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CariTuLo 2

O SistEMA NacioNAL DE DEresa CiviL (SINDEC) DIANTE
DAS MUDANCAS CLIMATICAS: DESAFIOS E LIMITACOES DA
ESTRUTURA E DINAMICA INSTITUCIONAL!

NORMA VALENCIO

Aquele que olha para fora, sonha.
O que olha para dentro de si mesmo, desperta.

Carl Gustav Jung

INTRODUCAO

O tema das mudangas climaticas vem ganhando importancia em vista dos
relatérios recentes do Painel Intergovernamental de Mudangas do Clima — IPCC
apontarem para fatores de ameaca a espécie humana em escala global. No
territério nacional, os eventos de chuvas concentradas e estiagens prolongadas
sdo os mais preocupantes pela repercussao negativa sobre a producio agricola,
o abastecimento hidrico, a satde publica, dentre outros. Vulnerabilidades
estruturais a que estio sujeitas parcelas significativas da sociedade brasileira —
que ja se encontra hoje com acesso limitado ao mercado para provimento de sua
sobrevivéncia, incluindo ai o mercado de alimentos, de 4gua potavel, de
atendimento médico e de habitagio digna — tenderdo a deletéria sinergia com
aquelas que as mudangas climaticas fardo emergir.

Se tomarmos o conceito de desastre como um fendémeno que entrelaga
acontecimento fisico e elaboracao cultural (QUARANTELLI, 1998), as
mudangas climaticas deveriam ser tipificadas ndo como ameacgas apenas
naturais, tal como ora segue aderido ao imaginario social, mas como ameagas
produzidas socialmente para derivar, na outra ponta, em ndo termos reduzido
previamente nossa vulnerabilidade e, portanto, engendrado por nés mesmos um
desastre em escala global, do qual os eventos extremos seriam desastres
secundarios. Dito de outra forma, trata-se de um suicidio coletivo, pois
arbitramos, por assim, dizer, tocar fogo na casa sem nos ocorrer que nos
mantivemos trancando ali dentro, engendrando males e danos a nés mesmos
sem escapatoria.

No referente aos fatores de ameaca, ha que se considerar que o discurso
que veicula a raiz antropogénica do desastre anunciado, a tomar proporgoes
catastroficas, escamoteia a estrutura de classe subjacente tanto no que concerne

1. A primeira versdo deste capitulo foi apresenta no Encontro Nacional da Associagio
Brasileira de Estudos da Defesa, realizada na UFSCar em 2007.
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o poder de destrui¢io quanto o de protecio minima diante do contexto adverso
esperado. A capacidade de destruir dos grupos sociais e paises afluentes ¢é
correspondente, num certo sentido, & sua capacidade de projetar os riscos e, ao
menos, minimizar os danos. Quando os acordos multilaterais ambientais
(AMAs) sao produzidos e legitimados é porque ha um reconhecimento, nas
arenas politicas globais, que o histérico de emissdo dos gases de efeito estufa ¢é
um passivo a revisar, mas incluso estdo os processos de subordinagdo de uma
sociedade a outra por meio de pressdes econdmicas, militares, apropriacio
indébita de riqueza materiais, trafico de pessoas. Logo, a possibilidade de
ocorréncia de fendmenos atmosféricos e biofisicos tidos como atipicos e adversos
diz respeito a forma como a sociedade organizou contemporanea e globalmente
seus meios e modos de vida. Deve-se buscar explicacdes no seio da prépria
sociedade uma vez que a natureza nao protagonizou uma hostilizagao deliberada
ao processo organizador da sociedade no espaco e, ao contrario, ha uma tessitura
historicamente construida em relacdo as catastrofes anunciadas.

No caso brasileiro, o tema das vulnerabilidades frente aos eventos naturais,
que passou a ser objeto recente de preocupacdo de autoridades na area de defesa
civil e congéneres, ainda esta sob névoas, persistindo a crenga na busca das
abordagens matematizadas e a-histéricas, padecendo de densidade interpretativa
no entendimento da complexidade da estrutura e dindmica do tecido social. Isso
impede a tais institui¢oes interagir preventivamente de modo compativel com
demandas sociais diversas, simultaneas e, nao raro, contraditérias, no que segue
a adogao de praticas de resposta e recuperagio igualmente débeis e perniciosas
ao desenvolvimento porque mais custosas social e economicamente e porque
sequer reduzem o patamar de inseguranca em que os fixos e fluxos publicos e
privados, na cidade e no campo, ora se organizam. Ambiguamente, a relativa
alienacao frente o desafio do real ndo ocorre por ignorancia acerca da esséncia
dos fatos histéricos, mas porque ha um célculo politico envolvido na decisio de
nio enfrentamento da discussdo de fundo a fazer, que é a discussao acerca da
perpetuidade da injustica social. Na qual historicamente persistimos, mas que
se tornou, por assim dizer, um assunto démodé, um tabu até nas rodas de
conversa das Ciéncias Sociais.

Eventos extremos relacionados as mudancas climaticas — como intensas
precipitacoes pluviométricas, vendavais, secas severas e desertificago, erosdo
marinha e afins — sdo parte constitutiva de ameacas que, no século XXI,
colocardo em xeque a técnica. Isso se dard ndo apenas nas barragens que amea-
cardo colapsar pelo excesso de chuvas em cabeceiras — podendo ceifar vidas que
fizeram ocupacio a jusante, buscando na regularidade da vazao uma bencao
para as lavouras e abastecimento de cidades -, mas também nas casas de mal
fabrico dos que estdao a margem do mercado fundiario no meio urbano e rural,
nas adutoras e demais obras hidricas por onde dguas nao correrdo para chegar
aos rincoes, desde sempre esquecidos. Enfim, devido a persisténcia das mas
condigbes institucionais, nos trés niveis de governo, para lidar com o contin-
gente de desfiliados sociais por todo o pais, sem haver vontade politica para
enfrentar o cerne do problema, que é a perpetuagio da légica de desfiliacao
social, os desastres ora chamados de “desastres naturais” tenderao a, na
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irresolucdo de caminhos para o devir dos afetados, deflagrar novos questio-
namentos sobre tal ordem social. Serem, enfim, o elemento culminante de
novissimos movimentos sociais: ndo os ambientais, mas o de desabrigados, que
tomar4 escala nacional e estard movido pelo cansago de solucoes inconsistentes,
que sequer alcancam sustentacdo até a proxima estacao de secas ou de chuvas.

