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EPIGRAFE

“Na nossa regidao, na Regido Amazonica, tem caracteristica que é muito
diferente do restante, ndo do Norte, mas do Brasil, porque aqui as nossas

malhas viarias sdo rios e o rio é parte da vida, o rio é a propria vida”
(Entrevista 9)
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RESUMO

Transversalidade € uma tematica ainda recente na discussdo das politicas publicas e tem se
apresentado frequente no discurso da gestdo publica, provocado o interesse de pesquisadores e
emergido na producdo académico-cientifica. Nesse contexto, o objetivo desta pesquisa € analisar a
transversalidade na implementacdo das Politicas Nacionais de Saude, Protecdo e Defesa Civil e
Assisténcia Social, em situac6es de inundacbes graduais na regido Amazonica, incluindo um olhar
sobre municipio de grande e pequeno porte. No Brasil, , por organizacdo do processo
administrativo, as politicas publicas sdo pensadas, de forma setorial ou tematica, o que culmina
em verticalizacdo da atuacdo, onde cada setor elabora, implementa, monitora e avalia a sua
politica, perpassando as esferas federal, estadual chegando até a sua execu¢do no municipio onde
essa fragmentacgéo ou verticalizacdo ndo se apresenta como adequada, uma vez que 0S programas,
as acOes e as atividades se complementam, influenciam, condicionam e até determinam a dinamica
local, regional e nacional resultando nas condi¢bes de vida da populacdo. Para essa andlise, a
pesquisa € composta por métodos mistos, combinando analises quantitativas e qualitativas,
incluindo analise de contetdo e discurso de gestores e técnicos que atuam no SINPDEC, SUS e
SUAS. As politicas setoriais objeto de estudo sdo por natureza multidisciplinares e sua articulacédo
transversal e horizontal, intra e interinstitucional é inerente ao trabalho na gestdo de risco de
inundacdes. A analise de contetdo dos documentos normativos e norteadores apontou para a
necessidade de melhorias na estrutura de governanca institucional e na institucionalizacdo de
processos, uma vez que a fragmentacdo e a informalidade na atuacdo podem resultar em prejuizos
da efetividade de suas a¢des. H& consonancias e dissonancias quando se busca a harmonizacgéo
entre 0 que se escreve, 0 que se fala e como a atuacdo de da na pratica. Apresentam-se ainda
limitacbes e desafios que envolvem o processo de formulacdo das politicas, o processo de
planejamento, a estrutura politico-administrativa, a heterogeneidade dos municipios bem como
suas capacidades de atuacdo e os mecanismos de implementacdo das politicas setoriais. Essas sdo
barreiras que resultam em dificuldades para o desenvolvimento de acBes preventivas e os esforcos
sdo focados no manejo de emergéncias e desastres. Dotar a gestdo publica de elementos juridico-
administrativos que normatizem e possibilitem a ado¢do de medidas que sejam
multiorganizacional e permeiem diferentes setores coloca gestores e técnicos legalmente aptos
para desenvolver suas fungdes, sem correr o risco de imputacdo de responsabilidade. Espera-se
que os resultados alcancados possam contribuir com a reducéo da lacuna existente na literatura

sobre a préatica da transversalidade na gestdo de politicas publicas setoriais no Brasil e aspira-se
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colaborar com ampliacdo do olhar para as dindmicas que envolvem o homem e o ambiente, em

especial no campo da Geografia da Saude.

Palavra-chave:
Politicas Publicas; Transversalidade; Gestdo de Risco; Inundagdes; Amazodnia; Defesa Civil;

Saude; Assisténcia Social.



ABSTRACT

Transversality is still a recent thematic within public policies and has been frequently considered
during public management discourses, capturing the attention of researches scientists and
appearing in academic and scientific publications. In this context, the goal of this research is to
analyze the transversality in the implementation of the health, protection and civil defense and
social assistance national policies, in gradual flooding situation in the amazon region, including an
approach on the large and small municipality. In Brazil, organized by the administrative process,
public policies are planned, in a sectoral and thematic manner, that culminates in verticalization of
its implementation, where each sector formulates, implement, manages and evaluates its own
policy, encompassing the federal, state and municipality spheres where in the latter its execution
reveals that this approach is inadequate, since the programs, the actions and activities complement,
bias and condition themselves, moreover dictating the local, regional and national dynamic
resulting in the population’s life conditions. For this analysis, this research is composed by
miscellaneous methods, combining quantitative and qualitative analysis, including the analysis of
content and speeches of managers and technicians from SINPDEC, SUS and SUAS. The sectorial
policies that are being analyzed are multidisciplinary by nature and their transversal, horizontal,
intra and interinstitutional articulation is intrinsic to the flood risk management service. The
review on the normative and guiding documents’ content indicates the need for improvements in
the institutional governance structure and the institutionalization of the processes, once the
fragmentation and informality in implementation can result in impairments of effectiveness of its
actions. There are consonances and dissonances when one seeks for harmonization between what
is written, spoken and acted upon in practice. Besides that, there are limitations and challenges
that englobes the policies formulation process, the planning process, the political-administrative
structure, the municipality heterogeneity as well as its mechanism and capabilities to implement
the sectorial policies. These are the barriers that result in difficulties for the development of
preventive actions and the efforts are mainly focused on managing emergencies and disasters. To
provide the public management with legal-administrative elements that normalize and that makes
possible the implementation of measures that are multiorganizational and that cover different
sectors require managers and technicians legally capable to develop their functions, without the
risk of responsibility imputation. It is expected that the results of this work can contribute with the
reduction of the gap exiting in the literature about transversal practice in sectorial public policies
in Brazil and to collaborate with the extension of the look towards the dynamics that concern
humans and nature, in particular in the field of Health Geography.



Keywords:
Public policy; Transversality; Risk management; Floods; Amazonia; Civil Defense; Public Health;
Social Assistance.
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1.INTRODUCAO

A ocorréncia de inundagdes pode provocar impactos ambientais, econdémicos e sociais
causando prejuizos as pessoas, ao patrimoénio publico, ao ambiente e aos bens coletivos e
individuais além de ampliar a demanda pelos servicos publicos, podendo até superar a sua
capacidade de atendimento. A ocorréncia e a magnitude desses danos dependerdo das condicdes
de vulnerabilidade e de resiliéncia das areas atingidas que estdo, direta e indiretamente, associadas
as suas condicBes sociais, econdmicas, politicas, ambientais, climéticas, geograficas e sanitarias
(FREITAS et al., 2014a; OPAS, 2015).

Dentre as politicas publicas envolvidas na gestao de risco de inundagdes, que compreende
o0 desenvolvimento de acOes de reducdo do risco, manejo de emergéncias e recuperagdo dos seus
efeitos, estdo as Politicas Nacionais de Protecdo e Defesa Civil, de Salde e de Assisténcia Social
que sdo amplamente demandadas nessas situacdes e, a depender se sua magnitude, envolvem suas
trés esferas de gestdo — municipal, estadual e federal. Nesse contexto, como objeto de estudo desta
pesquisa, sera analisada a transversalidade destas politicas setoriais.

No Brasil, as politicas pablicas sdo organizadas de forma setorial, onde cada instituicdo
possui competéncias e atribuicbes especificas para atuar em determinada area (educacao, saude,
meio ambiente, protecao e defesa civil, assisténcia social, habitacdo, dentre outras) e as estruturas
dos dérgdos governamentais e suas estratégicas de implementacédo de politicas publicas, em geral,
também se apresentam de forma setorial em que cada um trata de problemas especificos
(REINACH, 2013).

Cabe aqui refletir se na materializacdo do que se estabelecem nas politicas publicas, sua
aplicacdo no mundo real, a abordagem dos problemas de forma setorial se apresenta de maneira
satisfatoria, principalmente quanto um problema ou uma temética é multidisciplinar e perpassa por
inimeras areas, como é o caso das inundacGes. Nesse contexto, nos Ultimos anos, as expressoes
transversalidade e gestdo transversal estdo cada vez mais presentes no discurso de técnicos e
gestores de politicas publicas, envolvendo os aspectos organizacionais da a¢do governamental e
buscando uma dinamizacdo de seu padrdo gerencial (MARTINS, 2003; REINACH, 2013).

