: BANCO MUNDIAL, 2012c. Elaboracéo: a autora.

No Brasil, o Sistema Nacional de Protecédo e Defesa Civil (SINPDEC) opera nos trés
niveis de governo e tem por objetivo “contribuir no processo de planejamento,
articulagéo, coordenacéao e execucdo dos programas, projetos e acdes de protecao
e defesa civil” (BRASIL, 2012, paragrafo unico) voltadas a desastres naturais e
mudancas ocorreram no decorrer dos anos até o modelo atual consolidado em 2003
com a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional (MI) e a Secretaria Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SEDEC) diretamente ligada a esse ministério (CEPED
UFSC, 2013).

A gestdo do desastre natural, nos primeiros anos, centrou-se principalmente nas

acoes pos-evento e de cunho militar, técnico e assistencialista; o que se ampliou nos
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anos recentes. A Defesa Civil define-se, atualmente, como “conjunto de acdes
preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a evitar desastres
e minimizar seus impactos para a populacdo e restabelecer a normalidade social’
(BRASIL, 2010, art. 29, I), superando o histérico da legislacdo que deu mais énfase

para as acoes de resposta do que de prevencéo?’.

Frota, Nobre e Coelho (2010) frisaram que, apesar do desastre ocorrido em Alagoas
e Pernambuco, em 2010, a Defesa Civil Nacional permaneceu com uma postura
reativa e pouco ou nenhum esforco foi desenvolvido em relacdo a organizacao e as
capacidades das defesas civis estaduais e municipais a fim de se evitar novos
desastres. Dourado, Arraes e Silva (2013), a respeito da tragédia na Regido Serrana
do Estado do Rio de Janeiro em 2011, classificaram a Defesa Civil estadual como
altamente capacitada para resgates e salvamentos, mas pouco desenvolvida nas

acOes de prevencao.

Pode-se atribuir essa postura da Defesa Civil a aspectos como: a cultura de
enfrentar desastres de forma reativa; a crenca de que o Brasil ndo é afetado por
catastrofes naturais; senso comum de atribuir a culpa dos desastres a natureza, o
que convenientemente exime a acdo limitada das instituicdes publicas e desmobiliza
uma possivel reivindicacdo da sociedade; a alocacdo do 6rgéo de Defesa Civil junto
ao corpo de bombeiros (GANEM, 2012; JAROSZEWSKI; BALTAZAR; HARNIK,
2013; SANTOS, 2012; VALENCIO, 2010).

A Lein® 12.608, de 10 de abril de 2012, que institui a Politica Nacional de Protecédo e
Defesa Civil (PNPDEC), traz novos entendimentos e diretrizes para a gestéo
nacional. Além de dispor sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(SINPDEC) e sobre o Conselho Nacional de Protecédo e Defesa Civil (CONPDEC) e
de autorizar a criacdo de sistema de informac¢des e monitoramento de desastres, da

nova redacdo para a gestdo de riscos e desastres naturais: essa gestao deve

11 Exemplos: Decreto n. 4.980, de 4 de fevereiro de 2004 (alterou procedimentos para o
reconhecimento de situacéo de emergéncia e estado de calamidade publica); Lei n. 10.954, de 29 de
setembro de 2004 (no Programa de Resposta aos Desastres, o Auxilio Emergencial Financeiro para
atendimento as populagfes atingidas por desastres); Decreto n. 7.257, de 4 de agosto de 2010
(sobre o reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, sobre as
transferéncias de recursos para acdes de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de
servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre); Lei n°® 12.340, de 1° de
dezembro de 2010 (sobre as transferéncias de recursos da Unido aos érgaos e entidades dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para a execugéo de agfes de prevengdo em areas de risco de
desastres e de resposta e de recuperacdo em areas atingidas por desastres); Decreto n. 7.505, de
27 de junho de 2011 (dispde sobre o Cartdo de Pagamento de Defesa Civil — CPDC).
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abranger acdes de prevencao, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacao,
assim como deve ser integrada a gestéo territorial e ao planejamento das politicas
setoriais de saude, meio ambiente, infraestrutura, educacdo, mudancas climaticas,

entre outras.

Destacam-se, também na nova Lei, o foco na ado¢cdo de medidas preventivas que
minimizem o impacto dos desastres; o estimulo ao desenvolvimento de cidades
resilientes; a criacdo de uma base de dados nacional e publica sobre ocorréncia de
desastres; a acdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios para a reducdo de desastres e apoio as comunidades atingidas; e as
alteracdes no Estatuto da Cidade e na Lei de Parcelamento Urbano.

No Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/ 2001, a PNPDEC tornou obrigatério o plano
diretor para cidades incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas

ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos.

A Lei de Parcelamento Urbano, Lei n° 6.766/1979, foi alterada no artigo 12, que trata
do projeto de loteamento e desmembramento, de forma que os Municipios incluidos
no cadastro nacional supracitado devem elaborar o projeto em consonancia com a
carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo. Além disso, passa a proibir projetos
elaborados em areas de riscos classificadas como néo edificaveis, no plano diretor

ou em legislacéo dele derivada.

A PNPDEC estabeleceu as responsabilidades de cada ente federativo. A Unido tem
as atribuicoes de a) planejamento e monitoramento, por meio do Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN) e do Centro Nacional
de Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD); b) reconhecimento do estado
de calamidade publica e situacdo de emergéncia; e c) promocao de pesquisas e
incentivo a instalacdo de centros universitarios de ensino e pesquisa sobre
desastres, como o Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres da
Universidade Federal de Santa Catarina (CEPED-UFSC) e o Centro de Estudos e

Pesquisa sobre Desastres da Universidade de S&o Paulo (CEPED-USP).

Os Estados também atuam no monitoramento, no mapeamento de areas de risco
em articulagdo com a Unido e os Municipios e apoiam o0s Municipios a elaborar os

Planos de Contingéncia (ou preventivo) de Protecdo e Defesa Civil.
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Os Municipios devem integrar as acdes de protecdo e defesa civil no planejamento
municipal; promover a fiscalizacdo das areas de risco de desastre e evitar novas
ocupacdes nessas areas; vistoriar edificacbes e areas de risco e, quando
necessario, intervir preventivamente; manter a populacéo informada sobre as areas
de risco e ocorréncia de eventos extremos, bem como treind-la para agir em
circunstancias de desastres; e elaborar o Plano de Contingéncia ou Preventivo de
Protecdo e Defesa Civil, o mapeamento de suscetibilidade a deslizamentos e

inundacdes e a carta geotécnica de aptidao a urbanizacao.

Em termos de destinagdo de recursos, o Programa Nacional Gestdo de Riscos e
Resposta a Desastres (PNGRD), previsto no Plano Plurianual 2012-2015'2, reservou

aproximadamente R$17 bilhdes para os seguintes objetivos:

I. A prevencado de desastre com foco em municipios mais suscetiveis;
Il. Ainducédo de atuacdo em rede dos érgaos integrantes do SINPDEC;
lll. A estruturacdo de um sistema de suporte a decisdes e alertas de desastres
naturais;
IV. A promocao de acles de pronta resposta, reconstrucdo e assisténcia aos
atingidos por desastres;
V. O mapeamento de areas de risco com foco nos municipios recorrentemente
afetados por desastres, com fim de orientar agdes de defesa civil; e
VI. O mapeamento de areas de risco com foco nos municipios recorrentemente

afetados por desastres, com fim de orientar a ocupacéo do solo.

As acdes partiram do Ministério das Cidades, do Ministério da Integracdo Nacional e
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do diretamente para os Municipios;
exceto os objetivos Il e IV que foram direcionados do Ministério da Integracéo

Nacional para Estados, Municipios e o Distrito Federal.

Dentro do ambito do Programa Gestdo de Risco e Resposta a Desastres pretendeu-
se elaborar dois importantes instrumentos para 0os municipios incluidos no cadastro
nacional como mais criticos a ocorréncia de desastres: a carta de suscetibilidade a
movimentos gravitacionais de massa e inundagéo e a carta geotécnica de aptiddo a

urbanizagéo.

12 Alteragdes do Plano Plurianual 2012-2015
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Estavam previstos também obras de drenagem urbana e manejo de 4guas pluviais,
construcédo de barragens, contencédo de encostas, contencdo e controle de erosao
marinha e fluvial, de cheias e inundacfes e monitoramento e alerta de desastres
naturais. Além disso, apontava a implementacdo do Cartdo de Pagamento de
Defesa Civil (CPDC), o qual garante agilidade na liberagdo de recurso para a
populacao atingida e deve ser adquirido pela prefeitura municipal preferencialmente

antes da ocorréncia do desastre.

A PNPDEC sinalizou o inicio de uma transicdo ao priorizar as acoes de reducéo de
riscos de desastres no ordenamento territorial e demais politicas setoriais,
reconhecendo-se que os desastres possuem mdltiplas perspectivas (ALMEIDA,
2015; MI; SEDEC, 2014; NOGUEIRA; OLIVEIRA; CANIL, 2014). A abordagem
sistémica das acdes coloca alguns desafios como recursos, profissionalizacdo e
qualificacdo dos agentes publicos de protecdo e defesa civil, assim como
organizacdo dos trés niveis de governo (Figura 4) para trabalharem de forma
articulada, principalmente no nivel dos municipios, onde de fato os desastres

acontecem.
Figura 4 — Organograma do SINPDEC

Sistema Nacional de

Protecdo e Defesa Civil

(SINPDEC)
Secretaria Nacional de Coordenadoria Estadual Coordenadoria Municipal
Protecdo e Defesa Civil de Protecéo e Defesa de Protecdo e Defesa
(SEDEC) Civil (CEDEC) Civil (COMPDEC)

Fonte: BRASIL, 2010, 2012; CEPED UFSC, 2013. Elaboracéo: a autora.

3.1 COORDENADORIA MUNICIPAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL

As maiores responsabilidades na gestdo de riscos de desastres estdo a cargo do
municipio. A formalizagdo de uma Coordenadoria Municipal de Prote¢édo e Defesa
Civil (COMPDEC) colabora nas decisdes sobre prevencao, mitigacédo, preparacao,
resposta e recuperagdo de desastres e também habilita o municipio a receber
recursos federais e estaduais para fins de protecdo e defesa civil (CALHEIROS;
CASTRO; DANTAS, 2009; CEPED UFSC, 2013).
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O bom desempenho da coordenadoria depende de um coordenador experiente e
com capacidade técnica, agentes de protecdo e defesa civil concursados e com
dedicacdo exclusiva as atividades, espaco fisico e materiais adequados,
instrumentos técnicos, recursos, Vvisibilidade institucional junto a populacdo e
articulagao intersetorial (CEPED UFSC, 2013).

A alocacdo da COMPDEC dentro da administragdo publica varia de um municipio
para outro, como exemplifica a Tabela 12. Isso ndo implica necessariamente no seu
grau de importancia, mas pode dificultar a articulacdo interinstitucional vertical e
horizontal (SEDEC; PNUD, 2014). Recomenda-se que a posicdo hierarquica da
COMPDEC possibilite um didlogo compativel com os escalbes de decisdo (CEPED
UFSC, 2013).

O funcionamento inadequado do érgdo de defesa civil pode ser atribuido a diversos
fatores: a) nomeacdo de pessoas leigas quanto a gestdo de risco, uma pratica
comum entre os prefeitos para beneficiar correligionarios (CABALLERO CAMPOS,
2005); b) desconhecimento por parte da classe politica e da populacdo sobre as
atividades de defesa civil; ¢) inexisténcia de quadro permanente de funcionarios; d) a
defesa civil vista como um 6rgéo assistencial; e) interrup¢do sistematica da estrutura
estadual de defesa civil (em razéo das elei¢cdes a cada dois anos a COMPDEC pode
lidar com gestbes estaduais distintas); f) administracdo isolada e desintegrada e
falta de projetos (pouca atencao as fases de prevencéao e preparacdo) (NEGREDO,
2009).

Tabela 12 — Diferentes arranjos institucionais de COMPDEC no Brasil

Municipio Estado Arranjo Institucional

S3o Paulo sSp COMPDEC subordinada a Secretaria Municipal de Coordenagéo das
Subprefeituras.

Séao Bernardo do

Campo SP COMPDEC subordinada a Secretaria de Servigos Urbanos.

Juiz de Fora MG supsecretaria de Defesa Civil integrada & Secretaria de Obras.
Petropolis RJ Secretaria de Protecdo e Defesa Civil.

Salvador BA Secretaria de Infraestrutura e Defesa Civil

Imperatriz MA Superintendéncia de Defesa Civil é vinculada & Secretaria Municipal de

Infraestrutura, Transportes e Servicos Publicos.

Porto Velho RO gecretaria Municipal de Programas Especiais e Defesa Civil

Fonte: PM IMPERATRIZ, [s.d.]; PM JUIZ DE FORA, [s.d.]; PM PETROPOLIS, [s.d.]; PM PORTO
VELHO, [s.d.]; PM SALVADOR, [s.d.]; PM SAO BERNARDO DO CAMPO, [s.d.]; PM SAO PAULO,
[s.d.]. Elaboracéo: a autora.



56

Um diagnéstico realizado em 10 estados da Federacéo?®?® identificou que a maioria
dos agentes de protecdo e defesa civil ndo tinham conhecimento suficiente da
legislacdo e do Ciclo de Gestdo em Protecdo e Defesa Civil (Figura 5) dentro de
uma abordagem integral. As maiores preocupacdes dos agentes relacionavam-se a
formacdo e capacitacdo; estrutura fisica e condicbes de trabalho; e
institucionalizacdo da profissédo de agente de protecédo e defesa civil, devido a alta
rotatividade de agentes e gestores em nivel municipal e estadual (SEDEC; PNUD,
2014). Essa ruptura dificulta o planejamento e execucao de ac¢des de médio e longo

prazo, bem como a construcéo de uma cultura de prevencéo de desastres.

O Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, constituido por sete municipios (Santo
André, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Mauda, Ribeirdo
Pires e Rio Grande da Serra) da Regido Metropolitana de S&o Paulo, em parceria
com a Universidade Federal do ABC, desenvolveram boas praticas na gestdo de
riscos de desastres com vistas a fortalecer uma agenda regional de gestao integrada
dos riscos. Foram realizados programas de extensdo sobre riscos geoldgicos em
ambiente urbano envolvendo a academia e agentes publicos, grupos de trabalho de
defesa civil para capacitar técnicos municipais, parcerias com o IPT para elaboracéo
de mapeamento de riscos, dentre outros (NOGUEIRA; OLIVEIRA; CANIL, 2014,
SULAIMAN, 2014).

13 Alagoas, Bahia, Espirito Santo, Minas Gerais, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Sul, Santa Catarina e S&o Paulo.
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Figura 5 — Ciclo de Gestdo em Protecdo e Defesa Civil
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Extraido de: CEPED UFSC, 2013.

De acordo com Borges (2014), no Estado do Rio Janeiro, as COMPDECs mais
estruturadas e com programas direcionados para prevengdo, preparagdo e
recuperacdo possuem capacidade técnico-administrava e orcamento préprio, como
0s municipios: Rio de Janeiro, Petropolis, Teresopolis, Nova Friburgo, Duque de
Caxias e Angra dos Reis. As COMPDECs com estrutura limitada continuam agindo
apenas na fase de resposta.

As principais atribuicbes da COMPDEC relacionam-se a: (a) conhecer e identificar
os riscos; (b) preparacdo permanente para enfrentamento dos desastres; (c) énfase
na prevencdo em todas as fases de atuacdo; (d) educacdo permanente para a
convivéncia com o risco e visibilidade institucional; e (e) atuagcao integrada. Essas
categorias perfazem os artigos da PNPDEC que estabelecem as competéncias dos
Municipios (artigo 8° da Lei n° 12.608/2012) e dos Municipios em conjunto com 0s
Estados e a Unido (artigo 9° da Lei n°® 12.608/2012) (CEPED UFSC, 2013).

As acbes de uma COMPDEC séao distinguidas entre estruturais e nao estruturais,
especialmente quando se trata de medidas de prevencao (FARIA; SANTORO, 2011;
MARGARIDA; NASCIMENTO, 2009). Medidas estruturais envolvem obras de
engenharia, como contenc¢ao de taludes, sistema de drenagem, reurbanizacgéao, etc.;
medidas ndo estruturais contemplam o planejamento territorial, planos de
contingéncias ou preventivos, treinamento e conscientizacdo da populacdo atraves

dos Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDEC).
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A operacionalizagéo da coordenadoria (Tabela 13) ocorre em dois periodos distintos:
o periodo de normalidade e o periodo de anormalidade. O primeiro momento
concentra as acodes ligadas a prevencao, preparacdo e mitigacdo; e o segundo,
resposta e recuperacédo (CALHEIROS; CASTRO; DANTAS, 2009; UNISDR, 2009). A
distincdo desses dois periodos € mais clara para desastres naturais relacionados a

fendmenos sazonais como 0s escorregamentos.

Tabela 13 — Operacionalizagdo da COMPDEC

Tem por objetivo reduzir a ocorréncia e a intensidade de desastres
naturais ou humanos, por meio da avaliagdo e reducdo das ameacgas
e/ou vulnerabilidades, minimizando os prejuizos socioeconémicos e
0s danos humanos, materiais e ambientais.