Numa sociedade que forja sua territorialidade, coesdo social e interlocucao
politica na apartacdo dos empobrecidos, mais do que na resolucdo da pobreza,
o risco de uma relativa alienagio puablica frente & necessidade de enfrentamento
das causas estruturais da desigualdade distributiva ¢ alto; porém, gerard pressoes
cada vez maiores sobre a instituicdo de defesa civil, embora paliativas no conjunto
das necessidades gerais das camadas empobrecidas. Para lidar com tais pressoes,
no jogo de empurra do enfrentamento das pressoes sociais, a necessidade de
aperfeicoamento da politica de atendimento as emergéncias e agoes preventivas,
preparativas, de resposta e reconstrugio por ela balizadas ¢ imperiosa.

Diante isso, propoe-se uma reflexdo sociolégica acerca de alguns dentre os
muitos recortes dos desafios e das limitagoes presentes no Sistema Nacional de
Defesa Civil (SINDEC), a saber:

a) acerca da insuficiéncia das principais ferramentas de avaliagdo de danos
contidas na Politica Nacional de Defesa Civil para orientar as medidas
diante dos desastres que se intensificarao;

b) e da tendéncia de recrudescimento das tensdes, na relacio do SINDEC
com os afetados em desastres, quando o desiderato dos 6rgaos de defesa
civil, de restabelecimento da normalidade do cendrio, se tornar cada vez
menos factivel no plano da realidade concreta.

1. LimrtanTES DO SINDEC E DOS INSTRUMENTOS
DE AVALIACAO DE DANOS

A forma que o Brasil, dentre as varias nagoes, adotou para lidar com os
desastres, foi a institucionalizacdo da Defesa Civil.

Num cenario promissor, era de se supor que a defesa civil, como um tema
transversal, tangenciasse as acoes dos varios setores governamentais, além de ser
incorporado nas praticas cotidianas do setor privado e da vida comunitaria. Isto
¢, que o tema fosse paulatinamente diluido nas formas e regras da sociabilidade
nacional e na expressio politica e espacial que estas tomam. Como ilustracao,
isso ocorreria se o setor de habitacdo popular tivesse uma politica de crédito e
assisténcia técnica para reforgar nas moradias os itens de preparagio ao impacto
de vendavais ou de apoio a projetos domiciliares de microdrenagem, colocagio
de péra-raios e outros. Ou, se o setor de transporte coletivo, sobretudo de 6nibus
de linhas urbanas, fosse instado & melhoria da protecdo e conforto dos
passageiros nos pontos de 6nibus onde os esses se amontoam nos dias de chuvas,
quando uma guerra surda de pontas de guarda-chuvas a ferir olhos e cabeca na
disputa por marquises, por subir primeiro ao veiculo, com os furtos que
acontecem nessa hora de breve descuido, estresse ainda acrescido pelo esforgo
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de célculo do passageiro para preservar sua indumentéria seca e limpa quando
ha célere rota de trafego de automéveis sobre as pogas d“agua logo ali no
desnivel da rua, em frente ao ponto de dnibus.

No Brasil, a forma setorizada que o tema tomou, nos varios niveis de
governo, foi buscando, ao longo de décadas, uma afirmacio no desenho
institucional que, por um lado, surtiu a paulatina apartagio/alienagao em relagio
a outros temas e politicas que deveriam estar imbricados, tais como o de direitos
humanos, da assisténcia social, da habitacdo, da satde, dos transportes, da
educagio. A setorializagdo implicou, ainda, na constitui¢do paulatina de um
corpo técnico — estruturado conforme a interpretagao de desastres tomada pelo
gestor e contratante da ocasido — e cuja afirmagio profissional passou, em
muitos casos, a utilizar-se instrumentalmente da maquina publica dissociando
o seu trabalho da missdo institucional ao qual deveria estar servindo, isto é, do
compromisso constante com as demandas prementes de grupos sociais vulne-
raveis ou afetados por desastres.

Conforme sua autodescricido, a Defesa Civil caracteriza-se como um
conjunto de acdes preventivas, de socorro, assistenciais e de reconstrugao
destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populacio
e restabelecer a normalidade social (BRASIL, 1995). Essa niao é uma tarefa facil
pelas razoes abaixo descritas.

1.1 A Potitica NacioNAL DE DEFESA CIVIL: DO TEXTO A PRATICA

A Politica Nacional de Defesa Civil (PNDC) em vigor ¢ datada de 1995
e atualizada, em certos aspectos, pelo Decreto 5.376 de 17 de fevereiro de 2005.
Constitui-se de um marco legal, condicionantes, finalidades, objetivos e
instrumentos de avaliacdo de danos, além de apresentar uma conceituacio
propria da area, diretrizes, planos e programas. A PNDC destaca a competéncia
da Defesa Civil na garantia do direito natural a vida e a incolumidade, em
circunstancias de desastre e de forma permanente, promovendo a articulacio e
a coordenacio do Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC, em todo o
territorio nacional (BRASIL, 1995).