Assim, esta pesquisa parte da hipdtese de que politicas publicas setoriais, quando
implementadas de forma transversal, podem influenciar as condi¢des de riscos de exposi¢do da
populacdo e dos servicos de protecdo e defesa civil, salde e de assisténcia social em situagdes de
inundagdes graduais. Entdo, cabe explorar nessa andlise se e possivel identificar transversalidade

nessas politicas publicas setoriais quando da sua implementagdo em situacdes de inundacGes
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graduais e, ainda, se elas se estabelecem da mesma forma em municipios de portes diferentes
(pequeno e grande), considerando que o Brasil € permeado de heterogeneidades loco-regionais.

Transversalidade de politicas publicas tem provocado o interesse de pesquisadores e
emergido na comunidade cientifica, principalmente em estudos que envolvem minorias, questdes
de género, psicanalise, dentre outros que abordam a transversalidade em si, como podem ser
observados em estudos de Guattari (2004), Bronzo (2007), Silva (2011), Papa (2012), Reinach
(2013), Romagnoli (2017) e Nogueira e Forte (2019). Surge ainda nas discussbes em ambito
governamental, principalmente quando associadas ao planejamento de politicas publicas e nas
abordagens dessas politicas na proposicao de solucdes para problemas complexos, como apontam
Martins (2003), IPEA (2009; 2018c), Garcia (2012), Sandim (2012), Manzzini et al. (2015),
Rodrigues e Xavier (2017) e Romagnoli (2017).

A andlise da transversalidade de politicas publicas setoriais em cenério de inundacdes,
estas como um problema potencial para a gestdo publica e que pode levar a exposicdo das pessoas
a riscos adicionais ao seu cotidiano e ainda a ampliacdo da demanda por servigos publicos,
apresenta-se como uma abordagem inovadora e que pode contribuir com um vazio de
conhecimento nessa tematica.

Dessa forma, no ambito deste trabalho, procura-se identificar a transversalidade para
além dos fundamentos nos quais a ideia se baseia, e sim se ela se apresenta na pratica quando
consideradas as politicas setoriais objetos deste estudo e, como aporte adicional, compreender
como essa tematica se insere na formulacdo e implementacéo de politicas publicas setoriais e de
que forma os profissionais que fazem parte dos Sistemas Nacionais de Protecdo e Defesa Civil -
SINPDEC, Saude - SUS e Assisténcia Social - SUAS, nas esferas federal, do estado do Amazonas
e dos municipios de Manaus e Anamd, de grande e pequeno porte, percebem essa transversalidade
quando observado o desenvolvimento das a¢fes na gestdo de risco de inundagdes em seu @mbito
de atuacdo.

Assim, o objetivo deste trabalho é analisar a transversalidade na implementacdo das
politicas nacionais de Saude, Protecdo e Defesa Civil e Assisténcia Social em situacdes de
inundacdes na regido Amazonica, considerando municipios de grande e pequeno porte, e para isso,
serdo realizadas andlises quantitativas e qualitativas. Os resultados serdo organizados em cinco
capitulos, além da introducdo e da conclusao.

O primeiro capitulo apresenta a contextualizacdo geral da pesquisa, apontando o estado
da arte da tematica transversalidade em politicas publicas e da gestdo de risco de inundacGes além
de estabelecer o0 escopo da pesquisa, com seu recorte tematico, espaco-temporal e 0s percursos
metodoldgicos para chegar aos resultados esperados. O segundo capitulo apresentard o marco
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legal e as politicas publicas setoriais na gestdo de risco de inundacgdes, abordando do contexto
internacional para o nacional, no intuito de identificar e analisar os instrumentos normativos e
norteadores e suas intersetoriais e de integracdo na formulagdo e implementacdo das politicas
nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social.

Em seguida, no terceiro se estabelece o levantamento de documentos institucionais de
planejamento e execucdo das acOes setoriais das politicas objeto de estudo e sua analise para a
identificacdo e contextualizacdo de mecanismos de implementacdo dessas politicas setoriais.
Ainda, como forma de complementar a anélise de que diversos usos podem ser dados & ideia de
transversalidade, serdo apresentadas inciativas adotadas em ambito setorial que exemplificam de
forma mais concisa como uma atuacéo transversal pode se da na prética, a exemplo da Operagéo
Cheia ou SOS-Enchente, em Manaus.

No capitulo quatro serdo apresentados os resultados de entrevistas realizadas com
profissionais que atuam no SINPDEC, SUS e SUAS em suas trés esferas de gestdo — federal,
estadual e municipal — com o propdsito de, a partir da analise do discurso, identificar a percepcéo
da transversalidade das politicas setoriais na gestdo do risco de inundagdes. Por fim, no capitulo
cinco sdo a apontados limitagdes e desafios a transversalidade de politicas publicas setoriais
identificados ao longo desta pesquisa. A sintese dessa estrutura é apresentada na Figura 1.

Na gestdo pulblica, acredita-se que o trabalho desenvolvido contribuira para o
aprimoramento da transversalidade de politicas publicas setoriais auxiliando na compreensdo das
multiplas interfaces apresentadas na gestdo de risco de inundagfes em ambito federal, estadual e
municipal, compreendendo neste, municipios de portes diversos.

Como contribuicdo a Geografia, uma vez que este trabalho foi desenvolvido nessa area
do conhecimento, espera-se ampliar a percepcdo de que muitos sdo 0s processos envolvidos no
ciclo das politicas publicas que compreendem desde a definicdo de um problema até a avaliacao
de acBes estabelecidas para a sua solucdo e, nesse processo, € possivel abordar as diversas
categorias de analise da Ciéncia Geografica - principalmente territorio, lugar e paisagem -

influenciando as dindmicas estabelecidas pela natureza e pelas pessoas.
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Figura 1. Estrutura da Tese

TRANSVERSALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS NA GESTAO DE RISCO DE INUNDACOES

Analisar a transversalidade na implementagdo das politicas nacionais de Satide, Prote¢do e Defesa Civil e Assisténcia Social em situagdes de
inundagdes na regido Amazonica.
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CAPITULO 1
Contextualizacdo geral da pesquisa: do estado da arte aos
percursos metodologicos

Politicas publicas, por organizacdo do processo administrativo, sdo pensadas, em sua
maioria, de forma setorial ou tematica, e isso normalmente provoca uma verticalizacdo da atuacéo,
onde cada setor elabora, implementa, monitora e avalia a sua politica, perpassando as esferas
federal, estadual até a sua execug¢do no municipio.

No entanto, quando se olha para o municipio, que € objeto de aplicagdo das politicas
publicas, essa fragmentacdo ou verticalizacdo setorial parece ndo se apresentar como adequada,
uma vez que os programas, as acoes e as atividades se complementam, influenciam, condicionam
e determinam a dinamica local, regional e nacional bem como as condigdes de vida nesse meio
(MARTINS, 2003; NOGUEIRA; FORTE, 2019; ROMAGNOLLI, 2017).

Se sdo estabelecidas de forma setorial, incluindo suas dotacGes orcamentarias, vale refletir
sobre como situar as agendas transversais de forma efetiva na sua implementacdo e como dota-las
de transversalidade, desde sua concepcdo até seu o processo de avaliagcdo. Esse é o contexto de
partida para a realizagao desta pesquisa.

No Brasil, considerando sua dimensdo e a heterogeneidade presente em seu territorio -
principalmente observadas da perspectiva do municipio, a atuacdo governamental exige processos
flexiveis e adaptaveis aos multiplos cenarios subnacionais. E, é nesse contexto que ocorrem as
inundagdes, que podem culminar em problemas complexos, demandando a adogdo de medidas
integradas e articuladas dos entes governamentais para a gestdo do risco delas decorrente,
sobretudo quando resultam em exposi¢cdo das pessoas.

Dentre as politicas publicas setoriais diretamente envolvidas na gestdo do risco de
inundacdes estdo a Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil — PNPDC, a Politica Nacional de
Saude — PNS e a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS. A articulacdo entre essas
politicas é essencial nessa conjuntura e sua efetividade prescinde da observancia das
caracteristicas loco-regionais, considerando suas vulnerabilidades? e resiliéncia? (BRASIL, 2017a;
FREITAS et al., 2014a; POZZER; MAZZEG, 2013).

