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1. Introdugao

Para o analista organizacional, a opc¢do pelo olhar sobre os acidentes
decorre do fato de serem um tipo de evento que alcanca uma situacao
limite, quando o burlesco sai de cena e os reais valores se manifestam.
Em termos mais formais, representam um evento focalizador, que perfaz
um acontecimento capaz de alterar a formulacdo da agenda de um setor
e catalisar a mobilizacdo em torno de si. Em funcao dessa caracteristica,
o estudo sobre situagdes-limite permite dissecar o aprendizado no
ambito das politicas publicas, com a intencao de clarear as mudancas ou
permanéncias do arcabouco institucional desenhado para a elaboracgao
e implementagdo da agdo governamental. Podem ser trabalhadas
abordagens que focam o policy-making, assumindo-se como elementos
relevantes as dificuldades associadas ao processamento de informacgao
e a efetivagcdo de mudancas de relevo via aprendizado. No amplo campo
de escolha possivel, pode-se pensar em contribuicdes promissoras,
abarcando desde o retorno a autores e teorias classicos, até a imersao
em autores mais recentes que lidam com diferentes tentativas de
modelagem dos processos de formulagdo e implementacao de politicas
publicas, a exemplo das multiplas correntes e das coalizbes de defesa’.

Para contribuir com essas reflexdes, o presente estudo de caso
pretende fornecer elementos que sustentem a discussao sobre a gestao
de riscos e os processos de aprendizagem nas politicas publicas. Para
tanto, aborda um problema de governo recorrente em um territdrio
especifico, qual seja: o desastre ocasionado por inundacdes no Vale do
Itajai, em Santa Catarina. Na narrativa apresentada, podem ser
destacados aspectos essenciais na gestao publica, tais como o papel do
risco no ciclo das politicas publicas, as coordenagdes intra e
intergovernamental, as arenas decisdrias, o alcance do planejamento e
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a relacdo com a sociedade. Com isso, intenta-se despertar a atencao
para a dimensdo da incerteza no agir governamental e debater possiveis
estratégias para lidar com o assunto.

2. O territorio e sua ocupagao?

2.1 O cendrio natural

A regido do Vale do Itajai, na zona costeira de Santa Catarina, possui
uma conformacdo diferenciada, que favorece a intensa precipitacao de
chuvas. Situada entre o Oceano Atlantico e o planalto, sua feicao
geomorfoldgica permite a entrada direta dos ventos provindos do oceano
e, com isso, o clima se caracteriza pelo elevado grau de umidade. Tais
massas de ar acabam encontrando por obstdculo o paredao da Serra do
Mar, e, ao ganharem altitude, sofrem resfriamento e se condensam,
dando origem a nuvens que podem vir a se tornar trombas d’agua.

Mapa: Bacia hidrografica do Vale do Itajai
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Fonte: campeche.inf.furb.br (acessado em: 15 mar. 2012)

O fendbmeno das chuvas adquire contornos graves ao ser associado
ao relevo, sem ser esquecido que o desenho da paisagem é um processo
continuo de muitos séculos, durante os quais o vale foi sendo esculpido
com seus morros e reentrancias, consolidando espagos de acumulagdo
de dgua e de sedimentos, encostas e outros aderecos. No cenario os
movimentos erosivos ocupam relevancia significativa, visto que as
nascentes dos rios estdo localizadas no alto da serra e o percurso da
malha de aquiferos apresenta um forte desnivel inicial, seguido por
declividades pouco acentuadas até o nivel do mar. Em uma situacdo de
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cheias nas cabeceiras, o fluxo tem grande intensidade na queda mais
abrupta, e, ao atingir a planicie, toda a matéria carreada se distribui e
pode alcancar grandes dreas de abrangéncia. A repeticdo dos eventos
acarretou um solo extremamente fragil, com alta porosidade e, nas
margens dos rios, sujeito a desmoronamentos.

O equilibrio do ecossistema é mantido, em grande medida, pelo papel
desempenhado pela vegeta¢do. Em sua composi¢do primaria, a Mata
Atlantica dispGe de estruturas que evitam o impacto direto da chuva no
solo e a lixiviagdo decorrente. Ao rés do chdo e no subsolo, o emaranhado
de raizes agrega o solo e, por assim dizer, consegue “segura-lo”. Com a
substituicdo das espécies nativas por outras, o funcionamento das partes
fica comprometido, dado que os mecanismos de ancoragem diminuem
ou desaparecem. O resultado direto é que deslizamentos, enxurradas e
inundagdes sdo potencializados. Considerando que a dinamica ecoldgica
dificilmente fica compartimentalizada em um soé aspecto, a alteracdo
cénica, a médio e longo prazo, irradia seus desdobramentos, e impactos
indiretos tornam-se perceptiveis, tais como a disponibilidade hidrica e a
fertilidade do solo.

Foto: Morro do Bau em 2008

Fonte: flymazine.com.br (acessado em: 15 mar. 2012)

Na regido do Vale do Itajai tal constatacdo se sustenta, por exemplo,
ao se verificar que o padrdo de inundacdes mudou logo apds a colonizagdo
humana mais intensa. Em 1850, quando as primeiras levas de imigrantes
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comecaram a chegar, episddios de cheias dos rios tinham vez na
primavera. No final do século XIX ocorréncias no inverno foram
notificadas e, a partir da década de 1920, todas as épocas passaram a ser

suscetiveis.

Se com a manutengdo do regime de precipitacdo as implicagdes do
desmatamento sdo sérias, é possivel aventar que a modificacdo no
padrdo de chuvas acarretard o agravamento do quadro. Aparentemente
ha indicios de que o ciclo das dguas ja ndo é o mesmo, tendo presente o
incremento das chuvas anémalas na regido, com eventos extremos para
0s quais as estatisticas possuem poucas respostas. Pode ser que a origem
esteja relacionada a fendbmenos mais amplos, como o comportamento
do El Nifio e do aquecimento global. De qualquer forma, o foco circunscrito
a dinamica regional, por si s, ilumina cenas complexas que precisam
ser compreendidas para o arranjo de intervengGes robustas, no sentido
de minimizar riscos as pessoas.