O SINDEC apresenta a seguinte estrutura na PNDC:

¢ Como 6rgao superior, o Conselho Nacional de Defesa Civil - CONDEC,
responsavel pela formulagao e deliberagao de politicas e diretrizes do
Sistema;

¢ Como o6rgio central, a Secretaria Nacional de Defesa Civil - SEDEC,
responsavel pela articulagdo, coordenacdo e supervisio técnica do
Sistema;

¢ Como 6rgaos regionais, as Coordenadorias Regionais de Defesa Civil —
CORDEG:s, localizadas nas cinco macrorregioes geograficas do Brasil e
responsaveis pela articulacio e coordenacio do Sistema em nivel regional;

¢ Como 6rgaos estaduais, as Coordenadorias/Secretarias/Sub-secretarias
Estaduais de Defesa Civil ou 6rgios correspondentes, Coordenadoria de
Defesa Civil do Distrito Federal ou 6rgio correspondente, inclusive as

— 22—



suas regionais, responsaveis pela articulagio e coordenacio do Sistema
em nivel estadual;

¢ Como 6rgaos municipais, as Coordenadorias Municipais de Defesa
Civil - COMDEC'’s ou 6rgaos correspondentes e Ntcleos Comunitérios
de Defesa Civil - NUDEC’s, ou entidades correspondentes, responsaveis
pela articulacdo e coordenagao do Sistema em nivel municipal.

Ha4, ainda, os 6rgaos setoriais, tais como os 6rgiaos da administragao
publica federal, estadual, municipal e do Distrito Federal, que se articulam com
os 6rgaos de coordenagio, com o objetivo de garantir atuacdo sistémica, como
na area de saude, assisténcia social, dentre outros; e, por fim

¢ Orgaos de apoio, sejam eles publicos e entidades privadas, associagoes de
voluntarios, clubes de servigos, organizacoes nido-governamentais e
associacoes de classe e comunitdrias, que ap6éiam os demais 6rgios
integrantes do Sistema (BRASIL,1995).

A existéncia formal da referida estrutura ndo se coaduna com aquilo que,
na pratica, existe ou opera efetivamente no SINDEC.

O CONDEC pouco tem sido convocado para deliberar acerca da refor-
mulagio da politica, dos programas e das diretrizes do Sistema, embora passados
anos em que, dentre outros aspectos, os condicionantes da PNDC ja se mostram
ultrapassados pela realidade social e pelos novos desafios que a persisténcia da
légica de empobrecimento, no campo e na cidade e os eventos de ameagas ditas
naturais estdo a impor. Os 6rgiaos executivos do SINDEC encontram-se
subjugados a aliangas politicas, que se deslegitimam mutuamente quando um
desastre ocorre. A autoridade federal perde a condigio técnica de articulacio,
coordenacio e supervisdo do Sistema. As CORDECs, na pratica, inexistem, a
despeito do prognéstico de ocorréncia de eventos extremos que ultrapassarao
os limites estaduais, o qual deveria ser visto como oportunidade de integragio
das capacidades instaladas nas macrorregioes, para além dos vieses politico-
partidarios e outros que indispéem ou colocam em disputa unidades federativas
vizinhas que poderdo vivenciar as mesmas agruras. A ndo coincidéncia do
processo eleitoral no ambito municipal e estadual e deste com o federal gera, a
cada dois anos, tendéncia de mudanca no quadro de autoridades dos 6rgios
executivos dos referidos niveis, o que obstaculiza que um dialogo proficuo em
busca de estratégias integradas seja assegurado no longo prazo. Se as comuni-
dades fossem parte ativa das Coordenadorias Municipais, seriam os mante-
nedores de regras e processos de discussido que se tornaria a linha mais duravel
entre gestdes que passam em quatro anos.

Desta forma, fragiliza-se o prop6sito do SINDEC para que haja reducio
de desastres no Brasil no que tange as suas agoes, sucessivas ou simultaneas, de:

a) planejamento, posto que a capacitacio de liderancas para lidar com
prevencdo aos desastres é lenta e o processo tende a ser descartado
quando perdem disputas inerentes aos processos politicos;
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b) preparacdo, como na formulacido e implantagio de alertas antecipados,
na organizacdo de simulados e resolugio prévia de tensdes no comando
e controle quando da organizacio de plano de chamada, posto que as
técnicas ndo chegam a ser implantadas e, em sendo, sdo abandonadas
por novas autoridades as quais vém cooperacdo como ameaca ao poder
exercido de modo personalista;

g
~

resposta, quando um evento exige analisar o cendrio a partir de equipes
multidisciplinares, construindo compreensdes compartilhadas acerca do
nivel de comprometimento individual, familiar, comunitario e da
sociedade diante um desastre, o que inclui suporte as equipes no
trabalho, posto que a imposicio de interpretagdes e procedimentos
unilaterais é regra geral ao invés de um ambiente de polifonia e
igualdade entre os envolvidos, e

d) recuperagdo ou reconstrugio, na garantia do provimento dos minimos
vitais e sociais com incorporacao de um nivel maior de seguranca e bem-
estar, posto a auséncia e/ou ineficiéncia da articulacdo dos 6rgaos
setoriais para garantir que as novas estratégias de produgao social do
lugar foram as bases resilientes.

1.2 Os INSTRUMENTOS DE AVALIACAO DE DANOS: CONSIDERANDO A
COMPLEXIDADE E DINAMICIDADE SOCIAL

Os instrumentos de Avaliagdo de Danos que fazem parte da Politica
Nacional de Defesa Civil, a Notificagdo Preliminar de Desastres (NOPRED) e
a Avaliacdo de Danos (AVADAN), sio documentos imprescindiveis para que as
autoridades municipais de Defesa Civil, em contexto de desastre, comuniquem
os danos e prejuizos, provaveis ou ja ocorridos, para as instancias superiores do
SINDEC. Tal comunicacdo é relevante, dentre outras razbes, para que 0s
tramites burocraticos permitam que a localidade logre obter o auxilio necessario
quando a capacidade endégena de preparacio, resposta e recuperagio mos-
trarem-se insuficientes.