! Vulnerabilidade consiste em um conjunto de processos e condigdes resultantes de fatores fisicos, sociais,
econdmicos e ambientais, que amplia a susceptibilidade de uma populacdo exposta sofrer mais impactos pela
ocorréncia de um evento (UNISDR, 2009).
2 Resiliéncia é compreendida como a capacidade de suportar e recuperar-se de adversidades, tanto em curto quanto em
longo prazo (FRERKS et al., 2011).
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A dinamica do territorio, resultante das relacbes entre os agentes sociais, politicos e
econémicos, influencia essas condicGes de vulnerabilidades e a capacidade de resiliéncia, tanto
social quanto institucional, o que se apresenta como um desafio aos formuladores de politicas
publicas bem como aos responsaveis pela sua execucdo, considerando suas diversas escalas de
implementacao e as variadas capacidades dos entes federativos.

A interacdo entre instituicOes setoriais, e ainda delas com a sociedade, propiciando a
articulacdo de saberes, a mobilizagcdo de agendas coletivas e o compartilhamento de objetivos
comuns ou complementares podem potencializar os resultados das a¢fes e maximizar 0s recursos
empregados em ambito federal, estadual e municipal (FREITAS et al., 2012; JUNQUEIRA, 2004;
NASCIMENTO, 2010).

Nesse contexto, o objetivo deste capitulo é apresentar o escopo da pesquisa, com seu
referencial tedrico-conceitual, o recorte tematico, espaco-temporal e metodolégico definido para a

materializacdo do trabalho.

1. ESTADO DA ARTE

Transversalidade de politicas publicas € uma tematica ainda recente na discussdo das
politicas publicas, principalmente nas politicas setoriais, e sua compreensdo aponta para a
superacdo da fragmentacdo administrativa e da sobreposicdo de acles, principalmente na sua
execucdo em ambito local. Pensar transversalmente vai além de um dialogo entre as politicas
publicas, sob a responsabilidade dos diversos entes governamentais (federais, estaduais e
municipais), visa uma atuacdo com um foco comum, de forma articulada e cooperativa, ouvidas as
partes interessadas e com participacdo ativa da sociedade.

Uma necessidade presente quando a administracdo publica lida com situagdes complexas,
como em situagdes de inundacbes, que é permeada por um rol diverso de fatores que determinam a
vulnerabilidades sociais que as envolvem, e que se tornam mais urgentes quando colocam pessoas
em risco.

Nesse sentido, pensar politicas publicas para a gestdo de risco de inundagdes exige um
olhar multidisciplinar e multisetorial, e para situar o estado da arte da tematica desta pesquisa,
passa-se a apresentacdo do que se apresenta hoje na literatura envolvendo transversalidade de
politicas publicas e gestdo de risco de inundagdes, considerando desde seu comportamento natural

até situacoes de dimensao tal, que podem culminar em desastre.
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1.1. Transversalidade e politicas publicas

O termo transversalidade é amplamente utilizado em diversas areas do conhecimento e
seu uso tem se tornado corriqueiro, no entanto, ainda ndo h4 um consenso estabelecido sobre seu
significado, que comporta diferentes acepcdes. E recorrente nos discursos institucionais associado
a politica publica, quando se referem a tematicas que exigem articulacédo de saberes, quando avoca
a ideia de "politicas transversais”, compreendida como uma qualidade ou caracteristicas que
perpassa por maltiplas &reas. Apresenta-se como uma ideia de uso muito comum nas ciéncias
humanas e naturais.

Apesar de ndo ter um consenso sobre o conceito, transversalidade tem provocado o
interesse de diversos pesquisadores que desenvolvem estudos que envolvendo tematicas
intersetoriais, em diversas areas (PAPA, 2012).

A transversalidade, no dmbito das politicas publicas, teve sua origem na Europa, na
década de 90, principalmente voltada para inovacdo dos modelos de gestdo com a necessidade de
incorporar novos temas, visdes e enfoques sobre problemas, bem como responder as demandas
sociais e politicas, pautadas pela sociedade civil organizada, tendo a questdo de género - gender
mainstreaming - como precursora, seguida de outras, a exemplo de questdes ambientais, moradia,
terceira idade, imigracdo, dentre outras (ARIZNABARRETA, 2001; BRONZO, 2007; MAZZINI
etal., 2015; REINACH, 2013; SERRA, 2005; SILVA, 2011).

Estudos ligados a psicanalise apresentam transversalidade como um instrumento em
oposicdo a verticalidade das estruturas hierarquicas distintas e horizontalidade que busca conexdes
entre semelhantes, buscando articular individuos e grupos em ambiente institucional
(GUATTARI, 2004; ROMAGNOLLI, 2017).

Na literatura sobre gestdo publica, o conceito de transversalidade esta associado a ideia
de gestdo transversal e se desenvolve principalmente no campo dos estudos organizacionais.
Destacam-se, como precursores, 0s autores de origem espanhola, Ariznabarreta (2001) e Albert
Serra (2005), que associaram o termo com a perspectiva de coordenacdo governamental horizontal
e de inovacdo nos modelos de gestdo, em resposta a limites das estruturas hierarquicas verticais
tradicionais. Essa literatura também atribui aos estudos de género a origem do conceito
(ARIZNABARRETA, 2001; SERRA, 2005).

Para Ariznabarreta (2001), a transversalidade busca a relagdo entre as diversas unidades
sem desrespeitar as linhas de comando ou a capacidade decisoria buscando a coexisténcia entre a
especializacdo tematica, que aprofunda o conhecimento e a abordagem de uma determinada
agenda, e a interdisciplinaridade, necessaria ao estabelecimento de politicas publicas.

26



Serra (2005) e Bronzo (2007) apontam que com frequéncia transversalidade € associada a
conceitos como intersetorialidade, matricialidade e cross-cutting (interesses ou caracteristicas
transversais), que abordam o cruzamento de diferentes areas de politicas ou da gestdo em torno de
problemas comuns. Essa delimitacdo ndo é clara e assim, essas terminologias séo utilizadas de
forma mescladas, tanto no ambito da gestdo quanto académico-cientifica, tornando-se um desafio
a sua discussdo conceitual (BRONZO, 2007; PAPA, 2012; SERRA, 2005).

A transversalidade apresenta-se a0 mesmo tempo como um conceito e como instrumento
organizacional que possibilita que as instituicbes abordem algumas questbes para as quais a
organizacdo classica é inadequada, envolvendo a estrutura de governanca e as estratégias de
gestdo, a partir de um objetivo comum. Afirma ainda que atuar de forma transversal vai além do
paradigma vertical-horizontal, baseia-se em uma visdo multidimensional (SERRA, 2005).

No contexto da cultura e capital social nas instituicdes, a transversalidade é compreendida
como uma reacdo a gestdo burocratica e uma forma de refor¢o a articulacdo horizontal e isso vai
além da linha de autoridade. Em geral, o termo tem sido usado para definir acdes compartilhadas e
transversais envolvendo a multidimensionalidade de programas ou atencdo a publicos especificos
(ARIZNABARRETA, 2001; MARTINS, 2003; NOGUEIRA; FORTE, 2019; SILVA, 2011).

Sandim (2012) corrobora com esses autores apontando “transversalidade” e
"intersetorialidade™ como uma inovacéo na operacionalizacdo da acdo governamental, quando lida
com situacdes que apresentam limites de competéncia pouco definidos. Para isso, recorre ao
discurso de Kaleidos.red (2010), quando esta afirma que uma nova forma de gestdo é necessaria
na administracdo publica, justificando que é cada vez mais evidente que atuacdo setorial é incapaz
de lidar com problemas complexos. Destaca trés expressdes para fundamentar sua afirmacao:

a) “sozinhos somos impotentes” - por mais expertise que tenha expertise, um setor ndo é
suficiente para desenvolver todas as acGes necessarias para garantir o atendimento adequado a
populagéo;

b) “a soma ndo ¢ soma” - a sobreposi¢do ou acumulacdo de agdes ndo é suficiente para
solucionar problemas e;

¢)“como juntar para multiplicar”: ainda nao ha padronizagdo técnica estabelecida para
operacionalizar essa ideia (SANDIM, 2012).