Prevencéo

Tem por objetivo reduzir causas ou consequéncias, no caso de

Mitigacao L oo .
gac desastres, a um minimo aceitavel de riscos ou danos.

Tem por objetivo minimizar os efeitos de desastres, por meio da
difusdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos e da formacao e
capacitacdo de recursos humanos para garantir a minimizacdo de
riscos de desastres e a otimizacdo das acdes de resposta aos
Preparacéo desastres e para a reconstru¢cdo. Compreende preparacdo de
recursos humanos e interacdo com a comunidade; educacdo e
treinamento das populacfes vulneraveis; e organizacdo da cadeia de
comando, das medidas de coordenacgdo das operacdes e da logistica,
em apoio as operagodes.
Compreende o conjunto de ac¢des desenvolvidas imediatamente apos
a ocorréncia de desastre e caracterizadas por atividades de socorro e
Resposta de assisténcia as populagfes vitimadas e de reabilitagcdo do cenario
do desastre, objetivando o restabelecimento das condicdes de
normalidade.
Tem por finalidade iniciar a restauragdo da area afetada, para permitir
o retorno dos moradores desalojados. Visa tornar a regido novamente
habitavel, mediante providéncias que restabelecam as condi¢Bes de
sobrevivéncia segura, embora ndo confortavel, dos desabrigados.
Compreende a descontaminacéo, limpeza, desinfec¢éo, neutralizacdo
Recuperagdo de poluentes e controle de surtos epidémicos, bem como a
desobstrucdo e a remocdo de escombros e as vistorias para a
avaliacdo dos danos provocados; como também a reabilitacdo dos
servigos essenciais, como seguranca publica, saneamento basico,
remocao de lixo e outras medidas de saude publica e de apoio social,
necessarias as operacdes de retorno e reconstrucao.

Adaptado de: CEPED UFSC, 2013. Elaboracéo: a autora

Periodo de normalidade

Periodo de anormalidade

3.2 INSTRUMENTOS DE GESTAO DE RISCOS DE DESASTRES

Os instrumentos preconizados na PNPDEC para os municipios incluem o Plano de
Contingéncia ou Preventivo de Protecdo e Defesa Civil, a carta de suscetibilidade a
movimentos gravitacionais de massa e inundacoes, a carta geotécnica de aptidao a

urbanizacao, além do Plano Diretor para 0s municipios mais suscetiveis a desastres.
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Acrescenta-se também o Plano Municipal de Reduc¢éo de Riscos, desenvolvido no
ambito do Ministério das Cidades, associado com o SINPDEC, em 2003, e de

grande importancia para a gestao de riscos.

3.2.1Plano Diretor Municipal

O Plano Diretor trata-se de um instrumento béasico da politica municipal de
desenvolvimento e expansdo urbana, que ordena o desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e que deve garantir o bem-estar de seus habitantes (BRAGA,
2001).

De acordo com o Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257/2001, o Plano Diretor deve
conter ao menos a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacdo. O plano também serve como
embasamento para leis municipais especificas referentes ao direito de preempcéo, a
outorga onerosa do direito de construir, a operacfes urbanas consorciadas e a

transferéncia do direito de construir.

Com a instituichko da PNPDEC “o plano diretor deverd incluir, entre outras
informacdes, o levantamento das areas de risco, com base em carta geotécnica;
medidas de drenagem urbana; e diretrizes para a regularizacdo fundiaria de

assentamentos urbanos irregulares” (GANEM, 2012, p.19).

3.2.2Plano de Contingéncia ou Preventivo de Defesa Civil

O Plano Preventivo de Defesa Civil (PPDC) € um instrumento de convivéncia com o
risco. Seu principal objetivo é prover as equipes técnicas municipais de um plano de
acdo que reduza de perdas de vidas humanas baseado na possibilidade de agir
antes da ocorréncia do desastre. Sua elaboracdo se da a partir do estudo de um
determinado cenario de risco compostos pela probabilidade de ocorrer um evento
adverso e a estimativa de sua magnitude, para entdo realizar o planejamento tatico
de acbes a serem tomadas (MACEDO; OGURA; SANTORO, 2006; MARGARIDA,
NASCIMENTO, 2009).

Os pressupostos do PPDC séo:
o Equipe de plantéo;

e Plano especifico de contingéncia;
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¢ Definir infraestrutura e apoio logistico;

e Cadastrar e atualizar areas de risco do municipio;

e Desenvolver e aplicar instrumentos de informacdo e conscientizacdo da
populacdo em areas de risco e;

e [Estoque estratégico de materiais.

O PPDC é uma eficiente medida ndo estrutural na gestdo de riscos de
escorregamentos, principalmente pela gravidade do problema e pela impossibilidade
de resolucdo em curto prazo dos riscos identificados (MACEDO; OGURA;
SANTORO, 2006).

3.2.2.1 Exemplo de operagdo do PPDC para escorregamentos no Estado de S&o
Paulo

No Estado de S&o Paulo, a operacdo do PPDC iniciou-se em 1988 na Regido da
Baixada Santista e Litoral Norte. O bom desempenho do instrumento na reducéo do
namero de vitimas estendeu sua implantagdo para outros municipios (MACEDO;
OGURA; SANTORO, 2006; FARIA; SANTORO, 2011).

A operacao do plano é anual, no periodo do verdo, sete dias por semana, 24 horas
por dia. E composto por: Coordenadoria Estadual de Defesa Civil de Sdo Paulo
(CEDEC-SP), Coordenadoria Regional de Defesa Civil (REDEC), COMPDEC e
conta com o apoio técnico do Instituto Geolégico (IG) e do Instituto de Pesquisas
Tecnol6gicas (IPT). Para integrar a Operacédo Verdo'4, o prefeito deve assinar um
termo de adeséo e para receber recursos materiais da CEDEC-SP, o municipio deve

obedecer quatro critérios:

| — Existéncia de legislacdo de criacdo da Coordenadoria Municipal de
Protecdo e Defesa Civil (COMDEC);

Il - Existéncia de portaria de nomeacdo dos membros da COMDEC,;

Il - Participacdo minima de 02 representantes da COMDEC em Oficina
Preparatéria para a Operagdo Verdao promovida pela CEDEC, realizada no
periodo de até um ano da data da solicitacéo;

IV - Cadastro da COMDEC no Sistema Integrado de Defesa Civil - SIDEC;
Artigo 5° - A documentacgéo referida nos incisos | e Il do artigo anterior
devera ser encaminhada por meio de Oficio do Prefeito Municipal ao
Coordenador Estadual de Defesa Civil (CASA MILITAR; CEDEC-SP, 2015,
Art.4, 1 -1V).

14 Periodo de dezembro a margo em que aumenta o volume de chuvas e o risco de escorregamentos.



61

O PPDC embasa-se em trés elementos: previsdo meteoroldgica, indice
pluviométrico e vistoria de campo nas &reas previamente cadastradas. A previsao

meteoroldgica fica a cargo da empresa Somar, contratada pela CEDEC-SP,

responsavel por enviar dois boletins diarios (matutino e vespertino) informando a

previsdo do tempo, a taxa de precipitacdo maxima e a condi¢cao oceanica.

O indice pluviométrico consiste na leitura dos pluvidbmetros instalados no municipio.

Os pluvibmetros automaticos transmitem os dados a cada 10 minutos se estiver
chovendo e a cada 1 hora sem chuva; os pluvibmetros manuais exigem leitura
diaria, as 7:00, do acumulado de 24 horas em milimetros. Os dados devem ser
enviados para a REDEC, e dai para a Somar fazer o boletim meteorol6gico e
analisar o potencial de risco. Se ndo houver chuva, a COMPDEC deve informar zero

milimetro, caso contrario a Somar assume que o pluvibmetro quebrou.

A importancia do indice pluviométrico reflete nas mudancas de nivel do PPDC e nas
acdoes referentes a cada um. Ao todo sdo quatro niveis de operagao:
OBSERVACAO, ATENCAO, ALERTA e ALERTA MAXIMO. O municipio inicia o
PPDC em estado de OBSERVACAO; se o acumulado de chuvas em 72 horas
alcancar 80 mm?25, o municipio passa ao nivel de ATENCAO e deve realizar vistorias
nas areas de risco cadastradas. A Figura 6 mostra os outros niveis do plano e as

principais agdes a serem tomadas.

O Coeficiente de Ciclo Movel (CCM) também possibilita a mudanca para o nivel de
ATENCAO. O CCM é um indice obtido da correlacdo do volume de chuva do dia
com o histérico de chuvas do municipio nos ultimos 30 anos, o resultado igual ou

maior a 1,2 sinaliza potencial ocorréncia de escorregamentos.

O municipio tem autonomia para mudar os niveis de OBSERVACAO e ALERTA. Por
exemplo, se o municipio permanece por 24 horas em estado de ALERTA e as
condi¢bes do tempo sdo favoraveis, ele pode retornar ao estado de OBSERVACAO

de forma autbnoma.

Para entrar em nivel de ALERTA e ALERTA MAXIMO, a COMPDEC deve comunicar
ao prefeito e a REDEC, a qual comunicardA a CEDEC-SP e a partir dai ha o

deslocamento da equipe estadual e dos técnicos do IPT e/ou IG para o municipio. O

15 Parametro adotado a partir do verao 2015/2016. O parametro anterior era o acumulado de 100mm
em 72 horas.



62

retorno para o estado de OBSERVACAO s6 acontece apds vistoria dos técnicos e

autorizacdo da REDEC.

Encerrada a Operacao Verao, e por consequéncia do PPDC, ocorre a reunido de
avaliacdo com CEDEC-SP, REDEC, COMPDECS, IG e IPT para apontar problemas

e sugestdes de aprimoramento técnico e operacional para o préximo ano.



Figura 6 — Niveis do Plano Preventivo de Defesa Civil e principais agdes correspondentes
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Extraido de: MACEDO; OGURA; SANTORO, 2006.

3.2.3Plano Municipal de Reducéo de Riscos
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O Plano Municipal de Reducdo de Riscos (PMRR) €& um instrumento de

planejamento composto pelo diagndstico das areas de risco, proposicdo de medidas

estruturais para a sua reducgdo, estimativa de custos, critérios de priorizacdo e
suporte financeiro (ALHEIROS, 2006).
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O PMRR integrou a Acdo de Apoio a Prevencdo de Erradicacdo de Riscos em
Assentamentos Precérios, dentro do Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e
Integragdo de Assentamentos Precarios, instituido em 2003 pelo Ministério das
Cidades. Com o0 objetivo de articular as acdes de reducdo de risco em areas
urbanas em conjunto com o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(SINPDEC), essa Acdo de Apoio a Prevencdo de Erradicacdo de Riscos em

Assentamentos Precarios envolveu trés modalidades:

e Treinamento de equipes municipais, com o0 objetivo de capacitar técnicos das
prefeituras para a elaboracdo de diagndstico, prevencdo e gerenciamento de
rsco;

e Apoio financeiro para elaboracéo, pelo municipio, do plano de reducéo de risco,
instrumento de planejamento que contempla o diagndstico de risco, as medidas
de seguranca necessarias, a estimativa de recursos necessarios, o
estabelecimento de prioridades e a compatibilizacdo com os programas de
urbanizacao de favelas e regularizacdo fundiaria; e,

e Apoio financeiro para elaboracdo de projetos de contencdo de encostas em
areas de risco consideradas prioritarias nos Planos Municipais de Reducao de
Riscos (CARVALHO; GALVAO, 2006, p.14).

Os municipios alvo dessa acdo possuem histérico de acidentes graves de
deslizamentos de encostas com ocorréncia de mortes. A partir de dados entre os
anos de 1988 e 2010, o Instituto de Pesquisa Tecnologicas (IPT) listou noventa e

nove municipios elegiveis para elaboracéo ou atualizacdo do PMRR (MC, 2010).

A elaboracdo do PMRR ocorreu em oito etapas: (1) elaboracdo de metodologia
detalhada; (2) atualizacdo ou execucdo do mapeamento de risco em escala de
detalhe; (3) proposicado das intervencdes estruturais para a reducao do risco; (4)
estimativa dos custos das intervencdes; (5) definicAo de critérios para a
hierarquizacdo das intervencdes; (6) identificacdo de programas e fontes de
recursos para investimentos; (7) sugestdes de medidas nao estruturais para a

atuacdo da Defesa Civil; e (8) realizacdo de audiéncia publica.

No trabalho de campo foram: (a) definidos quais processos destrutivos atuam na

area de risco em questédo; (b) investigadas as caracteristicas geoldgico-geotécnicas;
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(c) observados o padrdao construtivo das habitagcbes e posicionamento; (d)
observados o estagio de ocupacdo atual e aspectos da infraestrutura urbana; (e)
delimitados os setores de risco (Tabela 14); e (f) estimadas as consequéncias
potenciais do processo destrutivo como o registro da quantidade de moradias
ameacadas ou que precisam ser removidas e o0 apontamento de intervencoes

estruturais para cada caso.

Cartas de risco, como o PMRR, buscam a mitigacdo ou erradicacdo das situacoes
de risco em curto prazo associadas a intervencdes estruturais, obras de engenharia,
ou néo estruturais subsidiando planos de contingéncia e planos preventivos de
defesa civil, por exemplo (SOBREIRA; SOUZA, 2012).

Tabela 14 - Critérios utilizados para determinacéo dos graus de probabilidade de ocorréncia de
processos de instabiliza¢cdo do tipo escorregamentos em encostas ocupadas e solapamento
de margens de c6rregos.

Grau de

Probabilidade Descrigao

¢ Os condicionantes geoldgico-geotécnicos predisponentes (declividade, tipo de terreno,
etc.) e o nivel de intervencao no setor sdo de BAIXA POTENCIALIDADE para o
desenvolvimento de processos de escorregamentos e solapamentos.
R1 e NAO HA INDICIOS de desenvolvimento de processos de instabilizacéo de encostas e
Baixo de margens de drenagens.
e E acondi¢do menos critica.
e Mantidas as condigdes existentes, NAO SE ESPERA a ocorréncia de eventos
destrutivos no periodo de 1 ano.

e Os condicionantes geoldgico-geotécnicos predisponentes (declividade, tipo de terreno,
etc.) e o nivel de intervengdo no setor sdo de MEDIA

e POTENCIALIDADE para o desenvolvimento de processos de escorregamentos e

R2 solapamentos. A
Médio Observa-se a presenca de ALGUMA(S) EVIDENCIA(S) de instabilidade

(encostas e margens de drenagens), porém incipiente(s).

e Mantidas as condigdes existentes, E REDUZIDA a possibilidade de ocorréncia de
eventos destrutivos durante episédios de chuvas intensas e prolongadas, no periodo de
1 ano.

e Os condicionantes geoldgico-geotécnicos predisponentes (declividade, tipo de terreno,
etc.) e o nivel de intervencgao no setor sdo de ALTA
e POTENCIALIDADE para o desenvolvimento de processos de escorregamentos e
R3 solapamentos. A
Alto e Observa-se a presenca de SIGNIFICATIVA(S) EVIDENCIA(S) de instabilidade
e (trincas no solo, degraus de abatimento em taludes, etc.).
e Mantidas as condigdes existentes, € PERFEITAMENTE POSSIVEL a ocorréncia de
eventos destrutivos durante episodios de chuvas intensas e prolongadas, no periodo de
1 ano.

e Os condicionantes geoldgico-geotécnicos predisponentes (declividade, tipo de terreno,
etc.) e o nivel de intervencéo no setor sdo de MUITO ALTA POTENCIALIDADE para o
desenvolvimento de processos de escorregamentos e solapamentos.
e As evidéncias de instabilidade (trincas no solo, degraus de abatimento em taludes,
R4 tr_inca§ em moradias ou em muros de conte_n(;éo, érv_or(_as ou postes inc_linados,
Muito Alto cicatrizes de escorregamento, feicdes erosivas, proximidade da moradia em relagéo a
margem de cérregos, etc.) SAO EXPRESSIVAS E ESTAO PRESENTES EM GRANDE
NUMERO E/OU MAGNITUDE.
e E acondigdo mais critica.
e Mantidas as condicdes existentes, € MUITO PROVAVEL a ocorréncia de eventos
destrutivos durante episddios de chuvas intensas e prolongadas, no periodo de 1 ano.

Fonte: IPT, 2012.
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3.2.4Carta de Suscetibilidade a Movimentos de Gravitacionais de Massa e

Inundagodes

Elaborada em atencéo as diretrizes da PNPDEC, no ambito do Programa Nacional
Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres (PNGRD), que engloba os municipios

incluidos no cadastro nacional como 0s mais criticos a ocorréncia de desastres.

A carta de suscetibilidade é um instrumento de planejamento e gestao territorial e de
prevencdo de desastres naturais. Ela indica a potencialidade de processos
geoldgicos causarem modificagcbes do meio fisico independente da acdo humana
(SOBREIRA; SOUZA, 2012; IPT, 2014). Trata-se de um produto em escala 1:25.000
gue inclui mapas tematicos de hipsometria, relevo sombreado, declividade, relevo e

geologia; dados de chuvas; e o zoneamento de suscetibilidades.