Embora a NOPRED possa ser utilizada como instrumento de comunicagao
de um evento em circunstancia de pré-impacto, ou seja, acionando o sistema
preventivamente, o usual é a autoridade local recorrer ao mesmo apenas no pés-
impacto, transmitindo aos demais niveis do SINDEC as informagoes consi-
deradas mais relevantes sobre o evento, tais como: o dia e a hora do acon-
tecimento, a localizagdo do desastre e a area afetada, a causa do desastre, a
estimativa dos danos humanos e materiais e os servigos essenciais afetados.O
AVADAN é um documento mais detalhado balizado pelo primeiro. Ocorre que
sdo muitos os municipios brasileiros cujos 6rgaos de Defesa Civil inexistem, ou
existem apenas no papel ou ainda, sua coordenagio constitui-se de apadrinhados
politicos que pouco se preocupam em compreender a estrutura burocratica e a
interlocucéo local.

A ineficiéncia, no nivel local, de comunicar o risco ou o desastre aos niveis
superiores do SINDEC acarreta retardamento para que as instancias superiores
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formem um quadro completo da situagio, indispensavel para o delineamento
das prioridades de atendimento. H4 que se notar que a ‘fotografia’ do evento
do desastre que o formuldrio NOPRED oferece, num determinado momento,
¢ algo dinamico e que precisa ser sempre atualizado. Os feridos que aparecam
numa primeira notificagio podem evoluir para o 6bito; as instalagdes danificadas
de um pronto-socorro ou hospital podem desabar. E, nos casos supra, solici-
tacoes que indicavam, ao nivel superior, demandas por medicamentos aos feridos
passam a ser por remocao segura de corpos e providéncias de servigos hidraulicos
num pronto-socorro passam a ser descartados em prol de busca de instalacoes
moveis e equipamentos de atendimento de urgéncia e assim por diante.

Em relagdo ao AVADAN, este formuldrio ndo obedece a categorizacio da
faixa etdria e género necessarios ao Ministério da Satide para compatibilizar com
sua base de dados e avaliar epidemiologicamente a situagio (por ex., obedecendo
uma estratificagdo compativel com o DATASUS). E ha grupos sociais que nio
conseguem ser visibilizados nos desastres, replicando a indiferenca social que
sofrem cotidianamente, tal como certos grupos em fluxos continuos, migrantes
que nao conseguem criar lacos e radicar-se nos lugares — e, assim, apresentam
baixa capacidade para interagir politicamente e reivindicar direitos diante
prejuizos havidos, como moradores em pensoes populares, cortigos, favelas e
outras ocupacdes subnormais e, em especial, pessoas em situacdo de rua. Sdo
esses milhares de brasileiros no Brasil, os quais tendem a ficar de fora da
contabilizacdo oficial, no AVADAN de um municipio que porventura tenha
decretado situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica. Para estes,
o desastre é eventualmente mais tragico — como enchentes que carreiam pontes
que lhes serviam de moradia proviséria, vendavais e inundagdes que derrubam
paredes de instalagbes cuja manutencio era, desde ha muito, temeraria. Os
agentes ndo os véem constituidos como gente do lugar e estes, por seu turno,
incorporam a forma estigmatizante como sao tratados e somem na paisagem
devastada sem que o ente publico se dé conta (ou para seu alivio). Ou seja, a
invisibilidade social do grupo nao resulta em possibilidade de ser superada, junto
ao Estado, numa circunstincia de desastre. Ao contrario, é reiterada para nao
dizer favorecida. O desastre mata, antes de tudo, o que se encontra pobre. A
pobreza, por sua vez, ndo é um estado do sujeito, mas o é da natureza de
relagdes sociais num contexto local, regional, nacional, global. O pobre que
morre no desastre ndo é apenas um individuo, mas um ser em situagao. Sua
morte nessas circunstancias sempre indicador naufragio das estratégias de
afirmagao de sua cidadania, um indicador, enfim, de (mal) desenvolvimento.

O comprometimento da capacidade de comunicar o ocorrido, atualizar as
informagdes comunicadas e, enfim, estabelecer uma interlocugiao na qual o nivel
superior entende o problema nos mesmos termos como foi pretendido pelo
produtor da informacéo, interfere no tipo de suporte que porventura o
municipio venha receber. Um aspecto igualmente relevante ¢ que a auséncia de
capacitacdo dos agentes de defesa civil para entender os termos do documento
supra e preenché-lo corretamente, além da auséncia de melhoria do préprio
formulério — embora a SEDEC ja tivesse promovido, em 2005, ampla consulta
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e varias propostas nesse sentido? — torna a informacao pouco veraz, isto é, com
baixa consisténcia para finalidades outras, como para fins de subsidiar a pesquisa
cientifica e o planejamento do Estado. Se, por um lado, a comunidade for alijada
do processo de descri¢ao dos danos e prejuizos havidos, o olhar eventualmente
equivocado, para ndo dizer preconceituoso, do agente de defesa civil é capaz de
tecer subestimagoes das dimensdes materiais e humanas da afetagdo dos pobres
enquanto reproduz hiperbolicamente a afetacio dos ricos, vendo o volume
material das perdas desses como mais relevante na priorizacio de reconstrucio
do que a perda dos pobres, embora sejam esses Gltimos os que menos possuem
mecanismos alternativos para recompor-se, como recorrendo ao sistema
securitario (VALENCIO et al, 2006). A auséncia de transparéncia e controle
social das informagées da NOPRED e do AVADAN - o que seria mitigado
através de acesso publico em pagina da SEDEC e demais niveis do SINDEC; a
desatualizacdo da informagdo, congelando o desastre ao invés de apresenta-lo
ao publico como um processo, no qual as varidveis em cada item tanto apre-
sentam melhoras quanto pioras; e, por fim, a ndo transferéncia de competéncia
de estimagdo, coleta, sistematizagio e interpretacao para 6rgaos especializados,
como a Fundacdo IBGE, impede que o desvelamento de l6gicas produtoras de
recorrentes vulnerabilidades e cendrios tendenciais e alternativos sejam
montados com rigor técnico e cientifico. Nisso, criam-se 6bices de dificil
transposigdo: nao ha como o nivel local ajustar sua leitura da realidade de molde
a fazer o sistema funcionar a seu favor.