Entdo, identifica-se a partir do discurso desses autores, que transversalidade vai além do
mero desenvolvimento de agOes setoriais coordenadas, envolve uma forma diferente de ver o
problema, por parte dos formuladores e executores de politicas publicas com alteragdes no modus

operandi dos processos institucionais e ainda no contetdo e dinamica das politicas setoriais.
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Evidencia-se a necessidade da construcdo de conhecimentos que subsidie essa nova
pratica, onde a atuacdo conjugada por diversos atores em torno de um problema comum é mais
efetiva que a abordagem isolada, setorial, e pondera-se que isso exige uma ampla mudanga de
cultura organizacional.

Em um contexto governamental e social cada vez mais mdultiplo, na gestdo publica,
uma visdo transversal tornou-se essencial para que politicas publicas possam criar solucdes
adequadas para problematicas contemporaneas. No entanto, a visao hierarquizada, a fragmentacéao
da estrutura de governanca e ainda a simplificacdo de processos para quantificacdo e
gerenciamento de problemas complexos combinadas com a centralizacdo do poder decisério
resulta na divergéncia entre o discurso e a pratica (MARTINS, 2003; NOGUEIRA; FORTE, 2019;
SILVA, 2011).

A transversalidade de politicas publicas também é influenciada por agendas globais, a
partir de acordos firmado no ambito da Organizacdo das NacGes Unidas — ONU em diversas
tematicas (direitos humanos, género, meio ambiente — biodiversidade, mudancas climaticas,
sustentabilidade, desastres; salde U(nica - “one health”, dentre outros), posteriormente
internalizados em nivel nacional, o que tem norteado o discurso sobre temas transversais e a
insercdo da transversalidade na atuacdo governamental (BRONZO, 2007).

Em ambito nacional, o uso do termo transversalidade teve inicio nos estudos sobre
educacdo, como abordagem interdisciplinar, originadas nas discussdes dos movimentos de
renovacao pedagdgica que apontavam a necessidade de se trabalhar temas transversais em um
contexto que perpassa diversas disciplinas (ética, saude, meio ambiente, pluralidade cultural,
dentre outros), envolvendo diferentes conhecimentos no conteldo pedagdgico dessas disciplinas.
Isso se estabeleceu no Brasil com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo e a definicdo dos
parametros curriculares nacionais, a partir de 1996 (MENEZES; SANTOS, 2001)

Assim, quando transportada para a discussdo de politicas publicas, essa
transversalidade pressupde uma atuacdo interdepartamental e horizontal, permeada de didlogos
multidisciplinares em que conhecimentos, recursos e técnicas acumuladas em cada espaco
institucional possam atuar em sinergia e, muitas vezes, aplicada a politicas que necessitam de
articulacdo entre diversos 6rgaos setoriais, nas diversas esferas de gestdo politico-administrativa -
federal, estadual e municipal - envolvendo também a participacdo da comunidade (IPEA, 2009;
SILVA, 2011).

Estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA (2009)
apontam que para que a transversalidade de politicas pablicas seja factivel, e ndo apenas um
“conceito-coringa” utilizado quando se quer abordar questdes que envolvem diversos setores,
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apresenta-se como necessario conhecer como ela se estabelece nas politicas publicas, como se da o
seu desenvolvimento e seus mecanismos de gestdo, na elaboracdo e implementacdo dessas
politicas (IPEA, 2009).

Reinach (2013), em pesquisa envolvendo gestores federais das Secretarias de Politicas
para Mulheres, de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial e Direitos Humanos identificou usos
da ideia de transversalidade, a partir de seus discursos sobre o cotidiano de trabalho na gestédo
dessas politicas publicas. As abordagens evidenciadas nas falas resultaram em seu agrupamento
em trés formas de ver transversalidade: horizontal, que trata da relacdo da Secretaria com o0s
outros Ministérios; estratégica ou de planejamento, onde as Secretarias tém o papel de pautar a
atuacdo do governo frente as suas tematicas; e vertical, em que a preocupacéo € a atuacao junto a
Estados e Municipios. Concluiu que, mesmo identificando semelhangas nas falas, ndo se
apresentou de forma clara e evidenciou-se que seus limites e significados sdo subjetivos e de
dificil insercdo na 16 organizacional do governo federal (REINACH, 2013).

Nogueira e Forte (2019) estudou os impactos de politicas publicas em municipios do
Ceard, considerando a inclusdo de transversalidade nas na elaboragdo do Plano Plurianual Estadual
2012-2015, e analisou a integracdo de abordagens envolvendo pobreza e atratividade,
identificando os aspectos comuns e os problemas que interferem nos indices de pobreza e sua
influéncia sobre a atratividade dos municipios. ldentificou-se que, por ndo atuar de forma
sistémica, as secretarias ndo conseguiram maximizar resultados decorrentes da intersetorialidade e
transversalidade das diversas iniciativas apontadas no Plano que contribuiriam com os aspectos
estudados (NOGUEIRA; FORTE, 2019).

Por ser um tema relativamente novo e inovador, quando comparado ao modelo de politicas
publicas verticalizadas e setoriais, sua compreensdo apresenta desafios, permeados por estruturas
setoriais e administrativas complexas, fragmentadas e departamentalizadas que culminam em
discussdes sobre seus limites legais, regulatérios, participacdo social, dentre outros (MARTINS,
2003; SERRA, 2005; SILVA, 2011).

Enquanto isso, transversalidade de politicas publicas pressupde uma atuacdo
interdepartamental, com a criacdo de mecanismos para a sua efetivacdo, presente em temas
intersetoriais e multidisciplinares, envolvendo o desafio de se estabelecer redes onde predominem
relagBes de confianca e reciprocidade (IPEA, 2009; ECHEBARRIA, 2001).

Nesse contexto, cabe a reflexdo sobre como passar do discurso a pratica nessa agenda?
Como ampliar o olhar saindo, desse paradigma vertical-horizontal e setorial-intersetorial quando

da instituicdo e implementacdo de politicas publicas? Ndo ha ainda uma resposta para isso,
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tampouco um rol de experiéncias consolidadas que possam dar sustentacdo concreta a essa

abordagem para exemplificar. Este € um tema ainda em construgéo.

1.2. Politicas publicas
Politicas publicas envolvem campos multidisciplinares em seu processo de formulacao,
implementacdo e avaliacdo e tem potencial para repercutir nas condigfes econdmicas e nos
processos sociais. Os estudos sobre politicas publicas despertam o interesse de diversas areas do
conhecimento e inimeras disciplinas, dentre eles estdo ciéncia politica, economia, sociologia,
antropologia, geografia, dentre outros, que tem contribuido para avancos tedricos nessa tematica
(SOUZA, 2003, 2019).

Politicas publicas podem apresentar diversas compreensfes a depender do contexto em
que a tematica esta inserida. Como area do conhecimento, surgiu nos Estados Unidos, em ambito
académico, para o desenvolvimento de estudos e pesquisas sobre a acdo dos governos. No Brasil,
ganhou énfase a partir da década de 80 com a ampliacdo das discussdes no contexto das ciéncias
politicas e passou a ser amplamente tratado seja para analisar e discutir o motivo para dificuldades
econdmicas, sociais e politicas ou para problemas ligados a capacidade de gestdo da coisa publica
(CHRISPINO, 2016; RUA; ROMANINI, 2013; SOUZA, 2003, 2019).

Para Souza (2006), politica publica pode se referir a um campo ou atividade
governamental, a uma situacéo social, uma acéo especifica para um problema identificado ou um
conjunto de estratégias definidas pelo governo para implementagcdo em campo.

Na busca por refletir o que torna uma politica pablica, Rua e Romanini (2013) agrupam
as politicas publicas em duas abordagens: a estadocéntrica e a policéntrica. Na abordagem
estadocéntrica sua dimensdo esta relacionada ao carater imperativo de suas decisdes e acdes
revestidas da autoridade do Estado e amparadas na lei, dependendo de estrutura regulamentadora
para seus processos institucionais. Pode envolver diversos atores em sua execucdo, mas depende
de decisdo estatal. Aqui, apresentam-se dentre os instrumentos de politicas publicas a legislacéo,
recursos financeiros e humanos, produtos e servigos, tributos, subsidios para manutencdo de
atividades de interesse coletivo. J& a abordagem policéntrica foca no problema publico e incluem
como protagonistas nos processos de politicas publicas, por sua capacidade de atuacao pluralista,
0s atores sociais, as organizages ndo-governamentais e 0s organismos internacionais em nivel téo
importante quanto o Estado e ndo vé a politica publica apenas como condicionada ou subordinada
ao poder estatal.