O zoneamento de cada processo ou conjunto de processos se da “em areas ou
dominios homogéneos e sua classificacdo dada segundo diferentes graus relativos
(alta, média e baixa), 0s quais representam a maior ou menor propensao na area
delimitada (definida na carta por poligonos de diferentes classes) ” (IPT, 2014, p.8).
Os processos analisados para fins de mapeamento foram: movimentos
gravitacionais de massa (escorregamento, rastejo, queda de rocha e corrida) e

processos hidroldgicos (inundacéo e enxurrada) (IPT, 2014).

Os estudos de suscetibilidade ocorrem em areas mais abrangentes, apresentam
uma analise inicial do meio fisico, sendo mais eficazes no planejamento em nivel
macro (SOBREIRA; SOUZA, 2012). Dada as caracteristicas da carta de

suscetibilidade, ela serve como base a elaboracdo das cartas geotécnicas de

aptidao a urbanizacéo e as cartas de risco, como o PMRR, por exemplo (IPT, 2014).

3.2.5Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizacao

Elaborada também em atencdo as diretrizes da PNPDEC, no ambito PNGRD, a
carta geotécnica é o instrumento que permite ao municipio definir as regras para
expansao urbana considerando a probabilidade de ocorréncia de desastres naturais
(CARVALHO; GALVAO, 2013). A carta da suporte ao uso e ocupacdo urbano, pois
correlaciona as caracteristicas do meio fisico e 0s processos geodinamicos
passiveis de ocorréncia tanto de causa natural quanto induzidos pelo homem. As

informacgdes geoldgicas, geomorfologicas e geotécnicas permitem delimitar areas
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ndo recomendaveis para ocupacdo e areas que podem ser ocupadas mediante
critérios técnicos estabelecidos para esse fim (SOBREIRA; SOUZA, 2012).

Em escala 1:10.000, a carta contém as unidades geotécnicas e suas caracteristicas.
Para cada unidade ha processos potenciais causadores de desastres naturais,
recomendacdes para o planejamento do uso do solo e indicagdo de investigacoes
para detalhamento das caracteristicas dos terrenos (CPRM, [s.d.]).

3.2.5.1 A Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Sao Vicente

A Carta Geotécnica dos Morros de Santos e S&o Vicente foi um trabalho pioneiro em
area urbana no Brasil, pois (a) relacionou a ocorréncia de escorregamentos com
determinadas caracteristicas da encosta e com rupturas positivas de declive; (b)
relacionou a incidéncia de chuvas e com 0s escorregamentos; (C) e proporcionou

uma melhor compreenséo do comportamento da Serra do Mar (SANTOS, 2004).

Elaborada pelo IPT e entregue em 1979, a carta foi encomendada pela Casa Militar
do Gabinete do Governador do Estado de S&o Paulo. No relatério, a natureza do
trabalho exprime claramente o propdsito da mesma: ‘“levantamento das
condicionantes do meio fisico e estabelecimento de critérios normativos para a
ocupacdo urbana dos morros das cidades de Santos e Sao Vicente (Carta
Geotécnica) ” (IPT, 1979). Trata-se de um produto detalhado que aborda aspectos
geoldgicos, geomorfolégicos, geotécnicos, climatolégicos, historico de ocupacéo e

uso do solo.

Por parte do municipio de Santos, a Carta Geotécnica embasou a elaboracdo do
PPDC, em 1988, que foi um importante instrumento para a Equipe de Morros, de
1989 a 1996, bem como subsidiou o Plano Diretor Municipal e passou a ser utilizada
como um instrumento basico para a identificacdo e andlise dos riscos (NOGUEIRA,
2002; PRANDINI; FREITAS; NAKAZAWA, 1992).

3.3 NUCLEO COMUNITARIO DE DEFESA CIVIL

O Ndcleo Comunitario de Defesa Civil (NUDEC) € o canal de comunicacdo da
COMPDEC com a sociedade. O nucleo informa, organiza e prepara a comunidade
local sobre o que fazer e como fazer para prevenir e dar pronta resposta aos
desastres e reduzir ao maximo os danos (CALHEIROS; CASTRO; DANTAS, 2009,

p.6). As atividades de educacao, informagdo e capacitagdo devem propiciar um
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processo de reflexdo sobre os riscos, incentivando a construgéo de uma consciéncia
coletiva a respeito do meio ambiente dentro de uma perspectiva da minimizagcéo dos
desastres (MI; SEDEC, 2014).

“‘Recomenda-se como tépicos para treinamento dos membros dos NUDEC: nocfes
bésicas de Defesa Civil, analise de riscos, primeiros socorros, educagdo ambiental,
atendimento aos acidentes domésticos etc., acompanhados de simulados
periodicos” (CALHEIROS; CASTRO; DANTAS, 2009, p.7). A instalacdo do NUDEC
em areas de risco deve ser prioridade (MI; SEDEC, 2014).

A experiéncia dos NUDECs em areas de risco no municipio de Vitéria, no Estado do
Espirito Santo, pesquisada por Lugon e Palassi (2012) no ano de 2011, apontou que
0s participantes mais ativos dos nucleos ja haviam participado de projetos sociais ou
da lideranca comunitaria de seus respectivos bairros. Dentre os participantes
observou-se um sentimento de satisfagcao do trabalho feito coletivamente em prol da
comunidade. Os pontos negativos foram: impossibilidade de capacitar mais
voluntarios e a estrutura sobrecarregada da COMPDEC, dificuldade de conciliar as
atividades do NUDEC com o trabalho, falta de equipamento e material para a
atuacao, pouca valorizacao do voluntario e demora do poder publico para responder
as demandas.

Baltazar (2013) também identificou dentre os voluntarios dos NUDECs da
Subprefeitura do Butantd, no municipio de Sdo Paulo, um sentimento de autoestima
e satisfacdo por participar de forma ativa na seguranca da comunidade. No que
tange as limitagOes, ela cita: pessoas que desejam fazer o curso de capacitacao,
mas nao querem empregar recursos proprios com deslocamento; o0 nao
fornecimento de equipamento de seguranca para 0s voluntarios; a auséncia de
atividades ludicas que ajudem na assimilacdo das informacdes e realizacdo de

exercicios simulados.

A transmissao da informacéo ainda constitui um desafio em relacdo aos NUDECSs,
segundo Soriano e Hoffmann (2015. p.120). A comunicacao de riscos por parte da
Defesa Civil € um processo monoldgico (emissor, mensagem e receptor) no qual o
conhecimento técnico é transmitido para um receptor, o0 que nao configura uma
comunicagao, “uma vez que a comunicagao pressupde um dialogo entre os atores
da comunicagao, o que nao ocorre no atual modelo de comunicagéo de riscos no

pais”.
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“Os NUDECs sao atores importantes para a defesa civil, esses voluntarios realizam
um trabalho conjunto entre governo e comunidade, um processo alicercado na
participagcédo e na parceria” (BALTAZAR, 2013, p.12). A interacdo permanente com a
comunidade € fator de oportunidades e precisa ser perseguida através de

intervengdes préticas de aproximacao (CEPED UFSC, 2013).

Mais que uma estratégia de mobilizacdo, o NUDEC deve ser percebido como o
resultado da mobilizacdo, quando a comunidade realmente esta coesa e consciente
do seu papel (Ml; SEDEC; CEPED UFSC, 2010).
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4 METODOLOGIA DA PESQUISA

Este trabalho foi conduzido como uma pesquisa qualitativa, segundo a qual “um
fendmeno pode ser melhor compreendido no contexto que ocorre e do qual é parte,
devendo ser analisado numa perspectiva integrada” (GODOY, 1995, p.21). Optou-se
por se fazer um estudo de caso, pois, segundo Yin (2010), é uma estratégia de
pesquisa que pode ser utilizada no estudo de instituicbes publicas, planejamento
regional e municipal, dentre outros. O autor acrescenta que o estudo de caso
possibilita “investigar um fendémeno contemporaneo em profundidade e em seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o
contexto n&o sao claramente evidentes” (YIN, 2010, p.39), podendo referir-se a um

estudo de caso Unico ou de multiplos casos.

Os estudos de casos multiplos sdo mais robustos dada a possibilidade de replicacéo
literal (predizer resultados similares) ou replicacdo teorica (produzir resultados
contrastantes, mas para razfes previsiveis), entretanto, exigem recursos e tempo
extensos. Ja o estudo de caso Unico demanda justificativas que garantam a
relevancia do caso para o assunto e questdes de interesse, reduzindo assim sua
fragilidade (YIN, 2010).

Esta pesquisa foi conduzida como um estudo de caso Unico para compreender como
a Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil desempenha seu papel na

gestdo de risco de escorregamentos e por que ele é relevante, embasado no

conceito de resiliéncia urbana. O municipio de Santos é um caso representativo.

Seu histérico de escorregamentos de 1928 a 1978 apresenta numeros elevados de
vitimas fatais e prejuizos, o que motivou a elaboracéo da primeira carta geotécnica
em ambiente urbano no Brasil. Desde 1989, o Plano Preventivo de Defesa Civil
(PPDC) é operado sem interrup¢des e reduziu-se drasticamente o nimero de mortes
associadas a escorregamentos, revelando a relevancia do desenvolvimento e da

aplicacao de instrumentos de convivéncia com o risco de forma interrupta.

Santos integrou o PPDC da Serra do Mar, em 1989, o primeiro do Brasil, e desde
entdo, registraram-se quatro mortes, a Ultima no ano de 2000. Santos integra a lista
nacional de municipios mais suscetiveis a ocorréncia de desastres naturais, devido
as caracteristicas do meio fisico, o que ainda constitui a continuacdo e

aprimoramento da gestéo de risco de escorregamentos por parte do ente municipal.
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De acordo com Thomas (2011), o estudo de caso utiliza varios métodos e fontes de
dados com o objetivo de examinar relagdes e processos. Tendo esse embasamento,
apos a revisao bibliografica, a coleta de dados foi organizada em duas maneiras:

pesquisa documental e pesquisa de campo.

A revisdo bibliografica foi a primeira etapa da investigacdo, ela apresentou 0s
estudos classicos sobre 0 assunto, bem como os mais atualizados. Nessa etapa
buscou-se enquadrar a bibliografia ao propoésito do estudo, adotando-se diferentes
pontos de vista do problema para determinar definicdes, conexdes e mediacdes, ou
seja, o estado da arte (MINAYO, 2010).

A apropriagdo da bibliografia consistiu, conforme Minayo (2010), na compreenséo do
ponto de vista de varios autores, para em seguida fazer uma abordagem critica
sobre os mesmos. Exercicio esse indispensavel para embasar a posi¢cdo adotada

pelo pesquisador.

O quadro tedrico, segundo Severino (2004, p.162), “constitui o universo de
principios, categorias e conceitos, formando sistematicamente um conjunto
logicamente coerente, dentro do qual o trabalho do pesquisador se fundamenta e se

desenvolve”.

Esta pesquisa utilizou artigos cientificos, livros, teses e dissertacdes para
estabelecer o estado da arte do conceito de resiliéncia urbana, bem como delimitar o
quadro tedrico, que contém outros conceitos e categorias como: desastres naturais,
resiliéncia, mudancas climaticas, gestdo de risco de desastres naturais,

escorregamentos, vulnerabilidade, defesa civil e instrumentos legais.

4.1 PESQUISA DOCUMENTAL

Essa etapa envolveu a selecdo de diversos documentos, pois eles representam
“‘uma fonte ndo reativa, as informacdes neles contidas permanecem as mesmas
apo6s longos periodos de tempo” (GODOY, 1995, p.22). De acordo com Yin (2010, p.
128) “para os estudos de caso, 0 uso mais importante de documentos € corroborar e

valorizar as evidéncias oriundas de outras fontes”.

A selecéo se deu conforme o objetivo da pesquisa: leis, decretos e outros materiais
relacionados a Defesa Civil, gestdo do risco de desastres naturais e resiliéncia
urbana (Tabela 15).



Tabela 15 — Documentos analisados na pesquisa documental

72

Natureza Autor Titulo Ano
Apostila CEPED UFSC Capacitacdo basica em Defesa Civil 2013
CALHEIROS; Apostila sobre Implantacdo e Operacionalizagdo de
Apostila CASTRO; COMDEC 2009
DANTAS, '
Decreto n° 6.549 de 07 de outubro de 2013a.
Decreto PM Santos Constitlii 0 grupo técnico dg traNbtho de Cont_role dg 2013
ocupacOes irregulares e habitagBes subnormais, e da
outras providéncias.
Decreto PM Santos Plano Preventivo de Defesa Civil de Santos (PPDC). 2014
Guia UNISDR Construindo Cidades Resilientes: Minha Cidade esta 2012
se Preparando.
Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a
Lei BRASIL Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — 2012
PNPDEC.
Lei BRASIL Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. 2001
Lei complementar n° 821 de 27 de dezembro de
Lei PM Santos 2013. Institui o Plano Diretor de Desenvolvimento e 2013
Expansdo Urbana do Municipio de Santos.
Lei complementar n°® 730, de 11 de julho de 2011.
Lei PM Santos Disciplina o ordenamento do uso e da ocupa¢do do 2011
solo na area insular do Municipio de Santos.
Nota Técnica IPT Cartas de Suscetibilidade a Movimentos 2014
Explicativa Gravitacionais de Massa e Inundacdes - 1:25.000.
Relatério IPT Plano Municipal de Redugdo de Riscos para o 2012
Técnico Municipio de Santos — SP.
Rt:—:lat_ério IPT C_arta Geotécnica dos Morros de Santos e Séo 1979
Técnico Vicente.

Fonte: BRASIL, 2001, 2012; CALHEIROS; CASTRO; DANTAS, 2009; CEPED UFSC, 2013; UNISDR,

2012; IPT, 1979, 2012, 2014; PM Santos, 2011, 2013, 2014. Elaboracédo: a autora.

Os instrumentos legais utilizados pela Defesa Civil abarcam documentos compostos

por leis, decretos, relatério e material cartografico. A partir da codificacdo e analise

dos mesmos, foi possivel extrair que eles possuem um contexto historico que remete

a sua origem e apresentam uma tendéncia de comportamento e gestédo frente aos

escorregamentos.

4.2 PESQUISA DE CAMPO

A pesquisa de campo abrangeu trabalho de campo, observacdo participante e

entrevistas. Na pesquisa qualitativa, a etapa do campo se entende, segundo Minayo

(2010, p. 201), como “o recorte espacial que diz respeito a abrangéncia, em termos

empiricos, do recorte tedrico correspondente ao objeto da investigagao”.
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Foram realizadas duas visitas a sede da COMPDEC - Santos em julho de 2014 e
abril de 2015, e um estagio de 30/11/2015 a 04/12/2015 que além da vivéncia,
permitiu percorrer as areas de risco nos morros delimitadas no Plano Municipal de
Reducdo de Riscos (PMRR) de Santos, acompanhar a preparagdo e o inicio da
operacdo do PPDC e ir a Estacdo Total Robotizada (ETR), um projeto de
monitoramento dos morros instalado pelo Centro Nacional de Monitoramento e

Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN).

A observacao participante compreendeu uma forma de coleta de dados a partir da
observacdo de como as pessoas se comportam em seu ambiente de trabalho (LIMA,;
ALMEIDA; LIMA, 1999). Adotou-se a modalidade em que a relacdo do pesquisador
com o objeto de investigacdo limitou-se ao trabalho de campo, dessa forma “a
participacdo ocorre da forma mais profunda possivel, através da observacao
informal das rotinas cotidianas e da vivéncia de situacdes consideradas importantes”
(LIMA; ALMEIDA,; LIMA, 1999, p.132). Essa etapa também envolveu a ida a eventos
governamentais relacionados a protecdo e defesa civil entre 2013 e 2015 (Tabela
16).

Tabela 16 - Eventos relacionados a protecao e defesa civil
Nivel Evento Organizacdo Ano
Secretaria Nacional de

. Il Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa ~ L Nov.
Nacional Civil (32h) Protecdo e Defesa Civil 2014
(SEDEC)
CEDEC - SP e Centro de
Seminario Construindo Cidades Resilientes Estudos e Pesquisas de Out.
(8h) Administra¢do Municipal 2013
(CEPAM)
Estadual Oficina Regional para Reducgéo de Riscos Coordenadoria Estadual de Nov
(Operacéo Verao) — Regido Metropolitana de  Protecdo e Defesa Civil 201 4
Séo Paulo (8h) (CEDEC - SP)
Oficina Preparatoria para Operagédo Verao — Out.
Regi&o de Santos (17h) CEDEC - SP 2015
Municipal 22 Confer_éncia Municipal de Protecéo e gfoti;%%r;agoDrgel\g;ng\l/ﬁ)lal de Mar.
Defesa Civil — cidade de S&o Paulo (8h) 2014

(COMPDEC) - Séo Paulo

Elaboracgédo: a autora.