Se as instancias superiores do SINDEC néao incitarem os municipios a
implantar e fazer funcionar a contento suas coordenadorias municipais e
capacitd-las adequadamente na comunicacdo do risco e do desastre — tanto no
que concerne a melhoria da informacdo produzida ou acesso a mesma para
producao por terceiros quanto, correspondentemente, & maior celeridade,
enxugamento e apoio para lidar com os tramites burocraticos e atendimento
junto ao grupo em risco ou afetado — os problemas se evidenciardo em circuns-
tancias nas quais as Coordenadorias Estaduais e Secretaria Nacional tampouco
suprirdo as demandas por esclarecimentos no tempo que as providéncias em
campo serdo exigidas. Dito de outro modo, o Sistema entrard em colapso
quando a cadeia de eventos preditos ocorrer. Nao se trata de alarmismo, mas de
uma perspectiva que a inércia desenha.

Ao longo do periodo de 2003-2006, 5.777 municipios brasileiros tiveram
o reconhecimento do Ministério da Integracao Nacional de sua situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, sendo 4.256 desses reconhe-
cimentos devido a estiagem e seca e 1.517 devido as chuvas (BRASIL, 2007).
E como se houvesse uma demanda média de reconhecimento de desastres de
aproximadamente um quarto dos municipios brasileiros por ano, o que significa
que, se os eventos extremos relacionados as mudancas climéaticas ocorrerem, a

2. Dessa consulta, realizada sob coordenagio do NEPED/UFSCar, participaram
representantes de varios ministérios, 6rgaos de defesa civil de municipios e estados
da federagao, grupos afetados por desastres, visitados in loco, e consulta virtual do
publico em geral através do site oficial da SEDEC.
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intensificacdo das demandas locais se dard numa circunstincia em que, muito
provavelmente, os recursos humanos e meio materiais do Estado para amparar
as simultaneas solicitagdes ndo estardo em condigées de supri-las.

2. Os EVENTOS EXTREMOS COMO FATOR DE AMPLIACAO DAS TENSOES
ENTRE NECESSIDADES, INTERESSES E RACIONALIDADES DISTINTAS

Conforme dissemos, os eventos extremos relacionados as Mudancas
Climaticas tendem a ampliar a vulnerabilidade sécio-econdmica preexistente.
Isso devera exigir trés diferentes, porém indissociaveis, orientacées no ambito
do SINDEC, a saber:

a) o fortalecimento das agbes integradas nos trés niveis de governo;

b) a melhoria das relagdes dos agentes de Defesa Civil com o grupo de
afetados, com foco na cidadania participativa; e

¢) a construgdo coletiva de outras representacdes sociais acerca do
entendimento do conceito de “normalidade do cenario”.

Vejamos como tais aspectos se entrelagam na circunstancia de desastres.

2.1 O FORTALECIMENTO DAS ACOES INTEGRADAS NO SINDEC

As perspectivas de chuvas volumosas e das secas prolongadas, dentre as
varias ameacas associadas as Mudancas Climaticas, apontam para a possibi-
lidade de intensificacdo de danos ambientais, materiais e humanos. Dai derivam
tanto das suscetibilidades endégenas do SINDEC - visto os problemas estru-
turais que cada 6rgdo, em maior ou menor medida, reconhece existir, como
reflexo da capacidade prépria de operagdo bem como da obstrucido na comu-
nicagdo dialégica e cooperativa entre os diferentes niveis do Sistema — quanto
da resisténcia ao envolvimento da populagio afetada ou em risco para ensejar
novas solucoes e incremento das agdes preventivas, mitigadoras e reparativas dos
desastres (VALENCIO et al, 2004). Em relagdo a ambos os aspectos, as
racionalidades civil e militar subjacentes aos segmentos envolvidos tendem ao
entrechoque.

Desde sua origem, o SINDEC formatou-se como institui¢ao militarizada
(VALENCIO, 2007b), mas ndo se assume contemporaneamente como tal,
gerando relativa opacidade frente a sociedade brasileira. A aparéncia civil, com
agentes a paisana e organograma dissociado das forgas militares de origem de
parte consideravel seu quadro, nos trés niveis de governo, implica uma esséncia
militarizada, na qual as relacées hierarquicas sio vistas como ideais e razio pela
qual um desastre, entendido como desordem de um cenério, busca na obediéncia
estrita do civil & restauracio da ordem.