2.2 Chegam as pessoas e as inundagoes

Até meados do século XIX, a drea do Vale do Itajai era ocupada por
indigenas, tropeiros desgarrados e portugueses que se fixaram no litoral.
A efetiva apropriacdo do espaco ocorre com os projetos de colonizagao,
para os quais convergiram, de forma majoritaria, portugueses, alemaes e
italianos. Inserida na politica governamental de estimular o adensamento
populacional do territdrio, a iniciativa procurava viabilizar a integracao
entre as terras do planalto e os nucleos litoraneos. A gestdao da empreitada
ficou ao encargo de empresas privadas, que adotaram o modelo calcado
em minifundios operados pela forga de trabalho familiar, e ndo na mao de
obra escrava. Os mddulos seguiram um formato tradicional da Alemanha,
sendo implantados ao longo dos rios. Cada unidade, em um desenho
retangular, possuia o acesso as margens e se estendia até os morros. O
intento era viabilizar a disponibilidade de agua e madeira, bem como
garantir um tamanho minimo para o adequado sustento. Para a
comunicacdo e o transporte, as pessoas utilizavam os rios e as picadas
abertas, sempre no fundo do vale. O comércio, por sua vez, estruturou-se
em uma rede de pequenos estabelecimentos, que foram sendo criados
em pontos estratégicos das vias de comunicacdo. Com o passar do tempo
houve a aglomeracdao em torno das incipientes edificacdes, resultando
em nucleos urbanos dispostos ao lado das calhas dos rios.

E preciso sublinhar que a expectativa de que os colonos chegassem e
comecassem a produzir foi frustrada. Além das condi¢cdes dos mddulos
exigirem limpeza, o clima e as culturas representaram ébices aos recém-
chegados. Diante do desconhecido, muitos aplicaram as técnicas que
dominavam e ndo raro potencializaram as fragilidades do solo; outros
optaram exclusivamente pela obten¢cdo de madeira, inclusive no alto
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do vale; enquanto alguns simplesmente deixaram o campo e se
direcionaram para as vilas e corrutelas em dreas de varzea.

Foto: Rio do Sul na década de 1930

Fonte: amantesdaferrovia.com.br (acessado em: 15 mar. 2012)

Toda essa dinamica implicou uma vulnerabilidade crescente da
populagdo diante das intempéries. O fato foi percebido nos primeiros
anos da colonizacdo, tanto que, na cheia de 1862, os prejuizos
alcancaram significativa monta. Contudo, a despeito do revés, governo
e sociedade encontraram meios para se adaptarem aos eventos. Assim,
moradias e estabelecimentos eram reconstruidos em locais um pouco
mais afastados; ou, entdo, sofriam reformas que durariam até a préxima
inundacgdo; ou, ainda, ofertavam-se servicos publicos para minimizar o
desconforto. Pode-se afirmar que foi instituido um ciclo detonado
pelas enchentes que comprometiam a estrutura urbana, seguidas pela
coleta de donativos e distribuicdo de alimentos, para entdo haver a
realizagdo de obras emergenciais. Como a discussdo ndo produzia frutos
concretos, o ciclo repetia-se mais adiante. Um dos resultados mais
perenes foi a naturalizacdo do problema das inundagbes e sua
incorporagdo pelas praticas sociopoliticas, seja no ambito local ou
nacional. As promessas de resolucdo definitiva da questdo
constituiram, desde aquela época, elemento obrigatdrio de discurso
nos periodos eleitorais, esvanecendo-se rapidamente.

A rigor, as inundagGes comegaram a representar um evento focalizador,
ou seja, uma situagdo com possibilidade de se desdobrar em mudangas
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politicas e nas politicas publicas, somente com as cheias de 1911. Apds o
cataclismo, houve debate sobre as alternativas de saneamento do
problema, evidenciando um desconforto maior com a destrui¢ao de bens
e a interrupcdo de servicos. A énfase recaiu em possiveis medidas
estruturais, a exemplo de um muro de arrimo para reter a agua. A janela
de oportunidades, porém, ndo se mostrou robusta, uma vez que pouco
foi levado a termo (o muro foi construido na década de 1960), apesar da
fase de crescimento da regido, que se deu notadamente com a implantagdo
de projetos industriais e de infraestrutura.

Uma intervencao do governo federal, necessaria para a gestdao dos
recursos hidricos, foi realizada na segunda metade da década de 1920,
com a instalacdo de uma insipiente rede de monitoramento
pluviométrico. O resultado da leitura dos dados, todavia, ndo era
divulgado na regido, mas, sim, encaminhado para a capital do pais. Ndo
é de surpreender, portanto, que a previsao das cheias de 1927 sé tenha
sido do conhecimento de poucos. Como se verd mais adiante, o
funcionamento da rede, capaz de informar um sistema de alerta, adquiriu
maior institucionalidade somente em 1984.

Se as consequéncias da inundacdo de 1927 foram nefastas, ha de se
reconhecer um aspecto meritério: vozes da sociedade local amplificaram
as reclamacgdes e propuseram medidas de superacdo. A esséncia do que
foi sugerido residia na construcao de barragens de contencdo e de canais
de escoamento, que permitiriam a gestdo, embasada em uma dtica
regional, do fluxo dos aquiferos principais, de modo que nao
comprometesse a normalidade. O diferencial principal das ideias estava
na admissao de que os beneficidrios deveriam arcar com o financiamento,
0 que poderia romper com a pratica de os recursos surgirem depois das
inundacdes e de serem distribuidos segundo critérios ad hoc.
Imediatamente o governo federal, com o apoio da elite local, que teria
terras desapropriadas (no rol estava o préprio ministro de Viacdo e

Foto: Cidade de Itajai em 1948

Fonte: cifrantiga.blogspot.com (acessado em: 15 mar. 2012)
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Obras), manifestou restricGes a ideia e defendeu ag¢bes para o
escoamento mais rapido, sem mencionar a origem dos fundos, e negou
a pertinéncia das barragens em fungao do custo e da complexidade de
operacdo. O efeito imediato traduziu-se no abafamento do debate e na
procrastinagdo das iniciativas.