Souza (2006) afirma que € necessario o conhecimento sobre as caracteristicas que tornam
uma politica publica e aponta que todas elas apresentam 0s seguintes aspectos:
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E acdo intencional, com objetivos a serem alcangados;

também implementacdo, execucdo e avaliacao;

governos;

importantes;

Permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz;

Envolve processos subsequentes apds sua decisdo e proposicdo, ou seja, implica

Envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos

N&o se restringe aos participantes formais, j& que os informais sdo também

E abrangente e ndo se limita a leis e regras (envolve procedimentos, recursos, etc.);

Ocorre no longo prazo, embora possa ter impactos no curto prazo.

Quando se conceitua politicas publicas, alguns enunciados enfatizam a finalidade delas e

no que culmina suas decisdes e, em outros, o foco envolve, além da natureza publica, a ideia de

que politica publica se estabelece por seu carater de intervir na realidade (CHRISPINO, 2016;

RUA; ROMANINI, 2013). No quadro 1 sdo apresentadas algumas defini¢bes de politicas publicas

apresentadas por diversos autores.

Quadro 1. Definicdes de politicas publicas

Definigéo

Autor

A alocagdo oficial de valores para toda a sociedade

EASTON, 1953

Programa projetado com metas, valores e praticas

LASSWELL e
KAPLAN, 1970

Um conjunto de decisdes inter-relacionadas referentes a selecdo de objetivos e dos
meios para atingi-los

JENKINS,1978

Alocacdo imperativa de valore

EASTON, 1970

Curso de uma acao ou inacdo, mais do que decisdes ou acdes especificas

HECLO, 1972

Uma regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa uma
intencdo de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo
através do uso de sangdes positivas ou negativas

LOWI, 1972

Processo de tomada de decisdes, mas também produto desse processo

WILDAVSKY, 1979

Conjunto de a¢bes do governo que irdo produzir efeitos especificos

LYNN, 1980

O que o governo escolhe fazer ou ndo fazer

DYE, 1984

Soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou por delegacdo, e que
influenciam a vida dos cidaddos

PETERS, 1986

Estado em agéo

O’DONNELL, 1989

Campo dentro do estudo da politica que analisa 0 governo & luz de grandes
guestdes

MEAD, 1995
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Definigéo

Autor

Modo de operar do Estado

VIANA, 1996

Diretrizes, principios, metas coletivas conscientes que direcionam a atividade do
Estado com objetivo no interesse publico

GARCIA, 2000 (in
Frischeinsen, 2000)

Todas as formas de intervengédo do Estado (provedor, gerenciador ou fiscalizador

GRAU, 2000
Frischeinsen, 2000)

(in

O Estado em acdo implantando um projeto de governo por meio de programas e
acOes voltadas para setores especificos da sociedade

HOFLING, 2001

Conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um determinado
objetivo.

SANTQOS, 2002

Linha de acdo coletiva que concretiza direitos sociais declarados e garantidos em lei

CUNHA e CUNHA,
2002

Programas de agdo governamental visando coordenar os meios a disposi¢cdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados

BUCCI, 2002

Projetos governamentais e atividades administrativas com fins de satisfazer
necessidade sociais

GLAGLIA, 2004

Tudo aquilo que o Estado gera como um resultado de seu funcionamento ordinario | COUTO, 2005
Tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer DYE, 2005
Programa de acdo governamental que resulta de um conjunto de processos | BUCCI, 2006

juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo orcamentario, processo legislativo, processo administrativo,
processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Sistema de decisdes publicas que visa a agBes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da
alocacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos

SARAVIA, 2006

Permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz

SOUZA, 2006

Conjunto coerente de decisfes, de opcOes e de agdes que a administragdo publica
leva a efeito, orientada para uma coletividade e balizada pelo interesse publico.

HEIDEMANN, 2009

E uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico

SECCHlI, 2010

Conjunto coerente de decisGes, de opcOes e de agdes que a administracdo publica
leva a efeito, orientada para uma coletividade e balizada pelo interesse pablico

BERGUE, 2011

Série de decisdes ou de acles tomada por diferentes atores, publicos e ndo pablico a
fim de resolver de maneira pontual um problema politicamente definido como
coletivo.

SUBRATS e
2012

Col,

Conjunto de objetivos, decisbes e acfes que leva a cabo um governo para
solucionar os problemas que, em determinado momento histdrico, os cidaddos e o
proprio governo consideram prioritarios.

NIRENBERG, 2013

Acdo intencional do governo que vise atender a necessidade da coletividade

CHRISPINO, 2016

Fonte: Elaboracao propria a partir de RUA, 2013 e CHRISPINO, 2016
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A analise das politicas publicas, assim como a sua conceituacdo, € complexa e ndo ha um
modelo teorico global estabelecido para isso, considerando desde o processo de sua formulagéo,
implementacdo, monitoramento e avaliagéo. Isso envolve diversos aspectos e a busca por definir e
aprimorar o processo de avaliagdo dessas politicas tem se ampliado no &mbito cientifico e
governamental, no entanto, avaliacdes globais sdo mais restritas e, muitas vezes, essas avaliacdes
sdo permeadas de um conjunto de estudos de casos especificos, em diversas areas do
conhecimento (CHRISPINO, 2016).

Politicas publicas se estabelecem por um conjunto de programas, acbes e atividades
desenvolvidas pelo Estado, de forma direta ou indireta, que envolve a participacdo de entes
publicos ou privados. Sua implementacdo pode trazer repercussdes nos diversos segmentos
politicos, econémicos e sociais, e suas inter-relacdes e é objeto de interesse multidisciplinar
envolvendo o campo da economia, ciéncia politica, sociologia, antropologia, geografia,
planejamento, gestdo e ciéncias sociais aplicadas (SOUZA, 2003, 2019).

A avaliacdo de politicas publicas € um processo de carater complexo que envolve
multiplas varidveis que compBem esses programas, estratégias e acOes, que pode ter carater
quantitativo ou qualitativo, onde se busca conhecer, a partir do estabelecimento de critérios
conforme o objeto de estudo, a contribuicdo de determinada politica sobre um determinado setor
de interesse. Essa analise pode ser desenvolvida por meio de pesquisa aplicada que vise
compreender o problema estabelecido e identificar os principais fatores envolvidos na sua solucao.
(COHEN; FRANCO, 1993; FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Segundo Frey (2000), analise de politicas publicas se apresenta em trés dimensoes:
institucional, processual e material. A dimensdo institucional observa o sistema politico, e como se
estabelece em ambito juridico e politico-administrativo enquanto a processual visa observar
processo politico pautado pelos diversos interesses que se refletem em decisfes e imposicdo de
objetivos e, por fim, a dimensdo material refere-se a aplicacdo concreta das decisdes estabelecidas
nesse processo (CHRISPINO, 2016; FREY, 2000).

E necessario compreender que as dimensdes de uma politica publica (institucional,
processual ou material) a depender do seu foco, envolverdo diversos atores em sua formulacgéo,
implementacdo e avaliagdo a exemplo de atores sociais, com seus interesses e valores, e de
instituicdes, com um rol de estratégias e instrumentos (CHRISPINO, 2016; FREY, 2000).

1.2.1. Ciclo de politicas publicas
Um dos modelos de formulacao e anélise de politicas publicas estabelece a politica como
um processo, composto por etapas que se inicia com a identificagdo de um problema e finaliza
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com a avaliacdo do impacto das acdes sobre aquele problema identificado (FREY, 2000; LIMA;
D’ASCENZI, 2013; SOUZA, 2003).

O momento em que se pensam as estratégias para a avaliacao da politica estabelece se ela
sera uma analise Ex Ante® ou Ex Post*. A primeira é pensada ainda no estagio de elaboracéo,
quando temas, diagnostico do problema, a proposta e a expansdo de uma politica, sdo objetos de
apreciacdo. A segunda se da quando a politica ja se encontra em andamento ou apds sua execugédo
(IPEA, 2018a, 2018b).