Ocorre que, em cada instincia do SINDEC, forjaram-se nos cargos de
lideranga agentes oriundos de diferentes corporacoes militares e, em menor
medida, civis, cuja l6gica de mando e obediéncia é diversa. Quando, em
instancias diferentes do SINDEC, quadros da reserva das Forcas Armadas
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deparam-se com quadros da Policia Militar e/ou de Corporacdes de Bombeiro
Militar, as vaidades derivadas do orgulho de sua prépria corporacio e respeito
a patentes custam a ser superados, além do fato que a instituicao de origem ¢
aquela que constr6i um arcabougo préprio de como interagir com o mundo civil
do qual a Defesa Civil, como uma instituicdo oficialmente auténoma, nio
consegue se desvencilhar. O entendimento que um Coordenador Municipal de
Defesa Civil tenha acerca de como proceder diante de um afetado por desastre
sofrera influéncia de sua origem como policial ou bombeiro. Ademais, a alta
rotatividade de agentes no Sistema ndo os retira da valoragio maior a capaci-
tacdo em suas instituicdes de origem do que a capacitagdo promovida pelo
SINDEC, onde sera assimilado o que converge e descartado o que nao se
coaduna com sua formacio de base a comegar com a idéia de construgao de
processos decisorios participativos. De outra parte, coordenadores municipais
civis serdo tratados como incapazes ou desrespeitosos quando nio aceitar
submeter a interlocugio técnica aos ritos e valores do poder militar.

Todavia, uma vez que convirjam aparentemente forcas militares distintas,
representadas em amistosas trocas de condecoracgées, isso ndo podera justificar
a protelagao das acoes de preparacio do SINDEC para lidar participativamente
com a preparagao relacionada aos grandes eventos prognosticados, sendo
pertinente, as autoridades brasileiras, passar a tomar a questao como tema de
adaptagdo as mudangas climaticas e ndo mais de mitigagdo a tais fenomenos. A
publicizacdo dos riscos para a sociedade brasileira, feita através da grande midia,
nao permite que falhas na preparagio e resposta sejam colocadas na conta de
ocorréncias surpreendentes, isto é, fatalidades. A midia, mais do que as
autoridades brasileiras, ofereceu ampla visibilidade as conclusées do IPCC,
favorecendo a que a sociedade nio mais confundisse a subtaneidade dos eventos
como o ponto de partida da agio técnica; o ponto de partida passa a ser visto
como prévio e socialmente envolvente. Nenhuma omissao grave sera justificavel.

E passado o tempo no qual as recomendagées da peritagem em defesa civil,
no Brasil, eram a de que néo se falasse em desastre com comunidades em risco
para ndo alarma-la e gerar panico e convulsao social. A orientagdo hodierna,
sobretudo nos féruns multilaterais que produzem importantes protocolos para
acoes de protegao civil em cendrio de desastre (como o Projeto Esfera) denota
que, quio mais envolvido estiverem os atores locais na formulagdo e imple-
mentagdo das estratégias, menor os danos causados por desastres e mais
legitimamente os 6rgaos de defesa civil passam a atuar. Por exemplo, quando o
agente de defesa civil ajuda a comunidade a construir consensos em torno de
medidas de prevengao as enchentes ou deslizamentos, mais motivadas as
liderancas comunitarias estardo para atuar junto aos respectivos conselhos
municipais, representantes do legislativo e do executivo, dentre outros meca-
nismos, para cobrar a realizagdo de obras de melhoria de drenagem, contengio
de encostas e demais medidas que protejam sua populagio, assim como tomam
para si as tarefas que lhe competem na sua prépria seguranga.

O Ministério das Cidades tem atuado significativamente na construcao de
espacos coletivos de planejamento de acdes preventivas relacionadas a dimi-
nuig¢ido da vulnerabilidade de comunidades inseridas em areas de risco,
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sobretudo suscetiveis as chuvas, mas o SINDEC, pelos 6rgaos de defesa civil,
estd deixando a desejar a sincronia desse esfor¢co com a constituicao e fortale-
cimento dos Nucleos Comunitarios de Defesa Civil, os NUDECs. Se o tema de
defesa civil passa a ser parte da questdo de planejamento urbano, mas se
ausentam as competéncias que deveriam construir e partilhar os conhecimentos
e saberes disponiveis em protecao civil, mais a frente, um tipo de despreparo
acaba se evidenciando. Se algo der errado, o ator ausente sera responsabilizado.

As secas mais prolongadas ¢ outra variante das Mudangas Climaticas que, por
razdes histéricas, pode ser mote para a expansio da indutstria da seca a qual a
Operagao Carro Pipa, executada pelo Exército Brasileiro, através do Comando de
Operacoes Terrestres (COTER), sob solicitagdo da SEDEC, tentou combater. No
caso do semi-arido brasileiro, como também é passivel de ocorrer na regidao Norte
do pais, a fragil acomodagio dos direitos de cidadania e a existéncia de caréncia dos
minimos vitais viabilizam a emergéncia e permanéncia de liderangas politicas cujas
estratégias de manutencdo no poder estdo calcadas no assistencialismo.

Dito de outra forma, o controle politico, em bases patriarcais, da distri-
buicdo de cotas emergenciais de agua doce pode comprometer o direito natural
avida e & incolumidade com o qual o SINDEC se comprometeu. Esse viés torna
relevante a manutencdo da Operacdo Carro Pipa sob a conducio do Exército
Brasileiro até que formas de gestao de defesa civil participativas, com Coorde-
nadorias Municipais de Defesa Civil e NUDECs atuantes estabelecam consen-
sos acerca dos critérios de distribui¢do do recurso e fiscalizacao das acoes seja
garantido. O desdobramento natural de Coordenadorias Municipais e NUDECs
ativos € manter uma interlocug¢do com a Secretaria Nacional de Recursos
Hidricos (SRH/MMA), a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e o Comité da
respectiva Bacia Hidrografica, dentre outros 6rgdos em demais instancias, a fim
de acompanhar as medidas de carater estrutural que possam ser tomadas para
que a dependéncia de carros-pipa ceda a outras técnicas de armazenamento e
acesso a dgua com menor envolvimento recorrente de forcas militares a quem
compete, prioritariamente, a defesa contra o inimigo externo, tarefa nao
desprezivel se considerar que as dimensoes continentais do pais podem ser
contestadas diante perdas substantivas de territério utilizavel que outras nagoes
poderao sofrer em decorréncia das mudangas climaticas.