O assunto s6 voltou para a pauta em razdo das cheias de 1957.
Novamente os estragos foram significativos e o governo federal criou
um grupo de trabalho para pensar o desenvolvimento do Vale do Itajai.
Dessa feita, concluiu-se que as barragens eram vitais, ndo s6 como
instrumento para reduzir os riscos de novos desastres, mas, também,
enquanto ferramenta para alavancar as potencialidades locais por meio
do uso multiplo das dguas. Nada foi mencionado, entretanto, sobre os
recursos que viabilizariam a intencdo. A ideia s6 avangou um pouco apds
a devastacao causada pelas chuvas de 1961, sendo que as obras do
primeiro barramento comegaram em 1963 (o ultimo empreendimento
foi concluido em 1992).

Diante da sucessdao de promessas nao cumpridas e de planos
governamentais ndo levados a cabo, os atores locais se articularam em
alguns momentos e desencadearam interessantes movimentos. Um dos
mais significativos foi a operacionalizacdo do sistema de alerta, desde
meados da década de 1960. O monitoramento pluviométrico feito pela
empresa publica de energia elétrica atendia exclusivamente aos
propdsitos da empresa, sé que, fortuitamente, serviu para a modelagem
hidrolégica elaborada, em carater voluntario, por profissionais
residentes no vale. A divulgacdo dos resultados era conduzida pelas
radios que atendiam a regido, responsdveis pelos informes de previsdo
de cheias, o que foi feito até 1984, quando entrou em cena o sistema
oficial de alerta.

Em uma realidade muito mais urbanizada, em decorréncia das
transformacdes demograficas e econdmicas dos anos 1970, as cheias de
1983 e 1984 foram devastadoras, o que mobilizou liderangas da sociedade.
Na oportunidade foram debatidas medidas para a cidade de Blumenau,
em uma Otica abrangente e ndo restrita as questdes de engenharia.
Durante o processo a prefeitura passou a ser integrante e a apoiar, o que
ndo foi suficiente para que os esforgos perdurassem. Por falta de
densidade politica que viabilizasse sustentacdao ou pela cooptacao por
parte do Poder Executivo local, ao fim e ao cabo o folego exauriu.

O que se percebe ao acompanhar a evolucdao dos acontecimentos no
vale é que a magnitude do desastre de 1983, tanto em termos econdmicos
guanto sociais, fixou uma marca indelével na sociedade e nos
governantes. Logo na sequéncia, o governo estadual criou uma secretaria
especifica para a reconstrucao e defendeu um plano integrado para toda
a bacia hidrografica, enquanto o Poder Legislativo aprovou legislacGes
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Foto: Cidade de Blumenau em 1984

Fonte: cc25dejulho.blogspot.com (acessado em: 15 mar. 2012)

que vieram dar respaldo para a a¢do da defesa civil nas esferas estadual
e municipal. Posteriormente outras ag¢des foram ocorrendo
concomitantemente aos debates sobre os caminhos que deveriam ser
seguidos: construcdo de obras civis, acordos de cooperagdo técnica
internacional, semindrios etc. No entanto, essas a¢des nao foram capazes
de apresentar mudancas em relacdo ao passado.

A conjugacdo das diversas frentes ao longo dos anos ganhou félego
com a edi¢cdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, em 1997, o que
contribuiu para a mobilizacao dos atores publicos e privados em prol de
um sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos. Em seguida
houve a montagem do Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica
do Rio Itajai* e da Agéncia de Agua®. A efervescéncia do tema e a
densidade politica obtida confluiram para o estabelecimento de pactos
entre os atores, com destaque para o acordo de cooperacgao técnica entre
os trés niveis de governo, visando a articulacao das politicas, de forma
gue possibilitasse a gestdo descentralizada e participativa na bacia
hidrografica. Contudo, as chuvas de 2008, mais do que a lavagem titanica
da paisagem, solaparam simbolos que vislumbravam a real convergéncia
das politicas publicas nos multiplos setores, tais como meio ambiente,
recursos hidricos, saneamento ambiental, uso do solo e defesa civil.

2.3 A tragédia de 2008

Os trés primeiros trimestres de 2008 ndo apresentaram precipitacdes
significativas, sendo que em varios meses os valores observados ficaram
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abaixo da média histérica. Em outubro a situacdo comecou a reverter e
as chuvas chegaram a ser o dobro do usual, atingindo toda a bacia do
Vale do Itajai e ndo apenas alguns pontos. O resultado desse fendmeno
foi o encharcamento do solo; ja no inicio de novembro, houve alguns
deslizamentos, queda de rochas e até rachaduras em residéncias. Nada,
contudo, produziu um quadro que provocasse maiores intervengdes e a
defesa civil atuou sobre os casos isolados.

A partir do dia 19 de novembro as chuvas aumentaram de proporg¢ado
e atingiram o pico nos dias 22 e 23, com uma precipitacao didria muito
maior do que as médias mensais usuais (em Blumenau, durante cinco
dias, foram mais de 600 mm para a média mensal de 150 mm). O
fendbmeno mostrou-se totalmente atipico desde a origem no oceano, na
frequéncia e na intensidade. Um dos agravantes foi o fato de os satélites
nao conseguirem captar a gravidade do que estava ocorrendo e, assim,
os modelos de previsdo ndo se mostrarem eficazes. As chuvas foram
previstas, mas ndao os eventos extremos.

Diante do quadro que se configurou com as inundac¢des e
deslizamentos, no dia 22 foi dado o alerta geral pela defesa civil e
incrementada a mobilizacdo de recursos para atender a populacdo. Ao
término dos acontecimentos, 85 municipios decretaram situacdo de
emergéncia e outros catorze ficaram em estado de calamidade publica;
em torno de 1,5 milhdo de pessoas foram afetadas, com 6nus maior para
as mais de oitenta mil desalojadas ou desabrigadas; e 135 pessoas
perderam a vida, principalmente soterradas, e duas desapareceram.

Como alguns municipios ndo possuiam nucleo de defesa civil e o
governo estadual ndo dispunha de plano de resposta aos acidentes
naturais, as acdes eram decididas ad hoc, segundo as possibilidades. Em
face do comprometimento dos servigos publicos — falta de 4dgua e
energia, transporte coletivo interrompido, desabastecimento de gas,
destruicdao ou interdicdo de equipamentos de saude e educacgao, entre
outros —, as restricGes eram enormes. Os primeiros dias da catdstrofe
ficaram marcados pelas cenas de terra arrasada e pelo esfor¢o das
equipes do governo e dos voluntdrios em salvar as pessoas e remové-
las para locais mais seguros. Abrigos foram providenciados nas escolas,
clubes e onde fosse possivel, ao mesmo tempo em que a infraestrutura
era recomposta e os servicos publicos retomados.