Para a compreensdo do funcionamento de uma politica puablica, principalmente as
denominadas politicas setoriais, que se estabelecem em determinado setor-tema (saude, educacao,
econdmica; social, etc.), € comum a utilizacdo dessa abordagem sequencial, denominada ciclo das
politicas publicas que, para possibilitar uma compreensdo por etapa, estabelece as fases de
formulacdo, implementacéo e avaliacdo (Figura 2). A fase de formulagdo compreende a definicéo
e escolha dos problemas que precisam de intervencdo estatal por meio da apresentacdo de uma
solucdo ou tomada de decisdo. A implementacdo &€ composta pela execucdo das decisdes
estabelecidas e adotadas na formulacdo. A avaliacdo busca identificar o impacto da politica
implementada(ARRETCHE, 1998; LIMA; D’ASCENZI, 2013).

Nesse contexto, é estabelecida a forma como entidades governamentais estabelecem suas
agendas que, no geral, sdo definidas com base em trés aspectos: no problema definido como
prioritario; em interesses politicos e ainda em pressdes de grupos com interesses especificos
(SOUZA, 2003).

Figura 2. Ciclo de politicas publicas

3 Anélise Ex Ante corresponde ao processo realizado antes da instituigdo, expansdo e aperfeigoamento de politicas
publicas. Compreende as etapas de : i) diagnostico do problema; ii) caracterizagdo da politica: objetivos, agoes,
publico-alvo e resultados esperados; iii) desenho da politica; iv) estratégia de construgdo de confiabilidade e
credibilidade; v) estratégia de implementacdo; vi) estratégias de monitoramento, de avaliacdo e de controle; vii)
analise de custo-beneficio; e viii) impacto orcamentdrio e financeiro (IPEA, 2018a).

4 Andlise Ex Post é realizada durante ou ap6s a execugio de uma politica piiblica e visa levantar evidéncias sobre o
desempenho da politica, indicando se os recursos publicos estdo sendo aplicados em consonancia com os parametros
de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (IPEA, 2018b).
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Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais, 2017.
(https://politicaspublicas.almg.gov.br/sobre/index.html)

1.2.2. A implementacédo de politicas publicas

Segundo Pressman e Wildavsky (1984), implementar significa levar algo a cabo, cumprir,
executar, realizar algo que foi estabelecido e que tém objetivos a serem alcangados, neste caso,
implementar uma politica publica. Essa abordagem subsidia um debate sobre a interdependéncia
entre a formulacéo e a implementacdo de politicas publicas (LIMA, 2013).

A formulacdo e a implementacdo de politicas publicas envolvem diversos interesses e
exige sucessivas tomadas de decisdo (ARRETCHE, 1998; SILVA; MELO, 2000). Na literatura
sobre politicas publicas sdo apresentadas diversas possibilidades para analise da implementacdo

dessas politicas e pode-se identificar duas abordagens como hegemonicas denominadas top-

down e bottom-up: a primeira foca no processo de formulagio e nas normativas estruturantes da
politica enquanto a segunda enfatiza os contextos de acao nos quais a politica € implementada.

A visdo classica sobre implementacdo de politicas publica define que ela se apresenta
como uma das etapas do ciclo de politicas publicas e isso corresponde a execucao de acbes com
vistas a atingir as metas estabelecidas quando da sua formulacdo. Outra perspectiva estabelece
essa implementagdo como um processo linear, onde se inclui 0 monitoramento como uma etapa
desse ciclo (SILVA; MELO, 2000).

Na visdo de Frey (2000), o ciclo de politicas publicas, apesar de ser apresentado como um processo

com etapas bem definidas, na pratica ndo se estabelece de forma linear pressupondo a existéncia de policy
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networks e da policy arena, onde se identifica atores que apresentam interesses diversos que
influenciam as decisGes priorizando temas e acles, sejam para a adocao de alguma medida ou para
a ndo adocdo. Rocha Neto e Borges (2011) também apontam que diversos interesses influenciam o
estabelecimento de politicas publicas, e que nem sempre se coadunam entre 0s muitos atores
envolvidos nesse contexto, sendo que algumas vezes se fazem mais proximos de corporacdes e em
outras dos interesses da sociedade (FREY, 2000; ROCHA NETO; BORGES, 2011).

A implementacdo deve se adaptar a realidade onde sera executada a politica e, de acordo
com sua evolucdo, pode alterar a ideia inicial dessa politica, sua priorizacdo ou reorganizar as suas
metas. Assim, a analise do processo de implementacdo ndo se baseia apenas na averiguacdo de
objetivos ou metas fixadas, mas no reconhecimento dos mecanismos de conduta adaptativos e
decisérios e, por consequente, 0s seus resultados. Ressalta-se que todas as etapas do ciclo de
politicas puablicas geram conhecimento e aprendizagem politico-administrativa e seu
monitoramento e avaliacdo ndo se da apenas ao final, com a implementacédo e sim nas diversas
fases do processo, de forma continua, possibilitando reformula-la quando necessario
(ARRETCHE, 1998; FREY, 2000; LIMA; D’ASCENZI, 2013; SILVA; MELO, 2000).

Nesse contexto, para abordar como as politicas estabelecidas culminam em resultados efetivos,
retoma-se 0 conceito de que politica publica é o Estado em ac¢do (O’DONNELL, 1989), que é a acdo
intencional do governo visando atender a necessidade da coletividade (CHRISPINO, 2016) e ainda de que
isso envolve, conforme aponta Saravia e Ferrarezi (2006), um sistema de decisdes publicas que visa agdes
ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios
setores da vida social, por meio da definicéo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagdo dos recursos
necessarios para atingir os objetivos estabelecidos. Para que isso se efetive, as politicas publicas se
desdobram em programas, estratégias e agdes que sdo executadas para que se atinja o objetivo almejado.
Esses elementos de implementacdo de politicas publicas envolvem diferentes perspectivas e diversos atores,
a depender do problema identificado, incluindo processos de natureza administrativa, orcamentéria e
legislativa, dentre outros (BUCCI, 2007; HOFLING, 2001).

Politicas publicas, incluindo as setoriais, adotam um modelo de decisdo, conforme seus
objetivos, propdsitos, metas e resultados esperados, definido em uma estratégia de implementacao
composta por um planejamento, pautado no aparato juridico e administrativo e na alocagdo de
recursos para a sua execucao e esse modelo se materializa nas acfes e atividades desenvolvidas
em ambito federal, estadual e municipal e pode ser adaptado, considerando a dinamica local que
possui um papel fundamental quando se quer compreender 0s processos de implementacédo
(LIMA; D’ASCENZI, 2013).
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1.3. Politicas Publicas Setoriais

No Brasil, o processo de redemocratizacdo e reestruturacdo do Estado, em 1988, foi
determinante para a reformulacdo de gestdo de politicas publicas, no entanto, a fragmentagdo e a
visdo setorial da estrutura administrativa, que resultou também em politicas publicas setoriais,
apresentam-se muitas vezes ineficientes e com um alto custo de implementacdo das acgdes
governamentais (SILVA, 2011).

Essa fragmentacéo politico-administrativa amplia a discussdo sobre a necessidade de
se expandir as abordagens transversais como mecanismos para interligar os diversos setores na
gestdo de politicas publicas para garantir melhor articulacdo das diversas agendas. Observam-se
também criticas sobre a tematica da transversalidade ter se tornado um conceito-curinga, utilizado
em ambito governamental e interinstitucional, sem um aspecto concreto para a sua aplicagéo.
Além disso, também é identificada a preocupacdo de que a transversalidade pode diluir
responsabilidades na gestdo das politicas publicas setoriais gerando vazios ou sobreposicdes
(IPEA, 2009; SANDIM, 2012).

Cabe enfatizar que o Brasil é uma republica federativa com um territério de 8,5
milhdes de km?, o que representa cerca de 47% da América do Sul, onde vive uma populagio
estimada (2017) de mais de 207 milhdes de habitantes distribuida em 26 estados, um distrito
federal e 5570 municipios. Articular as agendas setoriais nesse contexto apresenta-se como um
desafio aos diversos entes envolvidos na implementacdo de politicas publicas, uma vez que grande
parte dessas politicas tem caréater intersetorial ou transversal e ha interferéncias matuas entre elas
(BRASIL, 2014a).

Estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), envolvendo gestores e
técnicos em politicas publicas do governo federal, afirma que a pratica da transversalidade em
politicas publicas pode se aplicar a qualquer tema — educagdo, meio ambiente, saude, dentre outros
— e ndo é restrita a uma area ou setor. Observam-se 0s interesses e as necessidades presentes em
determinada area e, a partir deles, se estrutura a transversalidade daquela temética envolvendo os
atores necessarios para a conducdo das medidas adequadas na busca de solucionar o problema
(IPEA, 2009).