Para a realizacédo das entrevistas, a definicdo da amostragem foi muito importante,
pois ela deve refletir “a totalidade das multiplas dimensdes do objeto de estudo”
(MINAYO, 2010, p. 197). As entrevistas, segundo Yin (2010), sao fontes essenciais

de informacao e ndo somente um tipo de coleta de dados, em um estudo de caso.
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A Defesa Civil, em ambito Federal, Estadual, Regional e Municipal, possui parcerias
com instituicdes de pesquisa e tecnoldgicas que fornecem apoio técnico-cientifico na

gestao de risco e desastres naturais.

Na esfera federal, ha o CEMADEN ligado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (MCTI) e o Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres
da Universidade Federal de Santa Catarina (CEPED-UFSC) ligado a Secretaria
Nacional de Defesa Civil (SEDEC).

No Estado de Sdo Paulo, ha o Instituto Geoldgico (IG) ligado a Secretaria de Meio
Ambiente (SMA); o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) ligado a Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; e o Centro de
Estudos e Pesquisas sobre Desastres da Universidade de Sédo Paulo (CEPED-USP).
Na Regido da Baixada Santista e no Municipio de Santos, ha parcerias com o IG e 0
IPT.

O IG através de parceria com a Coordenadoria Estadual de Prote¢édo e Defesa Civil
(CEDEC - SP) e 0 IPT, desde 1989, colabora com a implantacdo do PPDC da Serra
do Mar, que abrange oito municipios do litoral (na Baixada Santista — Santos,
Cubatéo, Sao Vicente e Guaruja, e no Litoral Norte — Caraguatatuba, Ubatuba, Sao
Sebastido e Ilhabela).

O IPT possui parceria de longa data com o Estado de S&o Paulo nas acdes de
protecdo e defesa civil, além da producdo de material cartografico como a Carta
Geotécnica e a Carta de Suscetibilidade. O IPT desenvolveu a metodologia de
classificagdo do grau de risco relacionados a escorregamentos utilizada no PMRR e
também desenvolve exercicios simulados de desocupa¢do em areas de risco junto
como IG e as COMPDEC.

Entendida a importancia dessas instituicbes e o recorte na gestdo de risco de
escorregamentos em Santos, as entrevistas buscaram compreender as articulacdes
entre os entes federados, a operacionalizacdo dos instrumentos legais, bem como
seus pontos fortes e pontos a serem melhorados. Foram entrevistados especialistas

em risco geoldgico do IG e IPT.

No que tange a COMPDEC - Santos, foram entrevistados os agentes de defesa
civil. Buscou-se compreender a realidade da gestdo de risco referente a aplicacao

dos instrumentos, recursos humanos e materiais e os principais desafios.
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As entrevistas, caracterizadas como uma comunicagao verbal e com propositos bem
definidos, permitiram captar dados objetivos e subjetivos, sendo estes relacionado
aos valores, as atitudes e as opinides dos sujeitos entrevistados (NETO, 1996).
Optou-se por realizar a entrevista semiestruturada, a qual € composta por uma “série
de perguntas abertas, feitas verbalmente em ordem prevista, mas na qual o
entrevistador pode acrescentar perguntas de esclarecimento” (LAVILLE; DIONNE,
1999).

Ao todo foram realizadas 10 entrevistas (Tabela 17), uma gravada e nova anotadas
no caderno de campo. As entrevistas e os registros fotograficos foram registrados,
categorizados e codificados (CANNEL; KAHN, 1986) de acordo com a apropriagao e
operacionalizacdo dos instrumentos legais e as criticas aos mesmos; respeitou-se o
anonimato de todos os entrevistados. A visita a sede da COMPDEC - Santos

possibilitou também registro do cotidiano dos agentes.

Tabela 17 — Relacdo de entrevistas realizadas

E)ata Instituicdo Entrevistados Local Objetivo
(més/ano)
. L ~ Compreender as
03/2015 I(rlg';nuto Geoldgico Pesquisador (Gedlogo) Sac_) gsulo articulacdes entre
0s entes
federados, a
operacionalizacéo
Instituto de S50 Paulo dos instrumentos
03/2015 Pesquisas Pesquisador (Gedlogo) _sp legais, seus
Tecnoldgicas (IPT) pontos fortes e a
serem
melhorados

dois Agentes de Protecdo e  Santos -

07/2014 COMPDEC - Santos Compreender a

Defesa Civil (Ge6logo) SP realidade da
Agente de Protecéo e Santos -  gestdo de risco
04/2015  COMPDEC - Santos Defesa Civil (Gedlogo) SP referente a
: — licacdo dos
Secretaria Municipal : . Santos - aP
12/2015 de Assisténcia Social Assistente social Sp instrumentos,
. — recursos
12/2015 Secret.ana Mgmmpal Técnico de Meio Ambiente Santos - h“maf“?s €
de Meio Ambiente SP materiais e 0s
- ~ _ principais
12/2015 COMPDEC - Santos  UcS Agentes de Protecdo e Santos - g oo

Defesa Civil (Operacional) SP

Elaboracgdo: a autora
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4.3 METODO DE ANALISE

Concluida a coleta de dados, foi iniciada a fase de analise e de interpretacdo, que
“estdo contidas no mesmo movimento: o de olhar atentamente para os dados da
pesquisa” (GOMES, 1996, p. 68). A triangulacdo de dados permite o
desenvolvimento de linhas convergentes de investigacéo (YIN, 2010), neste caso a
revisdo bibliogréfica, a pesquisa documental e a pesquisa de campo.

A analise baseou-se no entendimento que resiliéncia urbana se da enquanto

processo que compreende capacidades de aprendizado e adaptacdo com o intuito
de reduzir o risco de desastres naturais, de apoiar o retorno as funcdes desejadas e
garantir melhoria da qualidade de vida (CUTTER et al., 2008; SILVA, 2014; UNISDR,
2009).

Desastres naturais resultam da interacdo dos processos naturais da Terra com a

dindmica do desenvolvimento econdémico e social (FREITAS et al., 2012; LAVELL,
1998; 2000), dindmica essa que se relaciona com a vulnerabilidade, distribuida de

forma desigual na sociedade e relacionada tanto a aspectos fisicos (caracteristicas
geoldgicas, geomorfologicas, etc.), quanto a variaveis sociais (contexto social,
econdmico, cultural e politico) que sao importantes questdes a serem consideradas
pelas ciéncias aplicadas (ADGER, 2006; GALLOPIN, 2006; HUFSCHMIDT; GLADE,
2010; SUSMAN; O'KEEFE; WISNER, 1983).

Esse conceito colabora com o conceito de resiliéncia (MILLER et al., 2010)

principalmente no que tange a capacidade de adaptacéo, individuos ou grupos que

planejam, preparam, facilitam e implantam medidas de adaptacdo (KLEIN;
NICHOLLS; THOMALLA, 2003), em um contexto de intensificacdo do risco de
desastres diante das mudancas climaticas (IPCC, 2007; PBMC, 2014). Considerou-
se também que a promocao da resiliéncia demanda, como pré-requisito, um bem
estruturado quadro institucional e administrativo, com capacidade de coordenacéo e
arcabouco legal para as iniciativas de reducao de risco de desastres (MALALGODA,
AMARATUNGA; HAIGH, 2013; UNISDR, 2012).
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5 MUNICIPIO DE SANTOS: ESTUDO DE CASO

5.1 CARACTERIZACAO DE SANTOS

O municipio de Santos, localizado no litoral do Estado de Sao Paulo, é limitado pela
Serra do Mar e o Oceano Atlantico (IBGE, 2015). Possui area territorial de 280,67
km? (IBGE, 2015) em que 14,5% correspondem a porgdo insular e 85,4%, a

continental.

Possui uma populacdo de 433.966 habitantes (Populacdo estimada 2015/IBGE,
2015) e grau de urbanizacdo de 99,93% (SEADE, 2015). A concentracdo da
ocupacdo se da na llha de Sao Vicente, area insular, enquanto a area continental

abriga uma pequena area urbanizada e quatro unidades de conservacéo?®.

Figura 7 — Localiza¢&o de Santos - SP
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Elaboragéo: a autora

De acordo com o Plano Diretor, Lei Complementar n® 821/2013, o territério santista
esta dividido em duas macrozonas: macrozona continental e macrozona insular; e

em cinco macrodareas: continental, morros, centro, noroeste e leste (Figura 8).

16 parque Estadual da Serra do Mar (PESM); APA Santos-Continente (APASC); APA Marinha Litoral
Centro (APAMLC) e Parque Estadual Marinho da Laje de Santos (PEMLS).
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Figura 8 — Macroareas de Santos - SP

Macroarea Continental

Macroarea Leste

Fonte: Prefeitura Municipal de Santos, 2013. Elaboracéo: a autora

Ligadas a Secretaria Municipal de Servicos Publicos (SESERP) estdo as

subprefeituras de cada macroarea com um subprefeito (cargo em comisséo):

e Subprefeitura dos Morros (SUP-M);

e Subprefeitura da Zona Noroeste (SUP-ZNO);

e Subprefeitura da Regido Central Histérica (SUP-RCH);

e Subprefeitura da Area Continental (SUP-AC);

e Subprefeitura da Regido da Orla e Zona Intermediaria (SUP-ZOI).
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As principais atividades econdmicas estéo ligadas ao turismo e ao porto de Santos,
0 maior da América Latina. Para efeitos comparativos, nesse item, optou-se por
trabalhar com dados de 2010. Santos teve um PIB de R$ 27.620,00 bilhées, PIB per
capita de R$ 65.855,00 sendo responsavel por 2,20% do PIB do Estado de Sé&o
Paulo (SEADE, 2015). Em 2010, a renda per capita foi de R$1.693,65, sendo que a
renda per capita média do 1° quinto mais pobre foi de R$280,05 e a renda per capita
média do quinto mais rico foi de R$5.060,09 (PNUD; IPEA; FJP, 2013). A Tabela 18

abaixo reune os dados apresentados.

Tabela 18 — Sintese de dados econdmicos de Santos — SP (2010)

Participacso Renda per Renda per
PIB per bac Renda per  capita média capita média
PIB . no PIB do . ) ;
capita capita do 1° quinto do quinto
Estado . a7
mais pobre mais rico
R$ 27.620 bi R$ 65.855 2,20% R$1.693,65 R$280,05 R$5.060,09

Fonte: PNUD; IPEA; FJP, 2013; SEADE, 2015. Elaboracéo: a autora

Apesar da discrepancia da renda per capita, 0 municipio de Santos possuia, em
2010, indice de Desenvolvimento Humano Municipal*” (IDHM) de 0,840 classificado
como Muito Alto (IDHM entre 0,800 e 1). O IDHM considerou trés dimensodes: renda,
longevidade, educacao (PNUD; IPEA; FJP, 2013).

O Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) elencou critérios como renda e
educacao, acesso aos servicos meédicos, condicbes de saude, composicao familiar,
trabalho e remuneracdo, dentre outros, além da segregacao espacial. Ao invés de
um unico numero, o IPVS é composto por sete grupos de vulnerabilidade social:

e Grupo 1: Baixissima vulnerabilidade;

e Grupo 2: Vulnerabilidade muito baixa;

e Grupo 3: Vulnerabilidade baixa;

e Grupo 4: Vulnerabilidade média;

e Grupo 5: Vulnerabilidade alta (urbanos);

e Grupo 6: Vulnerabilidade muito alta (aglomerados subnormais) e

e Grupo 7: Vulnerabilidade alta (rurais).

17 O IDHM brasileiro segue as mesmas trés dimensfes do IDH Global - longevidade, educacéo e
renda, mas vai além: adequa a metodologia global ao contexto brasileiro e a disponibilidade de
indicadores nacionais. Embora mecam os mesmos fenémenos, os indicadores levados em conta no
IDHM sdo mais adequados para avaliar o desenvolvimento dos municipios brasileiros (PNUD, [s.d.]).
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Conforme o IPVS de 2010 (Gréfico 1), a maior parte da populacdo de Santos
integrava o Grupo 2 com 69,8%, seguido pelo Grupo 1 com 11% e depois pelo
Grupo 4 com 8,7% da populacdo. A soma dos grupos 1, 2 e 3 obteve maior
porcentagem (83,5%) do que a soma dos grupos 4, 5 e 6 (16,5%), o que permite
uma aproximagdo com o IDHM.

Grafico 1 — IPVS 2010 de Santos — SP (% da populacao)

mGrupo 1 - Baixissima Vulnerahilidade

mGrupo 2 - Vulnerahilidade Muito Baixa

EGrupo 3 - Yulnerahilidade Eaixa

EGrupo 4 - Yulnerahilidade Media
(Urbanos)

B Grupo 9 - Yulnerahilidade Alta
(Urbanos)

B Grupo B - Yulnerahilidade Muito Alta
(Aglamerados Subnormais Urbanos)

Fonte: SEADE, 2013. Elaboracgé&o: a autora

Como o objetivo desta pesquisa relaciona-se a escorregamentos, buscaram-se os
dados de renda per capita e do IPVS, referente ao ano de 2010, para a area dos
morros, por setor censitario. No que se refere a renda per capita, identificou-se que,
em 2010, 31 setores tinham renda per capita entre R$ 319,27 e R$514,20; 14
setores entre R$514,21 e R$697,44; 3 setores entre R$203,30 e R$319,26; 3
setores entre R$697,45 e R$1270,63 e 1 setor entre R$1270,64 e R$3796,45
(Figura 9).

O setor censitario com intervalo de maior valor corresponde ao Morro Santa
Teresinha, local que concentra iméveis residenciais de alto padréo e trés setores de
risco, dois com grau de probabilidade R3 (alto) e um, R2 (médio), conforme o Plano
Municipal de Reducao de Riscos - PMRR (IPT, 2012). A ocupacéo de areas de risco
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por moradias de alto padréo destoa do senso comum de que essa situagao ocorre

apenas com familias de baixa renda.

Figura 9 — Renda per capita (2010) nos morros de Santos

Renda per capita 2010
Morros de Santos

P Rs203,30 - R$319,26

|| R$319.27-Rs514,20
|| RS514,21-R$697,44

I Rs697.45 - Rs1270,63
Bl Rs1270.64 - Rs3796 45

~w

Fonte: SEADE, 2013. Elaboragéo: a autora

A espacializagdo dos dados do IPVS nos morros ilustra que 17 setores censitarios
se encontravam no Grupo 4; 10 setores no Grupo 5; 10 setores no Grupo 6; 7
setores no Grupo 2; 6 setores no Grupo 3 e 1 setor no Grupo 1 (Figura 10). Diferente
da situacdo geral do municipio em que a maioria da populagdo encontrava-se no
Grupo 2 — vulnerabilidade muito baixa, nos morros a maioria encaixava-se no Grupo

4 — vulnerabilidade média.
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O Grupo 6, em segundo lugar junto com o Grupo 5, englobou os aglomerados
subnormais caracterizados como conjunto de 51 ou mais unidades habitacionais
com auséncia de titulo de propriedade, irregularidade das vias de circulacao e do
tamanho do lote e/ou caréncia de servigos publicos essenciais (rede de esgoto, rede

de &gua, coleta de lixo, energia elétrica e iluminagéo publica (IBGE, 2013).

Figura 10 — IPVS (2010) dos morros de Santos

IPVS 2010
Morros de Santos

I

- Grupo 1 - Baixissima vulnerabilidade

- Grupo 2 - Vulnerabilidade muito baixa
I:' Grupo 3 - Vulnerabilidade baixa

- Grupo 4 - Vulnerabilidade média
- Grupo 5 - Vulnerabilidade alta (urbanos)

- Grupo 6 - Vulnerabilidade muito alta (aglomerados subnormais1

Fonte: SEADE, 2013. Elaborac¢é&o: a autora



83

5.1.1Urbanizacéo: a ocupagédo dos morros

A urbanizacdo de Santos despontou na segunda metade do século XIX quando o
porto passou a exportar a crescente producdo de café. Até entdo a economia
resumia-se a agricultura e pesca de subsisténcia (ZUNDT, 2006). A principal
atividade portuaria era a exportacdo de acucar que chegava a Santos por tropas de
muares (MELLO, 2008). J4 os morros eram utilizados para a extracdo de madeira e

cultivo de cana-de-acucar (IPT, 1979).

O ciclo econémico do café atraiu ao Brasil trabalhadores estrangeiros, parte deles
fixaram-se em Santos para exercerem atividades urbanas como pequenos
proprietarios de comeércios, operarios na construcao civil, nas obras do cais do porto

e na construcéo e operacao da Sao Paulo Railway (IPT, 1979; MELLO, 2008).

A ferrovia que ligava Santos a Jundiai passando por Sdo Paulo foi inaugurada em
1867 e dinamizou, para os moldes da época, o transporte das sacas de café para o
porto (MELLO, 2008). A partir de entdo, acelerou-se o processo de urbanizacdo e
desenvolvimento econémico de Santos (ZUNDT, 2006). Em 1889, a populacdo
totalizava 15 mil habitantes (CARMO; AGUIAR, 2014).

Dos imigrantes estabelecidos em Santos destacaram-se o0s vindos das llhas
Atlanticas, Acores e llha da Madeira, eles integraram as primeiras levas de
moradores dos morros, a principio, por falta de opcdes acessiveis de moradia, mas
também pela proximidade do centro e do cais do porto. Eles trouxeram consigo
técnicas de construcdo em relevos acidentados (ARAUJO FILHO, 1965).