Em face da gravidade alcangada, o governo federal editou a Medida
Provisdria n? 448, de 26 de novembro de 2008, com a finalidade de liberar
recursos para: reconstrucao do porto de Itajai; vigilancia, prevencao e
controle de surtos, epidemias, calamidades publicas e emergéncias em
saude; obras rodoviarias emergenciais; socorro e assisténcias as pessoas
atingidas por desastres; apoio a obras preventivas de desastres; e
restabelecimento da normalidade no cenario de desastres. No mesmo
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dia, também se editou o Decreto n? 6.663, para prever rito sumario no
tocante a afericdo dos estados de calamidade publica ou de situa¢des de
emergéncia. Posteriormente houve a liberagdo do saque do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) para os trabalhadores afetados,
bem como a destinagdo de créditos da Caixa Econdmica Federal. Com
tais medidas criaram-se fontes financeiras necessdrias para a
reconstrucdo de parte da regido.

Foto: Cidade de Itajai em 2008

Fonte: http://www.abril.com.br/fotos/chuva-santa-catarina (acessado em: 15 mar.
2012)
O governo estadual, por sua vez, no decorrer das medidas

emergenciais, criou, por meio do Decreto n2 1.940, de 3 de dezembro de
2008, o denominado Grupo de Reacdo. Com a prerrogativa de buscar a
convergéncia das trés esferas de governo no planejamento e execucdo
das intervengdes de socorro e de reconstrugdo, esse grupo dividiu o
conjunto de problemas em quatro eixos: “eixo cidaddo”, composto por
acOes da assisténcia social, saude e habitacdo; “eixo prevencdo”, para
contemplar as obras, o monitoramento climatico e o estudo das bacias
hidrograficas; “eixo setor publico”, envolvendo servigos basicos,
infraestrutura e patrimonio publico; e “eixo setor produtivo”, para dar
conta do fomento as atividades na agropecuaria, industria e servigos.

A partir desse anteparo, os drgdos estaduais implementaram varias
acOes, tais como a recuperacao da rede de distribuicdo elétrica, reforma
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ou edificacdao de unidades de saude, isolamento de locais de risco,
transferéncia de recursos por meio de bolsa-auxilio para os que ficaram
sem casas, manutencdo de abrigados e aquisicdo de terras para futuras
moradias. No conjunto, é digno de nota o apoio aos municipios na
elaboracdo de projetos para viabilizar a obteng¢do dos recursos
disponibilizados pelo governo federal.

Ja os governos municipais eram responsaveis pela volta a
normalidade no espago urbano e rural e, em tal contexto, pelo
atendimento direto da populagdo. Mesmo com toda a movimentagdo, o
retorno ao cotidiano foi complexo para a regularizacdao dos servicos
publicos e mais ainda para a reconstru¢do da infraestrutura.

Deve-se mencionar que a mobilizacdo em prol dos atingidos nao
ocorreu sem conflitos e a tragédia desnudou fragilidades em todos os
niveis do aparato governamental. Ndo havia uma politica nacional
consistente para habitacdo, o Estado de Santa Catarina ndao possuia
defesa civil estruturada e os municipios geralmente nao regulavam de
forma adequada o uso e a ocupagao do solo. Fosse para a alocagdo dos
recursos entre medidas estruturais e ndo estruturais, fosse para o
direcionamento a bases partiddrias distintas, o processo decisoério
aumentou os ruidos do funcionamento da maquina burocratica e de sua
relacdo com as fontes de poder.

Talvez os lugares nos quais as contradicdes e deficiéncias se
manifestaram com mais clareza e veeméncia tenham sido as dezenas de
abrigos construidos ou improvisados. Mesmo com a rapidez e a atencao
com que a preparacao de espacos para o recebimento da populagdo se
deu, as dificuldades de convivéncia em abrigos sdo extremas e dao azo
a uma miriade de problemas, tais como desavencas e discriminagdes.
Caso a vida nas condig¢des precarias subsista por um tempo prolongado,
como o foi para alguns — ja que até o final de 2011 ainda havia familias
alojadas em abrigos —, os problemas sdo potencializados.

3. 0 espago modificado e os eventos climdticos: chuvas em 2011

3.1 Ac¢bes entre 2008 e 2011

A reconstrugdo do vale perdurou e reflexos ainda sdo sentidos até
a atualidade, como a mencionada situacdo dos abrigados. No ambito
estadual, o denominado Grupo de Reagdo manteve a coordenacdo dos
6rgaos, e os municipios, em diferentes graus, também atuaram em
obras e fortalecimento dos servicos publicos. A medida que o carater
de emergéncia se dissipava, o foco ampliou e, além das intervencdes
imediatas, projetos de médio e longo prazo e medidas de cunho
institucional comecaram a ser gestados com vistas a prevencdo de
novas tragédias.
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Uma iniciativa com essa preocupacao foi capitaneada pelas areas
ambientais dos trés niveis de governo, que se reuniram na Comissao
Técnica Tripartite Estadual de Meio Ambiente (Cttema)®, e desembocou
em um conjunto de orienta¢des tornadas publicas em maio de 2009. O
resultado desse trabalho obedeceu a uma légica estruturada na
definicdo de unidades territoriais para o planejamento da politica de
recuperacao, elaboracdao do respectivo plano, apoio aos planos
diretores locais e fortalecimento da gestdo ambiental, incluindo o
componente de educagdo. Em tom explicito, a Cttema justificou sua
proposta, questionando a capacidade de o governo estadual articular
acdes junto aos municipios, e, para suprir a fragilidade, sugeriu a criacdo
de um grupo de trabalho, no seu préprio ambito, para acompanhar as
acOes, promover as articulagdes e capacitar os demais drgdos, entre
outras atribuicdes. Chama a atencdo que, ao fazerem a critica de que
os demais orgdos e os sistemas politico-administrativos nao
funcionavam a contento, os integrantes da referida comissao nao
conversaram com outros setores, produzindo uma visdo
compartimentalizada. Ndo houve discussdo das razGes que levariam
ao sucesso das medidas indicadas pela drea ambiental, enquanto as
demais tinham fracassado.