A visdo integrada dos problemas estabelecidos como relevantes para politicas publicas
setoriais e a observacdo de como esses problemas se delineiam, de acordo com a dindmica de cada
territério e com as condigdes a que estdo expostos os atores que nele interagem, reafirma a
importancia do planejamento, execucdo e o controle da prestacdo dos servicos, observando seu
contexto setorial e intersetorial JUNQUEIRA, 2004).
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O escopo de atuacéo das politicas pablicas setoriais de Protecdo e Defesa Civil, Saude
e Assisténcia Social sdo dotados de potencial de transversalidade e, apontando para a gestdo de
risco de inundagdes, suas agOes apresentam interesses comuns e/ou complementares. Cabe aqui
considerar, conforme estabelece o artigo 18 da Constituicdo Federal de 1988, que organizagéo
politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos. Apresenta-se aqui mais um desafio que € o de
implementar essas politicas setoriais, considerando esse modelo federativo, as competéncias e
atribuicbes de cada ente que o compde além da dinamica presente em cada territdrio, incluindo a
social (BRASIL, 1988; FLEURY, 1999).

Nesse contexto, cabe mais uma vez salientar que a andlise de politicas publicas inclui,
desde a sua formulacdo até a sua implementacdo, um processo que envolve o pensar o problema,
conhecer os setores envolvidos na sua solugdo e analisar oS aspectos necessarios ao seu
enfrentamento.

No ambito das politicas publicas de Saude, Protecdo e Defesa Civil e Assisténcia
Social € necessario considerar que estas sdo politicas nacionais, pensadas, ndo necessariamente,
mas muitas vezes no ambito federal, envolvendo em sua implementacdo os estados e municipios,
responsaveis por sua execuc¢do. Pensar politicas setoriais nessa conjuntura envolve além dos atores
governamentais, em cada esfera de gestdo (federal, estadual e municipal), os atores sociais, sejam
eles a direta ou indiretamente atingidos por inundac6es (IPEA, 2009; SOUZA, 2003).

1.4. Gestao de risco de inundagdes: de processo natural a desastres

Inundacéo é um processo natural que compreende o transbordamento das dguas de um
canal de drenagem quando a vaz&o é superior a capacidade de descarga. Todo curso d’agua possui
uma planicie de inundacdo, que se estabelece como um regulador hidroldgico e absorve o excesso
temporario de agua (AFFONSO et al., 2011; BRASIL, 2017b).

Com o processo de ocupacdo das margens de rios e a ndo priorizacdo de acOes de
ordenamento territorial, as inundagdes passaram a provocar impactos ambientais, econdmicos e
sociais causando prejuizos as pessoas, ao patrimdnio publico, ao ambiente e aos bens coletivos e
individuais além de ampliar a demanda pelos servicos publicos, chegando a superar sua
capacidade de atendimento, tornando-se um desastre.

A ocorréncia e a magnitude desses danos sdo decorrentes das condicOes de
vulnerabilidade e de resiliéncia das areas atingidas que estdo, direta e indiretamente, associadas as

suas condigdes sociais, econdmicas, politicas, ambientais, climaticas, geogréaficas e sanitérias,
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além da sua capacidade tecnoldgica de resposta (FREITAS et al.,, 2014a; NOJI, 2000; OPAS,
2000, 2015).

Politicas publicas de saneamento, educagdo, meio ambiente, uso e ocupacao do solo,
agricultura, satde, assisténcia social, defesa civil, desenvolvimento urbano, transporte, habitacao,
dentre muitas outras, estdo direta e indiretamente associadas ao risco decorrentes de inundagdes,
uma vez que promovem alteracdes nas condi¢cdes de vida das pessoas (FREITAS et al., 2014a;
OPAS, 2015). No entanto, muitas vezes essas politicas sdo implementadas de forma desarticuladas
e fragmentadas, pensadas apenas sob um olhar setorial, o que pode levar a ampliagcdo de
vulnerabilidades no municipio.

A gestdo do risco de inundacdes envolve a ado¢do de medidas continuas que tem como
base o conhecimento do comportamento dessas inundagdes, se elas ocorrem de forma brusca ou
gradual, e ainda se a area que atingem sdo ocupadas. Esses sdo fatores primordiais para se definir
0 risco e adotar medidas para a sua redu¢do minimizando os impactos sobre as comunidades e
ecossistemas vulneraveis, principalmente onde a baixa capacidade de adaptacdo e resiliéncia

propiciardo maior exposic¢éo e maior risco , (BRASIL, 2017a).

O processo de gestdo de risco de inundacgdes se estabelece da mesma forma que o
processo de gestdo de risco de desastres (NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009)que compreende
acOes para a reducdo do risco, para 0 manejo da emergéncia e para a recuperacao dos seus efeitos
e envolve a adocdo de medidas que observe as caracteristicas as particulares de cada lugar,
incluindo os fatores ambientais, econémicos, culturais e sociais (BRASIL, 2017a, 2017c;
HAINES et al., 2006; NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009)(HAINES, 2006; NARVAEZ et al.,
2009; FREITAS et al., 2014; OPAS,2015).

Para a analise de vulnerabilidades e resiliéncia € necessario considerar que multiplos
fatores (nivel de exposicdo, capacidade de resposta, reestruturacdo, dentre outros) se interagem,
tanto para amplia-las quanto para reduzi-las, e é necessario observar que 0S cenarios Sdo
particulares, com caracteristicas intrinsecas, que ndo se repetem da mesma forma nos diferentes
lugares. Diferentes sistemas apresentam diferentes capacidades para lidar com perturbaces ou
condigdes de estresse e isso influencia, e é influenciado, por situacGes de risco (L.; SCHROTER;
GLADE, 2013; TURNER et al., 2003)

A implementacdo de politicas publicas pode influenciar o risco de exposi¢do a
ameacas em escala nacional, regional ou local, no contexto coletivo ou individual, sejam elas
naturais ou antropicas. A adocao de medidas que promovam a melhoria da capacidade de atuagéo

governamental, a reducdo de vulnerabilidades e a ampliacdo de resiliéncia, tanto das pessoas
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quanto das instituicGes, € capaz de promover alteracdes determinantes para as condi¢bes de vida
da populacido (NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009; THOMAS et al., 2013)

Nesse contexto, em cenario de inundag&o, vulnerabilidades e resiliéncia presentes em
uma localidade determinam o grau de exposicdo das pessoas e a dimensdo dos impactos dessas
ocorréncias sobre as condi¢des ambientais, sociais e econdmicas alterando o cenério de risco. E
isso 0 que afirma uma corrente de pesquisadores que se dedicam a estudar a gestdo de risco de
desastres e é 0 que se apresenta nas agendas que tratam do tema, tanto as internacionais como as
governamentais em ambito nacional.

As abordagens apresentadas sobre a transversalidade de Politicas Publicas e as
politicas pablicas setoriais, bem como o0 contexto em que se da a gestdo de risco de inundacdes,
possibilitam o embasamento para a compreensédo do que se apresenta nesta pesquisa bem como
para tornar clara a relevancia do tema tratado, tanto no campo da Administragdo Publica quanto da
Geografia.

Cabe destacar que o interesse de gedgrafos no campo das politicas publicas ndo é recente,
é parte da prépria histéria da Geografia, principalmente quando se aborda a dimenséo espacial das
politicas publicas, partindo da compreensdo da interagdo homem-meio e das transformagdes que
isso gera nas complexas relacbes da dindmica do espaco geografico e suas categorias
(STEINBERGER, 2011). Politicas publicas possuem a capacidade de alterar a geografia dos
territorios sobre as quais incidem e isso reforca a ideia de que no ciclo dessas politicas, que
envolvem multiplas tematicas, a intersetorialidade é um fator fundamental.