As técnicas importadas foram: “pequenos terraceamentos para localizagdo das
casas, 0s arrimos de pedra-seca, as escadarias de pedras, as canalizacfes de agua
pluviais e os chalés” (IPT, 1979, p.110). O chalé era uma habitagdo “alinhada as
curvas de nivel e construida sobre pilares de pedra ou alvenaria, executada quase

sempre em madeira, por motivos econdmicos e praticos [...]"” (IPT, 1979, p.110).

Santos, em 1920, tinha uma populacao de 102.589 habitantes (BASSANEZI, 1999) e
um desenho urbano heterogéneo: junto a orla encontravam-se as classes mais
abastadas, muitas delas ligadas aos negocios do café enquanto na regido central
havia areas degradadas, corticos e instalagdes como armazéns, moinhos e oficinas
mecanicas (MELLO, 2008).
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As primeiras décadas do século XX foram marcadas pela modernizacdo de Santos
através de uma legislacao sanitarista, que redesenhou a cidade e buscou substituir
os elementos do passado colonial por outros de uma cidade moderna, com largas
pracas e avenidas e tracado em estilo tabuleiro de xadrez. Data dessa época a
construcdo dos primeiros canais de drenagem coordenado pelo engenheiro
sanitarista Francisco Saturnino Rodrigues de Brito (MELLO, 2008).

Novos bairros (como Campo Grande, Macuco, Marapé) localizados entre o centro e
a orla formaram-se, ocupados principalmente por proletarios, durante a expansao
urbana que se seguiu impulsionada pela Via Anchieta, inaugurada em 1947, e o
desenvolvimento do pdlo industrial em Cubatdo (YOUNG, 2009).

A chegada da classe média nesses bairros fez com que familias proletarias
migrassem para outras areas: os morros e as varzeas (ARAUJO FILHO, 1965;
MELLO, 2008). Os moradores dos morros eram em sua maioria migrantes
nordestinos que se fixaram em Santos em busca de melhores salarios nas
industrias, no porto e na construcdo civil. O desconhecimento de construcdo em
terrenos acidentados somados a auséncia do poder publico, levou esses novos

moradores a ocuparem areas de topografia desfavoravel (ARAUJO FILHO, 1965):

Com a extraordinaria expansdo urbana a partir de 1940, decorrente da fase
da industrializacdo e do turismo balneario, Santos teve alargadas ainda
mais as areas residenciais pobres. Para atenuar o problema do crescente
déficit habitacional decorrente da chegada de trabalhadores pobres em
Santos, [..], surgiram, a partir da década de 1950, os conjuntos
habitacionais (MELLO, 2008, p.129)

Na década de 1960, o conjunto do BNH com 2.800 unidades no bairro de Aparecida
foi o empreendimento de maior destaque em Santos. Entretanto, ndo foi capaz de
atender a demanda existente e a que chegava a regido durante as décadas de 1960
e 1970 atraida pelas oportunidades de trabalho (YOUNG, FUSCO; 2006).

De acordo com Mello (2008), grande parte das unidades destinaram-se a familias de
classe média, que tinham condi¢cdes de pagar por elas, aumentando ainda mais o

déficit habitacional.

Nos morros, a populagdo adensou em um movimento que incluiu a transformacao de
antigas habitagcbes em moradias coletivas e a construcdo de novas unidades por

proprietarios mais antigos que passaram a viver de renda (IPT, 1979).
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A década de 1970 foi marcada pelo aumento vertiginoso do turismo e da aquisi¢cao
da segunda residéncia pela facilidade de acesso a Baixada Santista através da
primeira pista da Rodovia dos Imigrantes (SP 160), inaugurada em 1976. O boom
imobiliario para atender as demandas do turismo causou o desmatamento de
grandes areas de Mata Atlantica (ZUNDT, 2006).

Ancorada na publicidade de apelo ecoldgico e de conforto ambiental, a especulacéo
imobiliaria também atingiu locais dos morros de topografia mais amena. Todavia,
para garantir o andamento dos projetos, a Prefeitura foi pressionada a executar
obras de infraestruturas (IPT, 1979).

O adensamento da reduzida area insular, a reducdo da oferta de terrenos e a
valorizacdo imobiliaria implicou a ampliacdo da urbanizacdo, horizontal e
verticalmente. Observou-se, entdo, um processo de conurbacéo irradiado de Santos
para Sao Vicente, Cubatdo e Guaruja e, posteriormente, nas décadas de 1980/1990
para Praia Grande. As moradias irregulares também se disseminaram nos
municipios vizinhos nas areas de restingas, mangues e morros (YOUNG, 2009;
ZUNDT, 2006).

A partir da década de 1980, o baixo crescimento populacional de Santos pode ser
atribuido a expansédo urbana dos principais municipios vizinhos (Cubatéo, Guaruja,
Praia Grande e S&o Vicente) somado ao custo de vida relativamente menor nos
mesmos. O Gréfico 2 mostra que, enquanto a populacdo de Santos pouco cresceu
de 1980 em diante, a populacdo de Cubatdo, Guaruja, Praia Grande e Sao Vicente

aumentou significativamente.

Grafico 2 — Populagédo total de Santos e dos principais municipios vizinhos de 1960 a 2010 (em
milhares)
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Fonte: IBGE, Censo Demogréficos de 1960, 2010; NEPO/UNICAMP, 2000. Elabora¢éo: a autora
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As atividades econdémicas como as industrias, o porto, o turismo e o setor terciario,
além das questbes de moradia e do fluxo de pessoas, estabeleceram uma série de
relacdes entre 0s municipios em torno de Santos que mais tarde configurou-se na

Regido Metropolitana da Baixada Santista.

5.1.2Regido Metropolitana da Baixada Santista

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) foi instituida pela Lei
Complementar Estadual n® 815, de 1996, composta por nove municipios: Bertioga,
Cubatdo, Guaruja, Itanhaém, Mongagua, Peruibe, Praia Grande, Santos e Séao
Vicente. No ano de 2012, o PIB da regido chegou a R$ 60 bilhdes aproximadamente
4,25% do PIB do Estado de S&o Paulo (Tabela 19) (SEADE, 2015).

Tabela 19 — PIB e participa¢cdo no PIB do Estado dos municipios da RMBS (2012)

Municipios PIB (em milhdes de reais correntes) Participagéo no PIB do Estado (em %)
Santos 37.722,53 2,68
Cubatéo 6.348,15 0,45
Guaruja 4.571,99 0,32
Praia Grande 4.164,01 0,30
Sé&o Vicente 3.835,80 0,27
Itanhaém 1.139,29 0,08
Bertioga 885,59 0,06
Peruibe 804,89 0,06
Mongagua 603,80 0,04
TOTAL RMBS 60.076,05 4,27

Fonte: SEADE, 2015

O municipio de Santos ocupa uma posicdo central na RMBS politica e
economicamente com o maior PIB e a sede da Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (AGEM). Santos também se destaca em termos de populacao, a Tabela 20

mostra 0s numeros absolutos da populacéo da RMBS de 1940 a 2010.
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Tabela 20 - Populacao total dos municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista de
1940 a 2010 (em nimeros absolutos)

Municipios 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

Bertioga (*) - - - - - 11.473 30.039 47.645
Cubatéo - 11.803 25.166 50.906 78.631 91.136 108.309 118.720
Guaruja 7.539 13.203 12.709 94.021  151.120 210.207 264.812 290.752
Iltanhaém 4.418 5.749 7.365 14.515 27.464 46.074 71.995 87.057
Mongagua - 1.386 2.365 5.213 9.928 19.026 35.098 46.293
Peruibe - - 3.426 6.966 18.411 32.773 51.451 59.773
Praia Grande - - - 19.694 66.004 123.492 193.582 262.051
Santos 165.568 203.562  265.753 345.630 416.677 417.450 417.983 419.400
Séo Vicente 17.294 30.531 77.208 116.485 193.008 268.618 303.551 332.445

Total RMBS 194.819 266.334 393.992 653.430 961.243  1.220.249 1.476.820 1.664.136

(*) Os dados de populacéo de Bertioga referentes ao ano de 1991 correspondem aos distritais de Santos, o valor
de Bertioga foi retirado do de Santos em 1991. Fonte: IBGE, Censo Demogréficos de 1940, 1950, 1960, 2010;
MAGALHAES, 1965; NEPO/UNICAMP, 2000.

5.1.3Vegetacédo e Clima

Santos esté inserido no bioma Mata Atlantica. A composicao vegetal inclui: floresta
ombrofila densa, restinga, manguezal, campo de altitude e varzea. Originalmente
com maior presenca nos morros, a floresta ombrofila densa desenvolve-se em
temperaturas elevadas (médias de 25°C) e de alta precipitacdo bem distribuida ao
longo do ano. Sua formacao vegetal compde-se principalmente de arvores de alto
porte com a presenca de palmeiras de pequeno porte e lianas herbaceas (IBGE,
2012).

O clima é tropical quente umido, influenciado pela Serra de Mar, com precipitacées
acima de 2.000 mm anuais sem estacdo seca (Mapa 2) (ROSSI; QUEIROZ NETO,
2011). O regime pluviométrico caracteriza-se por um periodo de chuvas no verao
(dezembro, janeiro, fevereiro, marco) e outro de baixa pluviosidade durante o
inverno (junho, julho) (IPT, 1979).



Mapa 2 - Precipitagdes médias anuais de Santos — SP.
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5.1.4Relevo

O padrdao de relevo da area continental apresenta: Planicies fluviomarinhas
(mangues), Planicies e terracos fluviais e marinhos, Morros baixos, Morros altos e
Serras e escarpas. A éarea insular consiste em: Planicies e terracos fluviais e
marinhos, Planicies fluviomarinhas (mangues), Colinas, Morros baixos e Morros
altos (Mapa 3) (IPT, 2014). A litologia da area continental constitui-se de areias e
argilas de mangues de sedimentos marinhos, suites granitoides e migmatitos
diversos. Na area insular encontram-se: areias e argilas de mangues de sedimentos

marinhos, suites granitoides e granitos e granitoides (Mapa 4) (IPT, 2014).

Os morros de Santos “constituem um grande corpo desenvolvido sob a diregcao
norte-sul, situado no centro da area urbana. Apresentam altitudes maximas de 200m
acima do nivel do mar, numa area total de 6,5km?” (IPT, 2012, p.2). A origem deles

remete a origem da Serra do Mar

Sua génese vincula-se a varios ciclos de dobramentos acompanhados de
metamorfismos regionais, falhamentos e extensas intrusfes. As diversas
fases orogenéticas do Pré-cambriano foram sucedidas por ciclos de eroséo.
O processo epirogenético pés-cretaceo, que perdurou até o Terciario Médio,
gerou o soerguimento da plataforma sul americana, reativou os falhamentos
antigos e produziu escarpas acentuadas, como as serras da Mantiqueira e
do Mar [...] (ROSS, 2014).

A composicdo do maci¢o rochoso dos morros de Santos inclui: rochas cristalinas do
Proterozdico inferior e superior (migmatitos do Complexo Piacaguera e granitoides
embrechiticos) e rochas cambro-ordovacionais (Granito Santos). Os migmatitos
desenvolvem solos de alteracdo que podem ser argilo-siltosos ou areno-silto-
argilosos através do intemperismo quimico, a baixa resisténcia relativa a eroséo
possibilita a ocorréncia dos mesmos nas partes mais rebaixadas do relevo ou
provocam formas suavizadas e arredondadas quando ocorrem nas partes mais altas
(IPT, 1979).

O granitoide embrechitico, litologia dominante no macico, desenvolve horizonte
superior de solo de alteracao areno-silto-argiloso com blocos imersos e possui um
horizonte mais profundo com blocos e matacbes de rocha alterada. Tem maior
resisténcia a erosdo, em relacdo aos migmatitos, que permite realcarem no relevo. O
intemperismo provoca no Granito Santos a formagéo de horizontes espessos de solo

no topo dos morros. Na encosta de alta declividade, os solos tornam-se muito
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menos espessos chegando a expor o maci¢o; em declividades intermediérias pode
ter solos de espessura de até uma dezena de metros (IPT, 1979).

A Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Sao Vicente sistematizou quatro tipos
de regibes mais instaveis nos Morros, bem como as caracteristicas do
escorregamento de cada uma (Tabela 21). O escorregamento superficial

translacional corresponde ao tipo mais frequente em Santos.

Tabela 21 - Regifes mais instaveis dos Morros de Santos e Sdo Vicente

Regido Caracteristicas do escorregamento

Encostas retilineas (predominantemente)
convexas associadas a rupturas positivas de
declive, com inclinagfes superiores a 30° -
desenvolvida sobre migmatitos e granitoides
embrechiticos.

Ocorrem principalmente escorregamentos
superficiais translacionais, que constituem a
grande maioria dos movimentos de massa nas
encostas dos Morros.

Ocorrem principalmente escorregamentos e
fendbmenos ligados a queda de blocos ou por
problemas estruturais ou por descalcamento de
base em matacdes superficiais.

Encostas retilineas ou convexas com
inclinagdes superiores a 30°- desenvolvidas
sobre o Granito Santos.

Ocorrem principalmente escorregamentos
profundos rotacionais menos frequentes nos
Morros, mas de consequéncias sempre graves
pelos volumes envolvidos.

Encostas retilineas com inclina¢des superiores
a 30° - desenvolvimento sobre o migmatito
estromatitico (encosta norte do Monte Serrat).

Encostas cdncavas com depdsitos detriticos Ocorrem movimentacdes lentas, continuas,
localizadas a meia encosta ou na base, com porém constituindo regifes altamente sensiveis
espessuras, composi¢cao granulométrica e a mutilagdes, quando entdo podem se mobilizar
inclinagbes variaveis. rapidamente grandes volumes

Fonte: IPT, 1979, p.145.



Mapa 3 - Padréo de relevo de Santos - SP
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Mapa 4 - Litologia de Santos — SP
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5.2 COORDENADORIA MUNICIPAL DE PROTE(;AO E DEFESA CIVIL DE
SANTOS

Na administracdo municipal de Santos, a gestdo de risco de escorregamentos

envolve diretamente as secretarias municipais de Assisténcia Social (SEAS),

Desenvolvimento Urbano (SEDURB), Infraestrutura e Edificacdes (SIEDI), Meio

Ambiente (SEMAM), Saude (SMS), Seguranca (SESG) e Servicos Publicos

(SESERP), como ilustrado na Figura 11:

Figura 11 - Organograma das secretarias municipais relacionadas a gestdo de risco de
escorregamentos.

Prefeitura Municipal
Santos

A 4 A4 A4 A4 \ 4 \ 4 A4

(amse |[seoue] [ seor | v | v ) (ses0 | (s

A 4 v

Departamento | ( _ N

de Defesa Subprefeitura
Civil dos Morros

~—

Fonte: PM Santos, [s/d]. Elaborag&o: a autora

Subordinado a Secretaria Municipal de Seguranca, o Departamento de Defesa Civil
ou Coordenadoria Municipal de Prote¢do e Defesa Civil (COMPDEC - Santos) foi
criado pelo Decreto n° 5.877 de 15 de dezembro de 1980 no contexto das
consequéncias dos escorregamentos que atingiram o préprio municipio'® e outros na
Serra do Mar. De acordo com informacdes obtidas nas entrevistas, a COMPDEC —
Santos conta com um coordenador escolhido pelo prefeito (cargo em comissao) e
aproximadamente 30 funcionarios distribuidos na area administrativa e técnico-
operativa. Em relacdo a especialistas conta com dois gedlogos, dois engenheiros,
um pedagogo e um meteorologista, temporariamente afastado por motivos de
saude. A composicdo mescla funcionarios emprestados de outras secretarias

(concursados), da Progresso e Desenvolvimento de Santos'® (PRODESAN) e outros

18 VVer Tabela 1 — Histérico de escorregamentos registrados de 1928 a 1978 em Santos - SP.

19 Empresa vinculada a Prefeitura da Municipal de Santos, atua como 6rgdo de planejamento,
operadora de servigos publicos; outras vezes como projetista ou executora e fiscalizadora de obras.
(PRODESAN, [s/d]). Disponivel em: < http://www.prodesan.com.br/?page id=51 >. Acesso em:
20/06/2016.
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contratados temporariamente e quatro jovens, entre 18 e 20 anos, do programa
social Guardido Cidadao?°.

A coordenadoria conta com sede propria, quatro carros (dois utilitrios tipo kombi e
duas caminhonetes), computadores com acesso a internet, telefones, GPS, cameras

fotogréaficas e trés pluvibmetros, um manual (atualmente desativado), um

semiautoméatico e um automatico, instalado pelo Centro Nacional de Monitoramento
e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN) (Foto 1).

Da esquerda para direita: pluvibmetro manual (desativado), semiautomatico e automatico (instalado
pelo CEMADEN). Foto: Karolyne Ferreira (2015)

Quanto aos canais de comunicagao, em entrevista, um agente de protecéo e defesa
civil declarou que a midia local (jornal, radio e televisao) ao mesmo tempo que busca
informacdes junto ao 6rgdo também cede espaco para divulgacédo sobre trabalhos
preventivos. O diario oficial do municipio também é um meio de comunicacdo com a

populacao.