Outra iniciativa paralela eclodiu do Grupo de Reac¢do, em julho de
2009, com a criacdo do Grupo Técnico Cientifico (GTC) para avaliagdo e
identificacdo das causas, efeitos e adogdo de medidas preventivas as
catdstrofes naturais em Santa Catarina. Integrado por representantes
do setor publico e privado, o GTC ficou vinculado a Fundagao de Apoio a
Pesquisa Cientifica e Tecnolégica de Santa Catarina (Fapesc), com apoio
estratégico da Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensdao Rural de
Santa Catarina (Epagri). Em sua lida, o GTC liberou recursos para projetos
associados aos sistemas de alerta e radares, a elaborag¢dao de planos de
ocupacao territorial, bem como para cursos, eventos e publicacdes.

Destaca-se, entre as acdes do Grupo Técnico Cientifico, a propositura
do Plano Integrado de Prevengdao e Mitigacdao de Riscos de Desastres
Naturais na Bacia Hidrografica do Rio Itajai (PPRD). Fundamentado na
Politica Nacional de Defesa Civil, foram desenhados, no plano, programas
para: o desenvolvimento institucional com vistas a preparagao para
emergéncias e desastres; o monitoramento, alerta e alarme; a
prepara¢do, comunicacdao, motivacao, mobilizacdo para resiliéncia e
diminuicdo da vulnerabilidade; a avaliacdo de redugdo de riscos de
desastres; a reducdo dos riscos de desastres; e a recuperacdo de areas
afetadas por desastres. Como forma de auxiliar a operacionalizacao das
ideias, estabeleceu-se um protocolo com a Japan International
Cooperation Agency (lica), que teve por objeto o estudo preparatdrio
para os projetos de prevenc¢ao e mitigacao.
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O PPRD, embora tenha contado com a participacdo de membros do
Comité da Bacia do Itajai, foi oficialmente avaliado pela instancia regional
em setembro de 2009. Para tanto, o comité resgatou o pacto de prevencao
e controle de enchentes, de 1999, as diretrizes do Plano de Recursos
Hidricos da Bacia Hidrografica, aprovadas em junho de 2008, e as
sugestdes, de 2009, da Cttema. A postura foi a de conciliar todas as
propostas, havendo algumas sugestdes de modificacdo. Tanto foi real a
convergéncia que o PPRD veio a ser parte integrante do Plano de
Recursos Hidricos da Bacia do Itajai (PRH), finalizado pela Agéncia de
Agua em 2010.

Cabe registrar que as primeiras movimentag¢des para a construcdo do
PRH ocorreram em 2004, ainda como um projeto de pesquisa. Sua
elaboracdo reflete o esforco da Agéncia de Agua para viabilizar o
planejamento do uso dos recursos hidricos na regido, como atestam as
fontes financeiras e de informacg&es técnicas®. A fase inicial consistiu no
desenho do diagndstico e progndstico da oferta e demanda de agua, em
termos de qualidade e quantidade. Na fase posterior observou-se a
mobilizagdo dos atores sociais em torno do tema, procurando estabelecer
as bases para a compatibilizacdo entre os multiplos interesses. Apds um
processo que envolveu quase 28 mil pessoas em discussdes publicas,
oficinas e semindrios, o plano propriamente dito foi redigido e aprovado
pelo comité em maio de 2010.

Um pouco antes de encerrado o PRH, o relatério inicial, fruto do
protocolo do governo estadual com a lJica, ficou pronto. De fato, o
documento estava mais préximo de um roteiro a ser seguido, do que de
um estudo preparatério. Mesmo com a pouca profundidade da
abordagem, foi percebida a ténica em obras estruturais, o que gerou
preocupacdes com relacdo aos impactos ambientais e sociais (Resolucédo
n2 40, de setembro de 2010, do Comité da Bacia). Com a apresentagao do
relatdrio intermedidrio nos ultimos meses de 2010, a inquietacao
adquiriu maior intensidade. Segundo o parecer das comissdes técnicas
do Comité, aprovado pela Resolugdo n? 41, de fevereiro de 2011, a
cooperacao internacional trilhou caminhos equivocados, quando nao
compreendeu a real problematica dos desastres naturais no Vale do
Itajai e, também, ao se desviar de pontos discutidos e acordados nas
discussdes anteriores. Sobre a percepc¢do da génese dos desastres
naturais, o argumento é que a Jica ndo distinguiu inunda¢des graduais
das bruscas. Ao se adotar essa metodologia, as médias de precipitacdo
camuflam os extremos, os quais sdo relevantes, seja pela violéncia, seja
por acarretarem os deslizamentos. Ao ndo considerarem pontos
consensuados nos iniUmeros debates publicos, as propostas contidas no
relatdrio da Jica poderiam levar a conflitos ja superados. Conquanto os
olhares fossem diferentes, o Comité reconheceu a relevancia do trabalho
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da Jica e recomendou que fosse revisto, de forma que ficasse compativel
com os instrumentos de planejamento que os setores de meio ambiente,
recursos hidricos e da defesa civil estavam arquitetando.

No periodo analisado, muitos dos municipios escreveram planos de
emergéncia e empreenderam projetos, tendo a prevengdo como mote.
Blumenau, por exemplo, criou nicleos comunitdrios de defesa civil,
removeu pessoas de areas de risco e montou um sistema de alerta
proprio. Em seu plano para enfrentar os desastres, a cidade estabeleceu
0s mecanismos de coordenac¢do entre os drgaos publicos, privados e a
comunidade, definindo as responsabilidades de cada participante nas
fases de prevengdo e preparagdo, resposta e reconstrugao. No
documento também consta a relagdo dos abrigos, a logistica em cada
uma das cinco areas de defesa civil e a relagdo nominal dos integrantes.
Parailustrar o detalhe requerido, em anexo estdo as atribuicdes de alguns
orgdos.

No ano de 2010 também foi aprovado o Sistema Nacional de Defesa
Civil, por meio da Lei n212.340, de 1 de dezembro. Diante do curto periodo
de existéncia, essa nova base institucional ndo tinha propiciado
mudancas significativas até as chuvas de 2011.