2.2 A QUALIDADE DAS INTERACOES SOCIAIS DA DEFESA CIviL
COM OS AFETADOS POR DESASTRES

No Brasil, a criagdo de arenas decisérias dita participativas ndo acom-
panhou a representagio efetiva que as populacoes empobrecidas nelas deveriam
ter sobretudo naquelas em que sdo produzidas as estratégias (tentativas, muitas
vezes vas) de controle social da natureza (VALENCIO et al., 2006). O SINDEC,
nesse sentido, precisa institucionalizar arenas participativas de discussio e de
deliberacdo para além do que os NUDECs discursivamente pretendem. Trata-
se do fato de que os desastres associados aos eventos extremos que as mudancas
climaticas trardo revelar-se-do como processo de ampliacdo do contingente de
afetados que ndo terdo meios préprios para se recuperar de danos e prejuizos.
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Chuvas intensas, assim como secas prolongadas e processos erosivos na
costa afetardo os que, sem contar com meios para integrar o mercado formal de
terras, o emprego formal, as arenas politicas, sem entendimento dos direitos de
cidadania, isto ¢, na paulatina desfiliacao social, tenderao a migrar de um lado
ao outro, como grupos de sem-lugar. O grupo afetado pelas secas nas regioes
Norte e Nordeste, ali vivendo & margem do socorro e da recuperacio, sera
provavelmente o vitimado pelas enchentes e deslizamento da regido Sudeste.

Na auséncia de raizes com o local, constituir-se-4 no imaginario desta
regido como uma horda de desviantes, concepgao preconceituosa de facil
repercussiao no aparelho do Estado — como parte constitutiva que é da socie-
dade — e mais insidiosamente nas estruturas militarizadas, como o SINDEC,
posto que nao possa replicar em nenhuma medida a ordem que a racionalidade
militar impinge — na forma de morar, de se vestir, de se expressar, de se portar.

A inviabilidade de utilizacdo da moradia por populacoes fragilmente
radicadas no espago, sobretudo pelos danos causados pelas chuvas, torna parcela
desse grupo de afetados, sem vinculos com o lugar, em desabrigados, junto aos
quais o Estado se obriga a fornecer abrigo temporario ou outras alternativas de
reabilitacdo, como auxilio aluguel.

No primeiro caso, os abrigos temporarios, tal como a légica que ora
prevalece, sdo alternativas em que, ao invés do sentido de acolhimento,
prepondera a relagdo de subjugacao dos abrigados a um processo de estigma-
tizagdo. A auséncia de capacitacdo em larga escala dos 6rgaos do SINDEC para
serem aptos a administracido de abrigos temporarios fa-lo-as requerer ajuda
direta de 6rgios setoriais militares para os quais as praticas de sociabilidade de
reabilitacao fardo do abrigo um tipo de acampamento que nao visa promover a
cidadania sendo prover garantia de sobrevivéncia sujeitando-se a um ordena-
mento préximo ao do aquartelamento. Isto €, sujeito a uma gestio para o qual
o ordenamento civil é considerado irrelevante e devendo prestar-se a uma
relagdo hierdrquica e burocratica. A operacionalizagao das rotinas do abrigo
dentro de tal racionalidade leva em consideragio o provimento das necessidades
segundo os termos espaciais e temporais da funcionalidade de acampamento,
isto é, de uma instituigao total (VALENCIO, 2007a).

No segundo caso, o auxilio-aluguel d4 provimento de um territ6rio privado
mas sem a garantia de que os bens moveis e de valor imaterial (igualmente
destruidos ou danificados) que caracterizam o exercicio dos papéis privados
sejam repostos. Assim, de um lado, nos abrigos temporarios, ha a auséncia total
do espaco privado e, de outro, de contetidos materiais que déem sentido ao
espaco privado provisério, agindo ambos como fator relevante na desestru-
turacdo do convivio familiar e identidade social de seus membros. Um desastre
que gera desabrigados é um processo potencialmente desestabilizador da vida
comunitiria e também da vida familiar ao descaracterizar o espago onde estao
ancoradas as relagoes e o sentido do viver, no ambito privado e puablico.

Assim, se os eventos extremos tendem a elevar o namero de afetados,
dentre esses e em especial, a dos desabrigados, as representacoes sociais dos
6rgaos de defesa civil acerca desta populagdo — que justificardo a sua prépria

— 30—



inoperancia — podem reforcar a imagem do grupo como a de fracassados, com
os quais a sociedade ndo tem compromissos nem dividas. Conquanto isso
funcione, o serd as custas de retrocessos da garantia dos direitos humanos.
Porém, a despeito do desenraizamento de grupos afetados, em especial de
desabrigados, e mesmo em decorréncia disso, interacoes conflituosas com os
6rgaos da base do SINDEC poderio deixar de ser fenomenos locais e, diante sua
multiplicidade, passarem a articularem-se como movimento social, resistindo a
imagem que lhes é impingida. Assim, uma auténtica promogao social, e nido
apenas as provisoes circunstanciais, é o que passara a ser reivindicado como
forma de vinculagio social com o Estado. Diante tal cenario, recomendar-se-ia
que os discursos e praticas preconceituosas arraigados no SINDEC — para além
daquilo que os documentos orientadores estabelecem — sejam revistos e
ultrapassados. Quando o que estd por detras da condigdo de desabrigado ¢ a
vulnerabilidade sécio-economica estrutural, essa vulnerabilidade precisa dar
lugar as politicas compensatoérias e interagdes com base na cidadania.