O Sistema de Informacgdes Geograficas de Santos, o SIG — Santos, conta com um
banco de dados georreferenciado do territorio santista alimentado, ainda que
parcialmente, pelas secretarias e departamentos. Nele, constam as areas de risco

delimitadas no PMRR e outros dados acessiveis pela populacao.

20 O programa Guardido Cidaddo capacita jovens para auxiliarem a Guarda Municipal a orientar a
populagdo e zelar pelo patriménio publico. Eles recebem um salario minimo e meio por uma jornada
de seis horas durante dois anos.
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O treinamento dos agentes € feito pela prépria COMPDEC. Nao houve relatos de
exercicios de simulacdo recentemente, o Ultimo foi em 2012 relacionado a
escorregamentos que reuniu as COMPDECSs da Baixada Santista, a CEDEC — SP, o
IPT e 0 IG no Morro do Marapé. Ademais ha as oficinas promovidas pela CEDEC —
SP, como a Oficina Preparatéria para Operacdo Verdo (OPOV) cuja presenca

obrigatoria é de no minimo dois agentes.

5.2.1 Atuacdao integrada: acdes preventivas

Durante a pesquisa de campo, acompanharam-se trés casos de ag0es preventivas:
o primeiro caso referente a risco eminente de escorregamento; o segundo, uma
acao do Grupo de Controle de Ocupacdes Irregulares e Habitacbes Subnormais; e o
terceiro, uma visita as instalagfes da Estacdo Total Robotizada (ETR) feita pelo
CEMADEN.

O primeiro caso foi a vistoria de risco iminente, originada de uma ligacdo anénima,
gue ocorreu no Morro Santa Maria, em 03 de dezembro de 2015. Houve um
escorregamento de terra com queda de bloco sem vitimas em uma area mapeada e
classificada como de risco e com historico de ocorréncia de escorregamentos. A
primeira vistoria realizada pelos gedlogos avaliou as condi¢cfes do terreno, o material
movimentado - rochas, terra e arvores (Foto 2) e identificou duas residéncias em
perigo com indicacdo de saida dos moradores, por questdes de seguranca. Em uma

ndo havia ninguém e na outra morava uma familia.

Na residéncia em que os moradores se encontravam (Foto 3), a abordagem inicial
foi feita pelos agentes de protecdo e defesa civil que, de forma amigavel, explicaram
a situacao; a familia estava ciente dos riscos. Notou-se que havia areia e pedras ao
lado da casa. Quando questionada, a familia respondeu que pretendia fazer
melhorias na estrutura da casa. Os agentes propuseram a familia que se vendesse 0
material de construcdo, desde que ndo fosse para outra pessoa do morro, como
forma de reduzir o prejuizo. Essa estratégia € comum para diminuir a resisténcia em

deixar a casa.

Dada a urgéncia, a COMPDEC repassou 0 caso a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SEAS) e solicitou a remoc¢do da familia. No dia seguinte, o
assistente social foi até a casa em questdo acompanhado dos agentes, realizou uma

série de perguntas e identificou que a familia estava cadastrada em um programa
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social de transferéncia de renda e também em um programa social de habitacdo.
Questionou se as pessoas poderiam ir para casa de familiares. Diante da negativa e
das poucas chances de obterem o auxilio aluguel, sugeriu que elas fossem para o
abrigo coletivo municipal. A familia recusou e mudou-se para a casa de amigos,

numa éarea de risco de inundacdo, enquanto aguardavam conseguir o auxilio

aluguel.

A esquerda: visdo geral do escorregamento; a direita: blocos rochosos movimentados pelo
escorregamento. Foto: Karolyne Ferreira (2015).

Foto 3 — Vistoria: residéncia em area de ri

’ _:s"f‘ 2

sco de escorregamento no Morro Santa Maria.

~E 3

A esquerda: material movimentado pelo escorregamento e a parte da tras da residéncia que precisou
ser evacuada, a direita, vista da frente da residéncia. Foto: Karolyne Ferreira (2015).



97

De acordo com o assistente social, essa situacdo € comum: as familias recusam o
abrigo coletivo municipal pela falta de privacidade. No passado, sem especificar
data, o municipio de Santos contava com abrigos temporarios unifamiliares que
foram deixados para tras porque as familias permaneciam definitivamente, dada a
lentiddo em realoca-las. Seja por razdes de recursos, seja por escolha politica, as
falas dos agentes de protecéo e defesa civil expressaram descontentamento com a

SEAS pela reducao do auxilio aluguel para moradores de areas de risco.

O segundo caso foi uma vistoria realizada com o Grupo de Controle de Ocupacdes
Irregulares e Habitagdes Subnormais no Morro Santa Maria, em 04 de dezembro de
2015, constituido pelo Decreto Municipal n® 6.549, de 07 de outubro de 2013, que
dispde sobre o Grupo Técnico de Trabalho de Controle de Ocupacdes Irregulares e
Habitaces Subnormais, e d& outras providéncias. Compete ao grupo promover e
viabilizar a cooperacao intersetorial dos érgaos integrantes da administracao publica
municipal, estadual e federal, e da sociedade civil (Art. 2, II).

O grupo é coordenado pela COMPDEC e composto por um representante do
Gabinete do Prefeito Municipal; trés da Secretaria Municipal de Seguranca, sendo
dois da COMPDEC; cinco da Secretaria de Servicos Publicos; um da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano; um da Secretaria Municipal de Assisténcia
Social; um da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e; um da Companhia de

Habitacdo da Baixada Santista.

Enquanto a COMPDEC responsabiliza-se por vistorias em caso de risco iminente,
esse grupo desenvolve acdes regulares que buscam coibir ocupacdes irregulares o
ano todo. Na vistoria acompanhada, os agentes de protecdo e defesa civil foram
sem o colete da Defesa Civil para os moradores da area ndo associarem a
instituicdo a remocao forcada. Em campo, verificou-se a construcado de moradias em
fase intermediaria. O terreno apresentava o corte em plataforma e paredes de
alvenaria parcialmente erguidas (Foto 4); na parte ja planificada observaram-se
paredes totalmente erguidas, separacdo dos cdémodos, portas instaladas e conduites
(Foto 5).



Foto 4 - Corte em formato de plataforma no Morro Santa Maria.

o oy

Foto: Karolyne Ferreira (2015)
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Uma vez identificadas construcdes irregulares, o passo seguinte consiste em

comunicar 0s responsaveis para interromperem a obra, algo dificill j& que a

fiscalizacdo ocorre de segunda a sexta-feira e a maioria das pessoas d&ao

continuidade a obra nos finais de semana. A equipe de controle ndo realiza

demolicbes de construgcdes de alvenaria, pois isso pode causar mais instabilidades

no terreno. Eles interditam de modo que a vegetacao secundaria cresca e cubra os

espacos.

Foto 5 - Construcgdes irregulares no Morro Santa Maria.
A i

- 4

Foto: Karolyne Ferreira (2015)

Nessa vistoria, também foram diagnosticados montes de corpos de prova de

concreto, que se tornaram mais uma preocupacao da COMPDEC recentemente. De

acordo com o0s agentes, eles sdo descartados pela industria e utilizados como
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material de construgdo nos morros para fazer muros de arrimo (Foto 6), por
exemplo. A qualidade questionavel desse material somada a técnicas de

autoconstrucao potencializam os riscos.

A terceira vistoria foi diferente: visita a Estacao Total Robotizada (ETR) no Morro do
Marapé. A estacao integra o Projeto de Monitoramento dos Morros para Prevencao
de Deslizamentos do CEMADEN. As ETRs séo aparelhos com sensores, instalados
em um ponto central no meio de uma area rodeada por encostas, que emitem sinais
0s quais sao refletidos em 100 prismas instalados ao longo da encosta monitorada
(Foto 7) que permitem detectar indicios de até pequenas movimentacdes dos

morros.

O monitoramento é realizado 24 horas por dia e os dados séo enviados diretamente
para o0 CEMADEN. Quando séo identificados riscos de desastres, o alerta € emitido
para a SEDEC que repassa para as COMPDECs. Além de Santos, outros nove
municipios receberam ETRs como Angra dos Reis — RJ, Blumenau — SC, Mau& —
SP, Nova Friburgo — RJ, Petrépolis — RJ, Recife — PE, Salvador — BA e Teresopolis —
RJ.

Foto 6 — Corpos de prova de concreto encontrados no Morro Santa Maria.
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Foto: Karolyne Ferreira (2015)

O CEMADEN também instalou 11 pluvidbmetros automaticos em Santos para
monitorar o volume de chuvas e emitir alertas preventivos. Tais acfes mostram
algumas concretizacbes das acdes articuladas do SINPDEC para a reducdo de

riscos.
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Foto 7 — ETR instalada no Morro do Marapé

Foto: Karolyne Ferreira (2015)

5.2.2Nucleo Comunitario de Defesa Civil de Santos

O Nucleo Comunitério de Defesa Civil (NUDEC) desenvolve atividades para adultos
e criangas. Segundo as entrevistas realizadas, o treinamento para os adultos contém
trés cursos: combate a incéndios, primeiros socorros, nogfes de defesa civil. O
curso de combate a incéndios é ministrado por um sargento do corpo de bombeiros.
Os participantes tém aulas teoricas, recebem uma apostila de combate a principios
de incéndio e realizam préticas. O curso de nocdes de defesa civil € dado por um
dos gedlogos da COMPDEC com o apoio de materiais fornecidos aos participantes.
O curso de primeiros socorros € dado por um funcionério do Servigo de Atendimento
Mével de Urgéncia (SAMU).

Os participantes sdo preparados para atuar no inicio de uma situacdo de
emergéncia em conjunto com os agentes de protecdo e defesa civil. Fica esclarecido
que a adesdo ao NUDEC é um trabalho voluntario para capacitar o cidaddo para
ajudar na seguranca e na prevencao de riscos da comunidade dele. Nado foram
identificados programas de treinamento de evacuacdo. De 2008 a 2014,

aproximadamente 500 voluntarios foram treinados.

A consolidagdo de um nucleo comunitario se da a partir de oito ou nove pessoas do
mesmo bairro; os morros contam com 17 NUDECs. Os treinamentos ocorrem
durante o ano todo ou na sede da COMPDEC ou no proprio bairro, nesse caso
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especialmente nos bairros mais distantes da sede. Inicialmente os treinamentos
eram abertos para todos os cidadaos, mesmo para aqueles que ndo moravam em
areas de risco. Recentemente, sem especificacdo de data, os treinamentos limitam-

se aos moradores de areas de risco.
Projeto Defesa Civil na Escola

O projeto Defesa Civil na Escola atende criancas do quarto ano do ensino
fundamental através de palestras, distribuicdo de cartilhas para o professor trabalhar
0 conteudo em sala de aula e visitas monitoradas ao Corpo de Bombeiros e a sede
da COMPDEC. De 2007 a 2014, 11.526 criangas participaram do projeto. As
COMPDEC de Séao Vicente e Cubatdo adotaram o modelo e o material do projeto
desenvolvido pela COMPDEC - Santos.

As escolas sdo informadas formalmente no inicio do ano letivo sobre o projeto e as
visitas. Dada a frequéncia e continuidade, ele se tornou conhecido entre os
professores da rede municipal o que facilita e até estimula o trabalho dos envolvidos.
Esse projeto inclui todas as criangcas mesmo as que nao moram em areas de risco e

aborda todos os temas relacionados a defesa civil, ndo apenas risco geoldgico.

Em 14 outubro de 2014, Dia Internacional de Reducdo de Desastres Naturais,
estabelecido pela Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), ocorreu a Olimpiada do
Conhecimento em Defesa Civili com temas relacionados a deslizamentos,
inundacdes, tempestades e raios, e estiagem com alunos das escolas municipais

dos noves municipios da RMBS.

Ha predilecdo por trabalhar com as criancas do que com os adultos, de acordo com
as entrevistas, porque elas se interessam mais e agem como multiplicadores.
Segundo os envolvidos, os adultos por vezes inscrevem-se nos cursos, mas, ou nao

participam, ou ndo demonstram o interesse esperado.

5.2.30s instrumentos utilizados pela COMPDEC - Santos

De acordo com o Plano Diretor Municipal (PM Santos, 2013), a parte da gestdo dos
riscos que compete a COMPDEC — Santos baseia-se principalmente nos seguintes
instrumentos: monitoramento meteorolégico, mapas de suscetibilidade, cartas
geotécnicas e Plano Municipal de Redugao de Riscos (PMRR), “dentre outros, que

visam garantir a redugcdo dos riscos de desastres em todo o territério municipal, a
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minimizagdo dos impactos adversos decorrentes de atividades humanas e dos
processos nhaturais, e constituem estratégia de formacdo de uma sociedade
resiliente” (PM Santos, 2013, Art. 128, paragrafo unico).

A pesquisa, no entanto, identificou oito instrumentos como 0s mais relevantes
relacionados a escorregamentos dentro de uma perspectiva integrada de gestao de
riscos (Tabela 22).

Tabela 22 — Instrumentos relativos a gestao de risco de escorregamentos de Santos - SP

Natureza Autor Titulo Ano
PM _ .
Decreto Santos  Plano Preventivo de Defesa Civil de Santos (PPDC) 2014
PM Decreto n° 6.549 de 07 de outubro de 2013. Constitui 0 grupo
Decreto santos  técnico de trabalho de controle de ocupagdes irregulares e 2013
habita¢gBes subnormais, e da outras providéncias.
_ PM Lei complementar n° 821 de 27 de dezembro de 2013. Institui o
Lei Santos Plano Diretor de Desenvolvimento e Expanséo Urbana do 2013
Municipio de Santos.
_ PM Lei complementar n° 730, de 11 de julho de 2011. Disciplina o
Lei Santos Ordenamento do uso e da ocupagéo do solo na area insular do 2011

Municipio de Santos.

Nota Técnica

Explicativa e IPT Carta de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massae 2014

Documento Inundacgdes - 1:25.000

cartogréfico

_ll??lat_ério IPT Plano Municipal de Reduc¢é&o de Riscos para o Municipio de 2012
écnico Santos (PMRR)

Relatério

Técnico e Acni 80 Vi

Documento IPT Carta Geotécnica Morros de Santos e S&o Vicente 1979

cartografico

Lei BRASIL Lein®12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a Politica Nacional 2012

de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC.

Fonte: BRASIL, 2012; IPT, 1979, 2012, 2014; PM Santos, 2011, 2013, 2013b, 2014. Elaboracédo: a
autora.

5.2.4 Aplicagéo dos instrumentos

5.2.4.1 Carta de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e Inundacdes
de Santos

Conforme as informagdes sobre suscetibilidade a movimentos gravitacionais de

massa em Santos (Tabela 23), as areas com alta suscetibilidade correspondem a

35,7% da area do municipio com 3,7% de area urbanizada ou edificada. Elas sao

inferiores as areas de baixa suscetibilidade que ocupam 50,3% da area do municipio

e com 94,7% de area urbanizada ou edificada, mas ainda constituem uma

preocupacao.
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A Carta de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e Inundacdes
representa um mapeamento mais abrangente, em escala 1:25.000, adequado para o
planejamento urbano e também como base para outros produtos como a carta
geotécnica de aptiddo a urbanizacdo e mapeamentos de riscos (IPT, 2014,
SOBREIRA; SOUZA, 2012). Desse modo, para fins de protecdo e defesa civil, a
carta pode subsidiar a atualizacdo do PMRR de Santos.

5.2.4.2 Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Sdo Vicente

A carta (IPT, 1979) destacou a importancia de levar infraestrutura de saneamento
basico para os Morros, pois a auséncia desse servigco, somada a baixa renda das
familias, diminuia a expectativa de vida dos moradores, algo tdo grave quanto
episodios de escorregamentos. Os Morros como um todo nédo foram classificados
como improprios para ocupa¢do humana desde que se implantasse infraestrutura de
saneamento basico, areas com vegetacao original (priméria e/ou secundaria) fossem
preservadas e a ocupacdo se desse em areas menos problematicas

geotecnicamente.

Tabela 23 — Legenda de suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa do municipio
de Santos - SP

cl d Area
Suscetibilidade Area urbanizada/
Caracteristicas predominantes edificada

Foto ilustrativa km2  %®  km2 %™

e Relevo: escarpas e morros altos;

e Forma das encostas: retilineas e céncavas,
com anfiteatros de cabeceiras de drenagem
abruptos;

Amplitudes: 40m a 1.175m,;

Declividade: >25°; 100,14 35,7 1,4 3,7
Litologia: Migmatitos diversos;

Densidade de lineamentos/estrutura: alta;
Solos: pouco evoluidos e rasos; e
Processos: deslizamento, corrida de
massa, queda de rocha e rastejo.