3.2 Acontecimentos em 2011

O més de agosto de 2011 teve um volume de chuvas significativo,
encharcando o solo e elevando o nivel dos rios. No dia 4 de setembro,
em razao das condic¢Ges climaticas apresentadas e previstas, a Secretaria
de Defesa Civil de Santa Catarina iniciou o alerta para a regido do Vale do
Itajai. Todas as defesas civis dos municipios foram avisadas da
possibilidade de grandes chuvas, ventos fortes e deslizamentos,
enquanto a popula¢do era notificada pelos meios de comunicagao e pelas
redes sociais. No dia 7 os boletins passaram a indicar maior preocupacao,
pois 10 municipios haviam apresentado ocorréncias, e, em Rio do Sul,
familias foram removidas. Nesse mesmo dia, o Centro de Operagao do
Sistema de Alerta da Bacia do Itajai, criado a partir de convénio com a
Universidade de Blumenau, previu que haveria inundagdes e disparou
0s avisos, o que desencadeou movimentos de prevengdo: as pessoas
em areas de risco sairam, cancelaram-se as aulas e abriram-se os abrigos.
No dia 8 os boletins foram emitidos em diferentes horarios,
disponibilizando informag&es sobre a situacdo dos municipios, do nivel
dos rios e das barragens. Dessa forma, por exemplo, sabia-se que em
Gaspar existiam alagamentos e que a defesa civil municipal estava de
prontiddo para evacuar a populagdo, e que o quildmetro sete da rodovia
SC 429, em Lontras, ndo era mais transitavel. De fundamental importancia
eram os avisos das cotas que os rios atingiam, uma vez que a populacao
tinha nogdo de a partir de que valor suas casas seriam atingidas.
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Em decorréncia do quadro que se formava, no dia 8 o Grupo de Ac¢des
Coordenadas (Grac), que contemplava 30 pessoas de 15 instituicdes dos
trés niveis de governo, foi ativado. Instituido pela Lei Estadual n2 10.925,
de 22 de setembro de 1998, que versava sobre o sistema estadual de
defesa civil, o Grac tem por competéncia auxiliar as defesas civis municipais
e participar nas a¢des de socorro e assisténcia, mobilizando recursos
humanos e materiais disponiveis nas entidades representadas, em casos
de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica. Quando isso
ocorrer, a defesa civil estadual, coordenadora do grupo, convoca os
integrantes para ficarem em regime de reunido permanente, a fim de
colaborar com a gestdo interorganizacional. Se, nos eventos anteriores,
sua atuacdo nao teve muita eficacia, com a antecipa¢do das previsdes de
inundag¢des observaram-se avancos: a policia militar acionou sua logistica,
os escritérios regionais do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (Dnit) foram disponibilizados, o Servico de Atendimento Movel
de Urgéncia (Samu) entregou medicamentos e equipamentos, e a base
de Navegantes recebeu duas aeronaves, entre outras intervengoes.

Exemplo da movimentagdo do Grac é o da Rede de Emergéncia de
Radioamadores (Rener), formada por voluntarios que se mobilizam
com a finalidade de, em situagdes de desastre, prover a comunicacado
guando os meios usuais ndao estdo disponiveis. Apds a solicitacdo da
defesa civil estadual, os radioamadores passaram a transmitir, com
seus proéprios recursos, as informacdes dos locais atingidos, e ainda
deixaram de prontiddo pessoal e equipamentos a serem deslocados
para onde ndo houvesse comunica¢do alguma. Nos termos expressos
no relatério final preparado pela Rener: “Durante todo o evento as
informacgdes chegavam e nossa equipe se moldava para atender todas
as solicitacdes. Varios radioamadores capacitados da Rener estavam
em campo, ajudando os desabrigados e suprindo de informacgdes os
centros de controle. Outra equipe com radio dava apoio aos jipeiros
dos municipios, que usaram os seus veiculos no socorro e na retirada
de familias dos locais afetados. Com a utilizacdo dos radioamadores e
destas viaturas conseguimos passar rapidamente os pedidos de socorro
e um tempo répido na resposta” (RENER, 2011).

No dia 9 a crise atingiu seu pico, com os boletins anunciando que
mais de 800 mil pessoas estavam sendo afetadas e que dois municipios
tinham decretado estado de calamidade publica, e 34 encontravam-se
em estado de emergéncia. No final de semana, dias 10 e 11, teve inicio a
reversao do comportamento do clima, inclusive com um domingo
ensolarado em todo o estado.

Ao término da semana, verificou-se que a precipitagdo total nao
chegou aos valores de 2008, o que nao impediu que as aguas subissem
mais do que aquele ano e que o numero de desabrigados e desalojados
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fosse similar. Dessa feita seis pessoas perderam a vida, o que foi
significativamente menor. Concorreu para tanto a preparagdo dos érgaos
publicos e da populagdo, além das agdes estruturais e ndo estruturais
desencadeadas apds 2008, refletindo maior capacidade de resiliéncia
da comunidade e de seus governos.

Foto: Cidade de Blumenau em 2011
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Fonte: www.aeamvi.com.br (acessado em: 15 mar. 2012)

Com os avisos frequentes, até sexta-feira, dia 9 de setembro, 39 mil
pessoas mudaram-se temporariamente para casas de conhecidos, e
outras foram para abrigos. Provavelmente, a informacdo também
contribuiu para que os 264 deslizamentos observados ndo implicassem
a desgraca anterior, sabendo que 161 deles localizaram-se em sitios
identificados como de alto risco, conhecimento que permitiu a saida das
pessoas com antecedéncia.

A maioria das defesas civis locais, por sua vez, conseguiu articular
servicos, tais como o cadastro Unico dos atingidos e a mobilizacdo de
voluntarios. No geral, os servigos publicos retomaram a normalidade na
segunda-feira, dia 12, como em Blumenau, onde 80% do abastecimento
de 4gua e 100% do fornecimento de energia estavam regularizados em
dois dias, e até as escolas abriram conforme a rotina.

O governo federal reconheceu a situagdo de emergéncia e o estado
de calamidade publica nos municipios e disponibilizou imediatamente
10 milhdes de reais para os cinco mais atingidos, além de providenciar a
remessa de cestas basicas e medicamentos. Posteriormente, também
foram empenhados recursos para construgdo e recuperagdo, e
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prorrogado o prazo para recolhimento do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigcos (ICMS).