Se os eventos extremos relacionados as Mudangas Climaticas tendem, por
um lado, a ampliar a pobreza, pelos danos e prejuizos que poderao causar a
populagao ja vulneravel sécio-economicamente, nada garante que o SINDEC
dirigira seus esforgos prioritarios a protecao desta populagido. A compreensio dos
agentes acerca da missdo institucional pode falhar na pressio das inimeras
solicitacoes de preparagio e resposta que os estabelecidos na sociedade irdo fazer
caso sintam-se desprotegidos, um quadro que podera levar liderangas dos 6rgaos
componentes do SINDEC, ou 6rgaos setoriais sob sua coordenacido em
operagoes especificas, a desobrigar-se com os ‘nio sujeitos’, dando atendimento
preferencial aos incluidos: os que pagam impostos, formam opinido e influen-
ciam diretamente as agdes do Estado e medirdo sua eficicia conforme sejam
supridos prioritariamente. Se esse estado das preferéncias se efetivar, tem-se por
perdido o foco de protecao civil que os féruns multilaterais estdo a clamar, qual
seja, o de compromisso com a mitigagdo das desigualdes maximas, com a
explicitagdo das contradicoes e com as possibilidades de refiliacdo consonantes
aos interesses coletivos.

2.3 QUAL A NORMALIDADE A SER RESTABELECIDA NO CENARIO?

Tal como o direito humanitario concebeu as estratégias de protecao aos
refugiados apontando para o retorno deste a sua patria de origem, o que sera
inconcebivel diante as circunstancias que gerarao os refugiados ambientais, o
status de desabrigado deveria apontar para o retorno das familias as suas
respectivas casas, como se fosse possivel uma re-territorializacio nos mesmos
moldes de outrora. Em ambos os casos, prepondera a concepgao, das instituigoes
envolvidas, de restabelecimento da normalidade do cendrio.

Entretanto, diante a vulnerabilidade s6cio-econdmica estrutural, os
eventos extremos relacionados as mudancas climaticas tenderao a transformar
a fragil insercdo espacial de determinados grupos em desterritorializagao
definitiva ao que cabe problematizar o termo normalidade do cendrio na medida
em que a normalidade designara um tecido de relacoes de classe ja esgarcado e
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o termo cendrio designard uma base biofisica invidvel a ocupagao. Ou seja, o
cendrio mostrar-se-a de dificil recuperagio e a relagdes que o esteiam de dificil
restabelecimento.

Na disputa pelos territérios vidveis — com fixos, funcoes e recursos
ecossistémicos, fundamentais para a sobrevivéncia e reproducio tais como
aqueles relacionados a dessedentagdo humana e animal, a agricultura, & extragio
de recursos vegetais e minerais, a produgio e consumo de bens duraveis etc —
a disputa de discursos legitimadores de direitos na producio do lugar tornara
claro o confronto de classes, exigindo uma nova sintese que repercutira
inevitavelmente, no desenho institucional e governanca publica. Destaque-se,
ainda, o caso de comunidades tradicionais cuja identidade coletiva radica em
territorios e dindmicas ecossistémicas especificos, os quais terdo maiores
dificuldades em alicergar sua identidade na feitura de outros lugares.

Enquanto essa sintese nao ocorrer, nao serio as concepgoes de espago que
estardo propriamente em embate, mas os valores que nortearao as praticas de
sobrevivéncia e de desenvolvimento em condigoes adversas.

PARA CONCLUIR

Analisando-se a possibilidade de eventos extremos relacionados as
mudangas climaticas sob a perspectiva da vulnerabilidade, tem-se um cenario
que tanto pode afirmar a atual ordem social como pode colocd-la em xeque, na
medida em que as disputas da sociedade, nos seu recorte de classe, junto ao
SINDEC, revelardo, numa situacdo limite, a quem o Estado estard a servir
prioritariamente.

O SINDEC tem, diante de si, o desafio de, junto com demais parcelas do
Estado, preparar a todos para uma repactuacio necessaria da producio e uso do
espago nacional, sem desqualificar aqueles com os quais dividas histéricas ainda
nio foram devidamente sanadas. O ambiente publico da negocia¢do em torno
de uma outra convivialidade social s6 sera auspicioso na medida em que as
representacgoes institucionais do SINDEC estiverem imersos em autocritica,
resignificando as caréncias e sofrimento dos empobrecidos diante os revezes, ou
seja, refazendo as relagbes sociais que sido a base desse empobrecimento.

Desastres nao sao apenas fendmenos sociais nos quais, assim parece, uma
dada localidade entra em colapso. E uma oportunidade de revisio dos valores
que assentam a forma de sociabilidade. Cabe ao SINDEC, diante da iminéncia
de desastres mais severos, reconhecer as contradigoes e disputas de poder e,
diante isso, mediar a proposicio de sinteses nas quais os processos de empobre-
cimento sejam contestados. Reconhecer a existéncia dessas contradicoes,
fundado em seus préprios pré-conceitos e pré-juizos, é parte do esforco dos
6rgaos de emergéncia, que, infelizmente, estio pouco preparados para lidar com
o volume de demandas e contestacdes que os desatendidos, de forma cada vez
mais organizada, fardo junto ao aparelho do Estado.

Quando as discussdes no tema das mudangas climaticas, no apoio a
pesquisa e desenvolvimento e no didlogo interinstitucional, focalizam preponde-
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rantemente a preocupacio com os fatores de ameaca sem a correspondéncia com
o conhecimento socioldgico, em bases qualitativas, das dimensoes de vulnera-
bilidade, o risco da ma estimativa dos danos se desenha. Nesse caminho, a
missdo de Defesa Civil seguird incompleta quanto ao conjunto de reflexao,
existente e a se realizar, que a institui¢do precisa incorporar (VALENCIO,

2007b).
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