¢ Relevo: escarpas, morros altos e morros
baixos;
e Forma das encostas: convexas a retilineas
e cdncavas, com anfiteatros de cabeceira
de drenagem,; 39,2 140 0,6 1,6
e Amplitudes: 30 m a 350 m;
e Declividades: 10 a 30°;
e Litologia: Migmatitos diversos;
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Cl d Area
Susczfii?lideade Area urbanizada/
Caracteristicas predominantes edificada

Foto ilustrativa km2  %®  km2 %™

e Densidade de lineamentos/estruturas:
média;

Solos: evoluidos e moderadamente
profundos; e

Processos: deslizamentos e rastejo.

e Relevo: planicies e terrago fluviais/marinhos
€ mangues;
Baixa e Forma das encostas: convexas suavizadas
e topos amplos;
e Amplitudes: < 255 m;
e Declividades: < 15°
e Litologia: Areias e argilas de mangues de
sedimentos marinhos;
¢ Densidade de lineamentos/estruturas:
; baixa,
e Solos: aluviais/marinhos; e
! « Processos: deslizamento e rastejo.

141,4 50,3 352 94,7

(*)Porcentagem em relacdo a area do municipio. (**) Porcentagem em relagdo a area
urbanizada/edificada do municipio. Extraido de: IPT, 2014

Em 1979, a carta geotécnica considerou a vulnerabilidade social e fisica no seu
relatério e também recomendou intervencdes estruturais semelhantes ao PMRR. A
carta foi utilizada na elaboracdo do PMRR de 2012 e também nas atualizacdes

desse documento feita pela COMPDEC Santos.

Com base na carta geotécnica, houve regularizacdo fundiaria no Morro Santa
Teresinha, em parte do Morro Nova Cintra e em alguns lotes do Morro S&o Bento.
Outras areas do Morro Nova Cintra estdo em processo de regularizacdo?..

5.2.4.3 Plano Municipal de Reducéo de Riscos de Santos

O primeiro PMRR do municipio de Santos foi elaborado em 2005, foram
identificadas 19 areas de risco nos morros da cidade (CANIL, 2005). Em 2012, o
PMRR foi atualizado e foram identificadas 22 areas de risco (IPT, 2012), divididas
em 104 setores, sendo 22 setores de R4 — Muito Alto; 44 setores de R3 — Alto; 37
setores de R2 — Médio e 01 setor de R1 — Baixo. As intervengdes previstas para a
reducdo do risco totalizaram aproximadamente R$ 64 milhGes e estiveram

relacionadas a diferentes acoes, descritas na Tabela 23.

21 Conforme depoimento de um agente de protegdo e defesa civil.
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Tabela 24 — Intervencdes previstas no PMRR de Santos (2012)

Remocao de lixo e entulho; remoc¢é&o de vegetagdo imprépria ou instavel;
Limpeza remoc¢do de material rompido (solo); desmonte de estruturas e/ou moradias;
desmonte de estruturas e/ou moradias para relocacéao.

Protecéo Plantio de vegetacédo (gramineas, arbustos e arvores); execucao de
Superficial revestimentos com argamassas e telas.

Canaletas; caixas de passagem, transicao e desague; escadas d’agua;
trincheiras drenantes; drenos horizontais profundos.

Drenagem

Alteragdo de Retaludamentos — cortes, aterros, desbastes.

geometria

Contencdes Muros de arrimo; reforgos em taludes (estaqueamentos/atirantamentos).
Obras de . . . . - . ) .

) Guias e sarjetas; pavimentacéo; rede de esgoto; moradias.
infraestrutura

Reparos Moradias; contencdes; equipamentos publicos.

Relocacbes de

. Temporarias; definitivas.
moradias emporarias; definitivas

Adaptado de: IPT, 2012.

Do total de 11.407, 805 moradias precisaram ser removidas, apenas a area ST-02
Santa Teresinha ndo possuia moradias que necessitassem remocdo. Grande parte
das areas possui grau de probabilidade R2, R3 e R4. Das 22 areas, trés estavam
inseridas dentro do perimetro de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
conforme mostra a Tabela 25. Outra importante recomendacdo do PMRR foi a
criacdo de um Centro de Gerenciamento de Riscos, que ainda nao foi criado. A
atualizacao e implementacdo do PMRR deve ocorrer antes da operacado do PPDC,
conforme a Lei Complementar n® 821/2013 que institui o Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos, e da outras

providéncias:

Atualizar e implantar anualmente o Plano Municipal de Reduc¢éo de Riscos —
PMRR, antes do inicio da operacdo do Plano Preventivo de Defesa Civil,
garantindo a participagdo popular e incentivando a organizacdo da
sociedade civil, com educacéo, treinamento e mobilizacdo para situagbes de
risco e de socorro (PM Santos, 2013, Art. 17, VII).

O PMRR deve articular-se aos planos setoriais correspondentes como de habitacao,
recuperacdo e conservacdo da Mata Atlantica, regularizacdo fundiaria e
saneamento, etc. (PM Santos, 2013, Art. 128, paragrafo 2).
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Tabela 25 - Quadro sintese do PMRR do municipio de Santos — SP (2012)

o , NGmero de Areas de
Area n°® Nome da Area  C"aU dPe Probabilidade ~ Numero Total 0 4o para Risco em
resentes de Moradias ~
Remocéo ZEIS

ST-01 José Menino R2/R3 709 40
sT-02  >ana R2/R3 207 0

Teresinha
ST-03 Marapé Il R2/R3/R4 659 30
ST-04 Marapé | R2/ R3 228 10
ST-05 Monte Serrat | R2/R3/R4 465 30
ST-06 :\I"O”te Serrat R2/R3/R4 300 20
ST-07 Fontana R2/R3/R4 236 40
sT-08  oaoBento- R2/R3/R4 800 50

Santas
sT-09 Vi Sdo R2/R3 460 15

Bento
ST-10 Pacheco R2/R3/R4 1057 40
ST-11 Penha R2/R3/R4 561 30
ST-12 Penha Lomba R2/R3/R4 568 30
ST-13 Sabod R2/R3/R4 608 40
SsT-14 A0 Bento- R2/R3/R4 687 40

Santos

Sé&o Bento —
ST-15 Lind6ia — Sao R1/R2/R3/R4 599 20

Roque
ST-16 Jabaquara R2/R3/R4 563 20
ST-17 Nova Cintra Il R2/R3/R4 189 30

Vila
ST-18 Progresso R2/R3 679 30
ST-19 Nova Cintra | R2/R3/R4 574 100
ST-20 Caneleira R2/R3/R4 648 100 X
ST-21 Santa Maria | R2/R3 410 50 X
ST-22  SantaMariall R2/R3/R4 200 20 X

- Curia

TOTAL 11407 805

Adaptado de: IPT, 2012.

5.2.4.4 Operagao Verdo: Plano Preventivo de Defesa Civil de Santos

O PPDC constitui a principal acdo da COMPDEC, pois as chuvas intensas do verao
aumentam a probabilidade de escorregamentos. A operacdo ocorre 24 horas por
dia, sete dias por semana, de 01 de dezembro até 30 de abril do ano seguinte.
Como visto anteriormente??, o PPDC para escorregamentos se baseia em trés
elementos: previsdo meteoroldgica, indice pluviométrico e vistoria de campo nas

areas previamente cadastradas.

22 \er: 3.2.2.1 Exemplo de operacédo do PPDC para escorregamentos no Estado de

Sao Paulo



107

Sob a coordenacdo da COMPDEC nove secretarias municipais?3, o Fundo Social de
Solidariedade (FSS), a PRODESAN e a Companhia de Engenharia de Trafego (CET
— Santos) também integram o PPDC. Os trabalhos se ddo em conjunto com a
Coordenadoria Estadual de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo (CEDEC — SP),
Coordenadoria Regional de Defesa Civil da Baixada Santista (REDEC/I2) e 6rgaos
setoriais como o IPT, IG e o Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE).

Os funcionarios da administragdo municipal que optam por trabalhar no PPDC
recebem gratificacdo no valor correspondente a 30% do vencimento base, exceto os

servidores celetistas, ocupantes de cargo em comissao e os da PRODESAN.

No PPDC 2015/2016 novos parametros foram adotados para a mudanca de nivel
para ATENCAO: (a) o acumulado de chuvas em 72 horas alcancar 80 mm,
anteriormente eram 100 mm em 72 horas; e (b) os alertas do CEMADEN das
condi¢cdes meteoroldgicas das ultimas horas que podem deflagrar desastres, o que
nao se trata de um boletim com a previsdo do tempo, esses alertas sao enviados

para 0s municipios monitorados, via e-mail e SMS.

Antes do inicio oficial da operacado, os agentes de protecdo e defesa civil percorrem
as areas de riscos delimitadas no PMRR para entregar um comunicado com
instrucdes sobre sinais de perigo e como proceder (Figura 12). Os agentes vao de
casa em casa para entregar o comunicado, 0 morador assina o0 protocolo de
recebimento apds preencher seus dados, com o numero de telefone fornecido a
COMPDEC pode enviar alertas e comunicados. Se ndo ha ninguém em casa o

comunicado é colocado na caixa de correio ou deixado em baixo da porta.

Durante a pesquisa de campo acompanhou-se a entrega de comunicados nos
Morros do Jabaquara (Foto 8), Sdo Bento e Fontana, que de acordo com o PMRR
(IPT, 2012) apresentam areas de R2, R3 e R4. Os tipos de construcdo variam:
casas de alvenaria, barracos de madeira e alguns “chalés” da época dos imigrantes

das llhas Atlanticas.

Os agentes se distribuiram de forma a cobrir toda a area estipulada para o dia. Eles
foram bem recebidos pelos moradores, alguns residentes aproveitaram a presenca

deles para pedir tanto poda quanto retirada de arvores que julgavam inclinadas. Os

23 Secretarias Municipais de Seguranca, de Servigo Publicos, de Assisténcia Social, de Infraestrutura
e Edificacdes, de Educacao, de Meio Ambiente, de Saude, de Gestdo e de Comunicagdo e
Resultados.
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agentes explicaram que a COMPDEC né&o realiza esses servigos e orientaram o

canal de comunicagao correspondente.

Figura 12 — Comunicado entregue aos moradores
de &reas derisco

Foto 8 — Entrega de comunicado do
PPDC no Morro do Jabaquara

Secretaria de Seguranca
Departamento de Defesa Civil
PLANO PREVENTIVO DE DEFESA CIVIL
COMUNICAGAO DE UTILIDADE PUBLICA
PROTOCOLO N°

&

Santos

1°) SENHOR MORADOR:
»SUA RESIDENCIA SITUA-SE EM AREA DE RISCO DE DESLIZAMENTO.

2°) ATENCAO AOS PRIMEIROS SINAIS DE PERIGO:
» Trincas no terreno, degraus de abatimento ou rachaduras no solo;
» Trincas novas nos pisos ou nas paredes das casas, ou muros estufados;
» Inclinacéo de arvores, postes, cercas ou muros; £
» Valas e surgéncias d'agua com aguas mais barrentas do que o normal;
» Estalos ou aumento das trincas em blocos ou paredées rochosos;
- CASO ENCONTRE ALGUNS DESTES SINAIS,
SAIA IMEDIATAMENTE DO LOCAL,
TR LIGUE PARA DEFESA CIVIL (TEL. 199)
i E PROCURE UM VOLUNTARIO
ol | n NA COMUNIDADE - (NUDEC).

3°)EVITE DESLIZAMENTOS DE TERRA

NAS ENCOSTAS

> a nativa nas

»Nao jogue ou desvie agua de tanques, n
pias ou chuveiros para as encostas;

»Néo jogue lixo nas encostas;

4°) RECEBA NOSSOS COMUNICADOS
» Fornega seu celular e receba antecipadamente boletins

e comunicados de utilidade publica da Defesa Civil;
» Informe-se sobre os niveis de operacao do Plano Preventivo de Defesa Civil;
» Proteja sua vida e a de seus familiares e amigos, evite riscos nas encostas.

“DEFESA CIVIL SOMOS TODOS NOS!”

Recebi do Departamento de Defesa Civil: PROTOCOLO N°

COMUNICADO DE UTILIDADE PUBLICA - RISCO DE DESLIZAMENTOS

Nome: S Fones -
Rua: LE/N°:
Morro: Data: / /
Ciente:
Assinatura

Fonte: SESG; DEDEC, 2015.

Foto: Karolyne Ferreira (2015).
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6 DISCUSSAO: O PAPEL DA COMPDEC - SANTOS NA PROMOGAO DA
RESILIENCIA URBANA

A gestdo de risco de escorregamentos integra politicas amplas de planejamento e

gestdo urbana. Os escorregamentos concentram em si questdes de ordem politica,

social, econémica e fisica, de forma que o acesso a moradia, a desigualdade na

ocupacdo das &reas de topografia favoravel e o pouco investimento nas obras de

infraestrutura se colocam como as mais evidentes. Em Santos n&o foi diferente

como visto anteriormente.

Os cortes e aterros realizados nas encostas para construcdo de moradias e abertura
de acesso revelou-se a mutilagdo mais tragica por envolver vidas humanas. Nao
significa que os morros ndo devam ser habitados, todavia esse processo deve ser
orientado pela avaliacdo das condi¢des topograficas. O formato de plataforma dos
cortes pode expor contatos geoldgicos que desequilibram a parte superior da
encosta (IPT, 1979; NOGUEIRA, 2002).

Conforme dados de 2010, enquanto a renda per capita do municipio foi de R$
1.693,65, nos morros ela se concentrou entre R$ 319,27 e R$ 514,20, ou seja,
familias de baixa renda compunham a maior parte da populacdo nos morros
(SEADE, 2013; 2015). A situacao de vulnerabilidade social nos morros constitui um
elemento de grande importancia a ser considerado na gestdo de risco de
escorregamentos, que nao compete exclusivamente a COMPDEC, mas ao conjunto

da administracao publica.

Ao assumir que a resiliéncia urbana € promovida pela gestdo publica pede-se
instituicbes e instrumentos que regulem o processo. A instituicdo abordada nesta
pesquisa, a COMPDEC - Santos, em linhas gerais, atua em todas as fases do ciclo
de gestdo de defesa civil. A coordenadoria tem identificadas e mapeadas as areas
de risco, desenvolve acbOes de capacitagcdo para a convivéncia com 0 risco e
preparacao por meio do NUDEC e do PPDC, atua de forma integrada na prevencao

e tem uma boa imagem junto a populacao.

Durante a entrega dos comunicados do PPDC, os agentes procuraram nao atuar
nos morros em que havia alguma acédo da Policia Militar acontecendo, para 0s

moradores ndo associarem erroneamente as duas instituicbes. Também nao
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equiparam os veiculos oficiais com giroflex?* para ndo serem confundidos com a
policia. Esses cuidados somados ao tratamento educado com o cidad&do auxiliam na
boa imagem que a COMPDEC tem com os moradores das areas de risco, inclusive
para atender a locais reconhecidamente violentos. A confianca nas instituicbes é

essencial para a construgao da resiliéncia (SUASSUNA, 2014).

A COMPDEC vem desempenhando papel preventivo efetivo como mostra o histérico
reduzido de vitimas fatais em escorregamentos, mas pode e precisa ir além. Para
tanto, sdo necessarios investimentos na composicdo de um quadro de funcionarios
concursados e com dedicacdo exclusiva, bem como capacitacdo dos agentes de
protecdo e defesa civil na compreensao das multiplas faces do desastre e como eles

podem ser mais ativos na gestédo de risco de escorregamentos como um todo.

Esse entendimento holistico pode ser empregado na reformulacdo das estratégias
de treinamento do NUDEC para o publico adulto; nas acbes com o Grupo de
Controle de Ocupacdes Irregulares e Habitagdes Subnormais; no trabalho efetivo em
parceria com outras secretarias; e principalmente na insercdo de medidas estruturais
preconizadas no PMRR no calendario de obras, antes que se torne obsoleto dada a

dindmica da producédo do espaco.

Entende-se que os treinamentos do NUDEC apenas para os moradores de areas de
risco configuram uma priorizagdo em capacitar quem convive diretamente com o
risco. Porém, isso limita a constru¢do da cultura de prevencdo de desastres e do
desenvolvimento da consciéncia dos riscos de desastres em toda a populacao,
prevista na PNPDEC.

O Grupo de Controle de Ocupacg0es Irregulares e Habitagcbes Subnormais ndo conta
com uma equipe numerosa, 13 participantes no total, e diversificada para atender ao
municipio todo, o que pode comprometer a capilaridade das acfGes nas diversas
areas de risco de Santos, embora o grupo tenha se mostrado disposto no que faz.
Esse grupo mostra uma tentativa de resgatar a Equipe de Morros, cujo trabalho foi
mais efetivo entre 1989 e 1996. Alocada na antiga Administracdo Regional dos
Morros, a equipe interdisciplinar era composta por 30 técnicos entre arquitetos,

engenheiros civis, agronomos e florestal, gedlogos, geodgrafos, assistentes sociais e

24 Sinalizador visual presentes nas ambulancias, carros dos bombeiros e da Policia Militar.



111

advogado, funcionarios administrativos e 120 trabalhadores operacionais
(ADMINISTRACAO REGIONAL DOS MORROS, 1996; NOGUEIRA, 2002).

As acoes tinham diversas frentes: politicas de assentamento, de reducdo de risco,
de controle de ocupacao articulada com a Defesa Civil, Secretarias Municipais de
Saude e Educacdo (ADMINISTRACAO REGIONAL DOS MORROS, 1996;
NOGUEIRA, 2002). Apés um intervalo de 17 anos, uma ac¢do integrada se esboca

novamente.