No tocante a populagdo, em termos gerais, os depoimentos
coletados pela imprensa no auge dos acontecimentos demonstravam
o medo e a insegurancga da populacdo diante da intempérie que afligia
o vale, como neste exemplo de um morador de Gaspar: “Fiquei
desesperado. Moro hd trés anos nesta casa e nunca pegamos enchente.
Por sorte, conseguimos pegar a maioria de nossas coisas”. Para aqueles
que tinham experiéncia de outras cheias, o quadro, embora desolador,
ndo era tdo desesperangoso, como transparece no seguinte
depoimento, na mesma cidade: “... que ja passou por vdrias enchentes,
se preveniu e tirou todos os moéveis de sua casa em um grande caminhdo
de mudancas: com dez metros ja pega agua na minha casa, por isso
prefiro tirar tudo e levar para um lugar seguro do que perder tudo
outra vez”. A Associacdo dos Engenheiros e Arquitetos de Blumenau
foi a entidade social que denunciou problemas com mais énfase.
Segundo a associagao, as inundagdes tiveram por origem a reconstrucao
de 2008, quando obras foram feitas em lugares inadequados e sem
respeitar os ditames técnicos. Criticou ainda os planos diretores por
possuirem concepcdo falha sobre o que deveria ser feito para preservar
a infraestrutura urbana. Afora o passivo gerado pelas irregularidades,
os alertas também teriam sido imprecisos e as medic¢des, incorretas.
As politicas publicas, segundo essa perspectiva, ndo teriam sido
aperfeicoadas no transcorrer dos anos e a tragédia nao se concretizou
por obra e graca da fortuna. Ou, entdo, a populacdo tinha na memoaria
o cataclismo de 2008 e conseguiu tirar licdes que foram de valia para a
recente chuvarada.

Os acontecimentos subsequentes sugerem que o tema
permanecerd em pauta. Um sinal relevante foi a edicdo da Resolu¢do n?
6 do Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH), publicada em 1 de
dezembro de 2011, que ratificou as sugestdes do Comité do ltajai,
referentes aos estudos conduzidos pela Jica. Em consonancia com a
instancia regional, o CERH ecoou a preocupacao de que o plano diretor
de prevencdo de desastres naturais necessita estar inserido em uma
politica integrada, agambarcando as contribuicdes dos demais setores,
e contemplar medidas estruturais e ndao estruturais. Como a Jica
apresentou a versao final ao governador em janeiro de 2012,
provavelmente ndo houve tempo habil para a condugao das sugestdes.
Acrescente-se que o conteldo propalado pela imprensa atém-se a
execucdo de obras, aspecto antes rechacado pelo CERH e pelo Comité
do Itajai. Independentemente das criticas do CERH, os depoimentos
veiculados na midia indicam que o governo estadual estda endossando a
proposta da Jica.
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4. Questoes orientadoras

Um século e meio de inundagdes e deslizamentos que se
repetiram, e que a cada evento trouxeram tristeza e destruicdo, nao
podem deixar de provocar inquietagao nas organizagdes publicas. Como
a varredura de patrimonio e de simbolos, e principalmente de vidas,
nao provocou o desenho e a implantacdo de solugdes capazes de
resguardar a integridade da comunidade? Partindo do principio de que a
génese ndo estd na mera insensatez e que as respostas ndo sdo uma
questdo de virtude, como Selznick (1966) advertiu ao dissecar a a¢do do
governo no Vale do Tennessee, os seguintes aspectos demandam
reflexdo para o aperfeicoamento da gestdao publica:

* como o aparato publico decide qual o risco para os diferentes
segmentos da sociedade?

* como a variavel poder é assimilada no desenho e implementacao
das politicas publicas?

* como o regime federativo determina a possibilidade de inovagées
na acao governamental?

* como surgem espacos fortalecidos de participacdo e controle
social?

* a fragmentagdo burocrdtica baseada na especializa¢cdo do
conhecimento permite ganhos ou é um empecilho para a agao
governamental?

* quais os determinantes para favorecer o aprendizado nas politicas
publicas?

Notas

1 0O modelo multiple stream, associado a Kingdon (2006), e o de coalizGes
de defesa, quem tem em Sabatier e Jenkins-Smith (1993) a principal
referéncia, representam formulagdes analiticas que pretendem captar
as mudangas nas politicas publicas, incorporando aspectos tais como
a formagdo da agenda, as ideias e os valores, o papel das instituigdes
e as relagBes entre os atores. Para uma introdugdo competente ao
tema, ver Birkland (2011).

2 O autor agradece os comentarios de Flavia Lima sobre o Estado de
Santa Catarina.

® O Comité é formado por 50 instituicGes, sendo 10 pertencentes ao
governo estadual e federal, 20 dos usuarios de agua, 10 dos municipios
e 10 da sociedade civil. Seu objetivo é disciplinar o uso da agua, de
forma a garantir a disponibilidade do recurso natural para a geragdo
atual e as futuras.

4 A Agéncia consiste em uma fundag¢do privada, constituida por 19
organizagBes do Comité, com a atribuicdo de apoiar o gerenciamento
dos recursos hidricos na bacia. Neste ambito, entre outras tarefas, é a
secretaria executiva do Comité.

> As Cttema foram criadas pelo Ministério do Meio Ambiente em 2003
com o objetivo de consolidar espagos de didlogo entre os trés niveis
de governo no tocante a questdo ambiental. As experiéncias estaduais
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sdo dispares e, a rigor, ndo sugerem que a ideia tenha vingado ao
longo dos anos.

6 1) Projeto “Combhi — Construgdo de uma visdo compartilhada para o
gerenciamento da bacia do Itajai“ financiado pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico entre 2004 e 2006;

2) Projeto “Cadastro de usuarios de agua da bacia hidrografica do rio
Itajai, um componente do sistema de informagGes de recursos hidricos”,
fruto de convénio entre a Universidade Regional de Blumenau e a
Fundagdo de Apoio a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica de Santa
Catarina;

3) Escritério de Negdcios de Blumenau da Caixa EconOmica Federal,
ao contribuir para o funcionamento da Camara Técnica de Planejamento
do Comité;

4) Apoio técnico da Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econdmico Sustentdvel

5) Projeto Piava, de responsabilidade da Fundacdo Agéncia de Agua
do Vale do Itajai, com apoio da FURB e patrocinio da Petrobras.
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Anexo: Exemplos de atribuicoes de
organizacoes atuantes em Blumenau nas
situacoes de crise

1. Policia Rodoviaria Federal

a. Fase de Prevencgdo e Preparagdo

® Participar das reunides do Grupo de Atividades Coordenadas
(Grac).