A vistoria de risco iminente no Morro Santa Maria, em que no indice Paulista de
Vulnerabilidade Social (IPVS) de 2010 consta parte no Grupo 3 — vulnerabilidade
baixa e Grupo 6 — vulnerabilidade muito alta, mostrou que a dificuldade em receber
apoio das demais secretarias a médio e longo prazo pode enfraquecer a visibilidade
institucional da COMPDEC e desmotivar os agentes no exercicio de suas funcgdes,
como percebido na fala de alguns que relacionam a situagdo nos morros a uma
escolha da populacdo de morar em areas de risco e ndo a gestao publica, ilustrando
o conhecimento parcial do Ciclo de Gestdao em Protecdo e Defesa Civil (ver Tabela

13) em sua abordagem sistematica, conforme as diretrizes da PNPDEC.

De acordo com as entrevistas, 0 PMRR de 2012 n&o havia sido implementado
porque as obras sugeridas no PMRR de 2005 precisavam ser concluidas. A licitagdo
de obras para areas dos morros enfrenta resisténcia por parte dos setores da
prefeitura responsaveis por elas, algumas saem em carater de emergéncia como a
escadaria de drenagem do Monte Serrat, que foi renovada porque a anterior estava
danificada. Os agentes analisaram esse contexto de limitagdo orcamentaria devido
ao tratamento desigual nos servigos publicos de manutengédo, pois se prioriza a orla
aos morros ou a zona noroeste que sofre com inundacgdes, como se essas areas

ndo pertencessem a Santos.

Outro desafio a respeito de articulagédo foi observado na Oficina Preparatoria para
Operacdo Verdo (OPOV) da Regidao de Santos. A incorporacdo dos alertas do
CEMADEN numa rotina de operacéo de quase 30 anos incomodou alguns agentes
de protecao e defesa civil da Baixada Santista. Eles questionaram a precisdo dos
alertas do CEMADEN, com a preocupacgdo de ndo se mobilizarem equipes para
fazer vistorias desnecessarias, e também a nomenclatura utilizada, uma vez que

“alerta” € um dos niveis de operacado do PPDC e poderia causar confusao.
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Tais reagBes mostram que o SINPDEC, até entdo, agia de forma isolada no maximo
com articulagbes entre estados e municipios, o que, apés a PNPDEC, foi alterado
porque passou a se comunicar nas trés esferas, processo esse, no entanto, que
enfrenta dificuldades iniciais para atuar de maneira colaborativa. Essa situacao
coloca-se ainda mais preocupante diante da realidade de muitos municipios
brasileiros que ainda ndo tém um 6rgdo de defesa civil ou o tém de maneira pouco
organizada, estruturada. O papel desses alertas, portanto, € fundamental para salvar

vidas, apesar das diferencas operacionais, como ocorre com o Estado de Séao Paulo.

Os instrumentos analisados tém objetivos comuns de subsidiar medidas de
prevengao, preparagdo e mitigagdo no planejamento e gestdo urbana, na
regularizacao fundiaria, na reurbanizacdo, nas obras de reducédo de risco e também

para salvar vidas (Tabela 26).

Tabela 26 — Sintese dos instrumentos utilizados pela COMPDEC - Santos

Funcéo na Funcéo nas
Contexto de ~ 3 N
Instrumento criacio gestdo de acdes da Abrangéncia
¢ riscos COMPDEC
Carta ple Suscetibilidade ) o Base para
a Movimentos PNPDEC Gestéo territorial atualizaco do O municipio
Gravitacionais de Massa & P
~ PMRR
e Inundacfes
Gestdo territorial Base_ para
- Historico de atualizagdo do Os morros de
Carta Geotécnica Morros N PMRR =
de Santos e Sao Vicente escorregamentos Regg!a_rlza(;ao S_antos e Séo
1928 - 1978 fundiaria Vicente
Base para o
PPDC
Ministério das
Cidades; Reurbanizagéo
Plano Municipal de Progra_lma 9e . = As éareas de
= . Urbanizacao, Regularizacao Obras de reducdo .
Reducéo de Riscos AN o . risco nos morros
Regularizacéo e fundiéria de riscos
(PMRR) = de Santos
Integracéo de
Assentamentos
Precérios
. Historico de . Salvar vidas As areas de
Plano Preventivo de escorregamentos Salvar vidas risco nos morros
Defesa Civil (PPDC) 1928 - 1978 Conscientizagao de Santos

da populagéo

Elaboracgédo: a autora.

Eles foram criados em contextos de situagbes degradantes ou tragédias de grande
comocao, ou seja, refletem uma aprendizagem. Apesar de bem formulados, eles nado
tém sido utilizados ou implementados integralmente na adaptacédo e na minimizacéo

de riscos, exceto o PPDC. Foi abordado, ao longo deste trabalho, que a gestéo de
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risco nao se restringe apenas a salvar vidas, mas sim compreende a melhoria da

qualidade de vida da populagéo.

Sozinhos, os instrumentos da COMPDEC nao promovem a resiliéncia urbana. Eles
podem complementar outros instrumentos, se trabalhados articuladamente. Londe,
Soriano e Coutinho (2015, p.88) observaram que “apesar de os desastres ndo serem
um problema recente no pais, as medidas de prevencao e resposta ganharam corpo
nos ultimos anos e 0s 0Orgaos publicos estdo ainda em adaptacdo, tanto nos

aspectos legais quanto na execucéo efetiva”.

Dentro das competéncias da COMPDEC, entendeu-se que a promocao da
resiliéncia se desenvolve de maneira parcial, partindo da consideracdo de que é
necessario “demonstrar uma eficiente coordenacéo intersetorial, envolvendo o meio
publico e o privado, para reduzir ou mitigar os efeitos dos fatores ameacantes
frequentes e, por fim, o de promover uma interacdo adequada com a sociedade civil
induzindo processos de resiliéncia na vida cotidiana” (VALENCIO; VALENCIO, 2011,
p.148).
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7 CONSIDERAC}@ES FINAIS

Resiliéncia vem do latim resilire, significa saltar, pular, ricochetar. Este termo se
mostrou muito plastico visto que foi apropriado por diversas areas, a saber: Ciéncia
dos Materiais, para caracterizar um dos comportamentos mecanicos de materiais
sélidos; Engenharia, para descrever a forca e ductilidade de vigas de aco; Psicologia
e Psiquiatria, para se referir & superagdo de um individuo que vivenciou
adversidades; Ecologia, para analisar a estabilidade de ecossistemas; e Ciéncias
Sociais, influenciada pela definicho da Ecologia, para embasar o conceito de

resiliéncia social e sistema socioecoldgico (SES).

As duas ultimas areas foram as que mais influenciaram o conceito de resiliéncia
urbana ao apreender que uma cidade € um SES, no qual se destaca a relacéo e a
interdependéncia homem-ecossistema, com habilidade em absorver disturbios

mantendo estados de equilibrio, conforme o tipo, frequéncia, contexto e local.

Resiliéncia urbana a desastres naturais, especificamente a escorregamentos, €
apenas uma das inUmeras formas de abordagem desse conceito que guarda em Si
toda a complexidade de um sistema urbano. Esse enfoque possibilita enxergar os
escorregamentos de modo a unir esfor¢cos para minimizar seus efeitos. A ocorréncia
de um desastre e 0s prejuizos e danos decorrentes revelam como determinada

sociedade se organiza, seu potencial e sua limitagcéo frente ao mesmo.

Esta pesquisa entendeu resiliéncia urbana na perspectiva de processo, e ndo acao
pontual ou caracterizagdo estética, pois envolve capacidades de aprendizado e
adaptacdo que sejam orientadas a reducdo do risco de desastres naturais, ao
retorno as funcbes desejadas e a melhoria da qualidade de vida. Enfocou-se a
resiliéncia urbana promovida pela gestdo publica, através de instituicbes com
respaldo legal, seu papel em conduzir as a¢des de reducdo de riscos em conjunto

com a sociedade.

O conceito de vulnerabilidade subsidiou as discussdes sobre resiliéncia urbana, pois
ele perpassa aspectos fisicos e sociais que colaboraram na compreensao que um
desastre natural ndo esta condicionado apenas aos fendmenos naturais, mas
também a dindmica do desenvolvimento socioecondmico dentro de um recorte

territorial escolhido.
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A temética das mudancas climaticas aumentou as preocupacfes em relacdo a
frequéncia e intensidade de eventos extremos que podem ser mais destrutivos
guanto mais vulneravel uma populacéo se encontra. Nesse sentindo, a capacidade
de adaptacdo, de grande importancia para a resiliéncia urbana, colocou-se como
uma forma de planejamento e preparacdo da sociedade frente as questbes de

vulnerabilidade, desastres naturais e mudancas climaticas.

A gestdo de risco de desastres que abrange medidas de prevencdo, mitigacao,
preparacao, resposta e reconstrucdo operando em sequéncia ciclica foi entendida
como uma atribuicdo da administracdo publica e da sociedade. Tanto as solugbes
tecnoldgicas quanto a conscientizacdo da populacdo configuram-se relevantes para

a execucao do conjunto de medidas.

Com a instituicdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC),
reconheceu-se na legislacdo a reducdo de riscos e a minimizagcdo do impacto de
desastres como prioridades nas politicas setoriais e na gestéo territorial, inclusive
para o desenvolvimento de cidades resilientes. Até entdo a legislacdo era mais
focada na fase da resposta e apds a ocorréncia de desastres naturais ndo havia o

cuidado de reconstruir em melhores condi¢des que as anteriores.

A PNPDEC atribuiu a cada ente federado suas competéncias isoladas e em
conjunto, este ultimo deve caminhar a passos lentos tanto para aqueles que nédo
estavam habituados quanto para aqueles que ja possuem uma rotina consolidada
como o Estado de S&o Paulo na Operacdo Verdao, em que entra em a¢édo o PPDC.
Dentro da esfera municipal, também se propdem mudancas, pois a internalizacao da
PNPDEC nas politicas setoriais deveria incentivar maior articulagdo entre as

secretarias.

O municipio de Santos destaca-se na Regido Metropolitana da Baixada Santista
politico e economicamente. O porto e as atividades ligadas a ele colocam o
municipio em uma posicdo estratégica no Estado de S&o Paulo; o turismo e as
atividades correlatas também compdem as receitas municipais. Santos nao teve
uma vocacao agricola forte, de modo que o porto, as industrias e o turismo foram os

grandes atrativos que contribuiram para seu desenvolvimento urbano.

Os morros de Santos que serviram a cidade economicamente, atraves de pedreiras

e areas destinadas a retirada de material de empréstimo para a constru¢ao civil,
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também serviram as populac¢des de baixa renda como op¢édo de moradia em vista da
baixa oferta existente.

A ocupacdo dos morros de Santos distingue-se em dois momentos. O primeiro
momento foi na segunda metade do século XIX, com os imigrantes das Ilhas
Atlanticas, atraidos pelas oportunidades do ciclo econémico do café, principalmente
para trabalharem nas obras do cais do porto e da ferrovia Sdo Paulo Railway. Esses
imigrantes tinham conhecimento de técnicas de constru¢cdo em relevos acidentados,
suas residéncias conhecidas como chalé eram feitas de madeira sobre pilares de

pedra, respeitando as curvas de nivel.

No segundo, a partir do século XX, migrantes, grande parte nordestinos, atraidos
pelas oportunidades de trabalho na industria, no porto e na construcdo civil,
construiram suas casas em areas de topografia desfavoravel pelo desconhecimento
de técnicas de construcdo nesse tipo de relevo. Os cortes e aterros para a
construcdo das residéncias e abertura de vias de acesso provocam instabilidade no

terreno.

Esse conjunto de intervengdes potencializaram um fenédmeno natural na dindmica
dos morros que sado 0s escorregamentos. A severidade das ocorréncias em um
municipio tdo estratégico como Santos resultou na primeira carta geotécnica em
ambiente urbano do Brasil. Iniciava-se, entdo, um trabalho interrupto de defesa civil

gue preservou inumeras vidas.

O relatorio da Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Sdo Vicente ja alertava, em
1979, para as questdes de vulnerabilidade da populagcédo. Um problema que continua
atual observado no IPVS, diferente da situacdo geral do municipio: a maioria da
populacdo encontra-se no Grupo 2 — vulnerabilidade muito baixa; nos morros, a

maioria encaixa-se no Grupo 4 — vulnerabilidade média.

Nesse cenario a COMPDEC — Santos desenvolve suas acdes na gestao de risco de
escorregamentos. A promoc¢ao da resiliéncia urbana pede instituicbes bem
estruturadas, com capacidade de coordenacgédo, articulagao, arcabouco legal e que
tenham a confiangca da populagédo para orientar o processo de planejamento e

implantagéo de medidas de adaptagao.

A COMPDEC - Santos conta com sede, equipamentos, coordenacdo interna,

funcionarios e o0 suporte de quatro instrumentos legais: monitoramento
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meteoroldgico, a Carta de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e
Inundagbes, a Carta Geotécnica Morros de Santos e Sdo Vicente e o Plano

Municipal de Reducéo de Riscos.

Junto com outras secretarias, a COMPDEC opera o PPDC e integra o Grupo de
Controle de Ocupacdes Irregulares e Habitacdes Subnormais. A operagao do PPDC
sob coordenacdo da COMPDEC envolve nove secretarias e trés empresas
municipais em conjunto com a CEDEC — SP, a REDEC/I2 e érgédos setoriais, IPT e
IG. Conforme se acompanhou na pesquisa de campo, a preparacdo através da
entrega do comunicado, dos treinamentos do NUDEC e plantdo 24 horas da equipe
garantem que a operagdo do plano transcorra adequadamente. O resultado desse
trabalho continuo de convivéncia com o risco se reflete na visibilidade institucional
junto a populacdo de areas de risco e na midia local, assim como no reduzido
namero de vitimas fatais: desde o ano 2000 ndo h& registro de mortes por
escorregamentos. O PPDC configura-se como uma relevante medida de adaptacao,

fruto do aprendizado dos escorregamentos tragicos ocorridos no passado.

O Grupo de Controle de Ocupaces Irregulares e Habitagdes Subnormais é um
exemplo de acdes concretas, ainda em consolidacdo, relativas a articulacdo
intersetorial. O grupo seria mais efetivo se 0 nimero de participantes fosse ampliado
quantitativa e qualitativamente para realizar vistorias mais frequentes, simultaneas e
aos finais de semana, quando a maior parte das pessoas executam as construcdes
irregulares, segundo o depoimento de um participante. A criacdo desse grupo
também representa um aprendizado em relacdo a ocupacdo desordenada dos
morros que permitiu indmeras areas de risco. Todavia ele precisa ser fortalecido

para se tornar satisfatorio enquanto medida de adaptacéo de reducao de risco.

Os instrumentos utilizados pela coordenadoria compdem-se basicamente de mapas:
de suscetibilidade, geotécnico e de risco. Eles servem como base para atualizar o
PMRR, bem como para as agdes COMPDEC. De uma maneira mais ampla, os dois
primeiros colaboram para a reducdo de risco no ambito da gestdo urbana e da

regularizacao fundiaria.

O PMRR, importante instrumento enquanto medida de adaptacdo, nao foi
implantado em sua totalidade devido ao orcamento limitado para os servigos de
manutencdo nos morros e a dificuldade da COMPDEC em solicitar as obras

previstas; algumas sao realizadas em carater de emergéncia. A vistoria de risco
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iminente realizada no Morro Santa Maria ndo foi uma surpresa, uma vez que esse
morro foi mapeado e consta no PMRR como &rea de R2, R3 e R4. Para além das
dificuldades com a Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SEAS) e dos
obstaculos que enfrenta 0 PMRR, pode-se dizer que a gestdo municipal ndo esta
alinhada ou articulada o suficiente para atender as questdes de reducdo de risco,
limitando-se apenas ao fato de que nao houve registro de ébitos nos ultimos anos.

A resiliéncia urbana em Santos é promovida parcialmente por parte da COMPDEC,
pois se, por um lado, ha potencialidades como a interlocu¢cdo com a populagéo e a
midia local, os treinamentos regulares para os adultos no NUDEC e com as criancas
na escola e a operacdo do PPDC ininterrupta desde 1989; por outro ha desafios a
serem superados como a implementacdo do PMRR, o fortalecimento do Grupo de
Controle de Ocupacdes Irregulares e Habitagbes Subnormais, assim como a
articulacao intersetorial com o propdésito de reduzir riscos e melhorar a qualidade de
vida dos cidadaos. Os instrumentos legais sozinhos ndo promovem a resiliéncia,

mas de forma integrada podem se mostrar muito eficazes.

Esta pesquisa foi conduzida como estudo de caso Unico. Como forma de obter uma
visdo mais ampla, sugere-se como trabalhos futuros um estudo de caso mdultiplo
inclusive para efeito comparativo. Outra abordagem sugerida como meio de avaliar o
desempenho da promocdo da resiliéncia urbana seria o desenvolvimento de

métricas ou indicadores para desastres naturais e/ou escorregamentos.
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