* Elaborar planejamento especifico, quanto ao controle de transito
nas rodovias federais de acesso ao municipio de Blumenau, visando a
orientagdo e evitar deslocamentos desnecessarios que venham a causar
congestionamentos.

b. Fase de Resposta
b.1 Subfase Atencao
* Manter-se informado sobre a situa¢do e sua possivel evolugdo.
b.2 Subfase Alerta
* Manter-se informado sobre a situa¢do e sua possivel evolugdo.
b.3 Subfase Prontidao

* Manter a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil informada sobre as
condicbes de trafego e pontos interditados nas rodovias federais.

* Montar pontos de controle de transito, a fim de orientar e evitar
deslocamentos desnecessarios, priorizando o livre acesso as viaturas
que estardo a servico da defesa civil.

c. Fase de Reconstrug¢do

* Manter a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil informada sobre as
condicBes de trafego e pontos interditados nas rodovias federais.
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2. Centrais Elétricas de Santa Catarina (Celesc)

a. Fase de Prevengdo e Preparagdo
* Participar das reunides do Grac.

I

* Elaborar o levantamento das dreas sujeitas a suspensdo de
fornecimento de energia elétrica, a partir da cota 10,00m até a cota 17,00m.

* Priorizar a manutenc¢do desse servigo nos hospitais, abrigos,
comportas e Centro de Operacdes de Defesa Civil, até o nivel 17,00m. Se
ndo for possivel, informar a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil o nivel
em que o fornecimento de energia serd suspenso nos locais acima citados.

b. Fase de Resposta
b.1 Subfase Atencao
* Manter-se informado sobre a situagdo e sua possivel evolucdo.
b.2 Subfase Alerta
* Manter-se informado sobre a situagdo e sua possivel evolucdo.
b.3 Subfase Prontidao

* Distribuir suas equipes de manuten¢dao em pontos estratégicos
(conforme seu planejamento), com a finalidade de assegurar, ao maximo,
o fornecimento de energia elétrica.

* Comandar o desligamento das redes elétricas, conforme o nivel
das aguas, informando a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil.

c. Fase de Reconstrugdo

* Montar relatério de avaliacdo de danos nas instalagbes e
equipamentos dessa organizacdo e encaminha-lo a Secretaria/Diretoria
de Defesa Civil.

3. Secretaria Municipal de Obras (Semob)

a. Fase de Prevencgdo e Preparagdo
* Participar das reunides do Grac.
* Executar obras de minimiza¢ao de cheias (diques de contencdo).

* Elaborar planejamento especifico, visando a mobilizacdo e
distribuicdo de pessoal e equipamento em locais estratégicos, para
melhor desenvolver as suas atividades.

b. Fase de Resposta
b.1 Subfase Atencao

* Manter-se informado sobre a situagdo e sua possivel evolucdo.
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b.2 Subfase Alerta
* Manter-se informado sobre a situa¢do e sua possivel evolugdo.

¢ Informar a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil do equipamento e
pessoal disponivel, principalmente caminhdes para a retirada dos
pertences dos desabrigados.

b.3 Subfase Prontidao

e Distribuir seu efetivo e equipamento, dentro das necessidades
operacionais (conforme seu planejamento).

* Destinar, prioritariamente, para os abrigos E 10 — Igreja Sao
Francisco, E 9 — Igreja Evangélica Livre de Blumenau (Comcisa), N 3 —
Escola Basica Estadual Jonas Rosdario Coelho Neves e S 2 — E.B.M. Pastor
Faulhaber, caminhdes e pessoal para a retirada de moveis e utensilios
das residéncias a serem atingidas.

c. Fase de Reconstrugdo

* Montar relatério de avaliacdo de danos na malha viaria, instalacées
e equipamentos, encaminhando-o a Secretaria/Diretoria de Defesa Civil.

4. Jeep Clube e Moto Clube

a. Fase de Prevengdo e Preparagdo
* Participar das reunides do Grac.

* Elaborar planejamento especifico, visando a mobilizagdo e
distribuicdo de pessoal e equipamento, para melhor desenvolver as
atividades de defesa civil.

b. Fase de Resposta
b.1 Subfase Atencao
* Manter-se informado sobre a situa¢do e sua possivel evolugdo.
b.2 Subfase Alerta
* Manter-se informado sobre a situa¢do e sua possivel evolugdo.
b.3 Subfase Prontidao

* Disponibilizar pessoal e equipamento junto ao 232 Batalhdo de
Infantaria, objetivando o transporte de pessoal militar para os abrigos
(somente Jeep Clube).

* Conforme necessidade da Secretaria Municipal de Assisténcia
Social, disponibilizar pessoal e equipamento nas centrais de distribuicdo
de alimentos, (232 BI, Porta Aberta e S.E.R.C. Salto do Norte), com a
finalidade de suprir os abrigos com alimentacao.
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Lista de siglas

Cttema — Comissao Técnica Tripartite Estadual de Meio Ambiente
Comité Gestor do Itajai — Comité da Bacia Hidrografica do Rio Itajai
CERH — Conselho Estadual de Recursos Hidricos

Dnit — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes

Epagri— Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensdo Rural de Santa
Catarina

Fapesc — Fundac¢do de Apoio a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica de
Santa Catarina

FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servico

Grac — Grupo de Ac¢des Coordenadas

GTC — Grupo Técnico Cientifico

ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos
Jica — Japan International Cooperation Agency

PRH — Plano de Recursos Hidricos da Bacia do Itajai

PPRD — Plano Integrado de Prevencdo e Mitigacdo de Riscos de
Desastres Naturais na Bacia Hidrografica do Rio Itajai

Rener — Rede de Emergéncia de Radioamadores

Samu — Servico de Atendimento Mdvel de Urgéncia
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