A contribuicdo da Geografia as politicas publicas vai além da ideia de recorte espacial ou
de representacdo grafica. Perpassa as diversas interfaces de seu papel ideoldgico e operacional,
proporcionando um olhar critico sobre os processos que envolvem o publico e o privado, o
individual e o coletivo, o cientifico e o empirico. Essa multiplicidade de olhares contribui de
forma efetiva para identificacdo de problemas, a proposicdo de solugdes, a inclusdo de agentes
sociais no debate, a articulacdo entre as politicas, a definicdo das escalas de acdo e recortes
espaciais bem como a avaliacdo dos efeitos produzidos pelas politicas publicas (STEINBERGER,
2011).

2. ESCOPO DA PESQUISA
O objetivo desta pesquisa € analisar a transversalidade na implementacéo das politicas
nacionais de Saude, Prote¢do e Defesa Civil e Assisténcia Social em situagdes de inundagdes na

regido Amazonica.
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Os orgdos responsaveis pela implementacdo destas politicas publicas sdo bastante
demandados em situac@es de inundacdes e a sua atuacdo é fundamental para a reducéo do risco a
que sdo expostas as pessoas que vivem em areas alagaveis. A continuidade da prestacdo desses
servigos é imprescindivel, por serem servi¢os essenciais, e a atuagdo coordenada em cenarios de
risco possibilita a sua reducédo, podendo minimizar de forma significativa os impactos potenciais.

Nesse contexto, a hipotese de trabalho é que politicas publicas setoriais, quando
implementadas de forma transversal, podem influenciar as condi¢fes de riscos associadas a
exposicao da populacdo e dos servigos de saude, protecdo e defesa civil e de assisténcia social em
situacBes de inundacbes graduais. Entdo, considerando essa abordagem, 0s questionamentos que
orienta o desenvolvimento da pesquisa e norteia o estabelecimento do recorte espacial e dos
materiais e métodos empregados foram: a) E possivel identificar transversalidade nas politicas
nacional de Protecdo e Defesa Civil, de Salde e de Assisténcia Social quando da sua
implementacdo em situacdes de inundacdes graduais?; b) A implementacdo dessas politicas
setoriais em municipios atingidos por inundacgdes graduais se da da mesma forma em municipios
de grande e em municipios de pequeno porte?

Assim, no intuito de compreender os aspectos envolvidos nas anélises e reflexdes
sobre a hipotese e as questdes de pesquisa, conduziu-se o trabalho com os seguintes objetivos
especificos:

1. Identificar e analisar os instrumentos normativos e norteadores e suas interfaces
intersetoriais e de integracdo na formulacéo e implementacao das politicas setoriais;

2. Levantar e analisar documentos institucionais de planejamento e execucdo das
acdes setoriais e analise para a identificacdo e contextualizacdo de mecanismos de
implementacdo das politicas setoriais;

3. Analisar o discurso de profissionais que atuam nas politicas setoriais na esfera
federal, estadual e municipal;

4. Apresentar os principais desafios identificados no ciclo das politicas setoriais e
recomendacdes para a mitigacao dos aspectos de reducéo da efetividade dessas politicas.

Assim, espera-se que os resultados alcangados possam contribuir com a reducdo da
lacuna existente na literatura sobre a préatica da transversalidade na gestdo de politicas publicas
setoriais no Brasil. Espera-se ainda colaborar com ampliagdo do olhar para as dindmicas que
envolve 0 homem e 0 ambiente, em especial no campo da Geografia da Saude.

Em sintese, 0 modelo conceitual da pesquisa € composto por quatro abordagens. Na
primeira, procura-se a compreensdo sobre o estado da arte da temaética transversalidade no
contexto das politicas publicas, considerando seus marcos de referéncias, dos principais temas
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transversais que se apresentam no contexto do estudo bem como como ele se insere no campo das
politicas publicas.

Na segunda, analisa-se a atuagdo governamental em cenarios de inundagdes graduais,
ocorréncias comuns no norte do Brasil, buscando identificar e caracterizar os desafios
relacionados a esse recorte abordado no &mbito das politicas publicas. Na terceira abordagem, o
olhar ¢ direcionado as politicas nacionais:(protecdo e defesa civil, salde e assisténcia social) com
a andlise de sua regulamentacdo legal buscando identificar sua estrutura politico-administrativa e
seus mecanismos de implementacéo.

Por fim, a quarta abordagem serd focada na articulacdo federativa, a partir da
identificacdo de estratégias adotadas em ambito federal, estadual e municipal na implementacéo
dessas politicas setoriais, sendo que, em dmbito municipal, o foco é nos municipios de Manaus e
Anamd, no Estado do Amazonas, por apresentarem um comportamento sazonal de inundacfes
onde este ultimo municipio chega a passar cerca de 4 meses por ano totalmente submerso.

Esses aspectos terdo como base o recorte para a atuacdo na gestdo de risco de
inundacoes, desde as acdes de rotina até situacdes de emergéncias e desastres. Uma sintese dessas
abordagens encontra-se representada na Figura 3.
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Figura 3. Modelo conceitual da pesquisa
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Politicas publicas setoriais, quando implementadas de forma transversal, podem
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regido Amazonica.

Fonte: Elaborado pelo autor
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2.1. Recorte tematico da pesquisa

Em situacbes que representam riscos, a capacidade de prevenir, mitigar, preparar,
responder e se recuperar engloba articulacdo intersetorial e interdisciplinar que perpassa diversas
politicas setoriais. Dentre essas politicas, a de Saude (Lei 8.080, de 1990), de Assisténcia Social
(Lei 8.742, de 1993) e de Protecdo e Defesa Civil (Lei 12.608, de 2012) influenciam, direta e
indiretamente as condicdes de vulnerabilidades e de resiliéncia, no processo de gestdo de risco
associados as inundagdes. Elementos essenciais dessas trés politicas envolvem a interacdo entre
homem e 0 ambiente em que vive e suas condi¢des de vida (alimentacdo, moradia, saneamento,
trabalho, renda, educacdo, lazer, cultura), 0 acesso aos bens e servicos essenciais, dentre outras
relacdes, 0 que se insere amplamente no campo da ciéncia geogréfica.

Dentre as politicas publicas setoriais, essas trés foram apontadas como objeto de estudo
nessa pesquisa por seus objetos de atuagdo envolver, direta e indiretamente, as condigdes de vida
das pessoas e por suas acdes se apresentarem como relevantes para a reducdo do risco de
exposicdo das pessoas em situacdes de inundacdes.

As acdes de protecdo e defesa civil sdo imprescindiveis para promover a redugdo do risco
de desastres por meio da adogédo de medidas de prevencéo e mitigacdo, conforme estabelece a Lei
n°. 12.608, de 2012, buscando minimizar seus impactos para a populacdo e restabelecer a
normalidade social.

No ambito da satde, garantir a intensificacdo das acdes de vigilancia em salde e promover
o0 atendimento oportuno, que inclui a promocéo, protecdo e recuperacdo da salde sdo fatores que
influenciam as condigdes de vida das pessoas e reduzem o impacto das inundagdes. Nesse
contexto, cabe o planejamento, organizacdo, controle e avaliacdo das acGes e dos servicos de
salide para a garantia da sua continuidade, conforme estabelece a Lei 8080, de 1990.

Assisténcia social tem por objetivo a protecdo social, que visa a garantia da vida, a reducdo
de danos e a prevencgdo da incidéncia de riscos, analisando territorialmente a capacidade protetiva
das familias e a ocorréncia, dentre outros aspectos, de vulnerabilidades e ameacas que possam
interferir na defesa dos direitos sociais.

A Figura 4 traz uma sintese das politicas nacionais que foi objeto deste estudo, com seus
respectivos objetivos, seus principais componentes que envolvem todos os entres da federagéo.
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Figura 4. Componentes das politicas setoriais que podem influenciar na gestdo de risco de
inundacgdes.
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As trés politicas setoriais apresentam um papel fundamental na gestdo do risco de
inundacdes, sejam nas ac¢des de reducdo do risco, nas de manejo da emergéncia ou na recuperacao
dos seus efeitos. A garantia da continuidade dos servicos de protecéo e defesa civil, de saide e de
assisténcia social reduz o impacto das inundacGes sobre as condi¢Ges de vida das pessoas que
vivem nas areas de risco.

A dimensdo dos impactos causados por inundacdes esta relacionada as condicdes de
vulnerabilidades e de resiliéncia da area atingida e a caracterizagdo dos seus efeitos vai depender
do tipo e da magnitude da ocorréncia (FREITAS; XIMENES, 2012).

Em sintese, no ambito desta pesquisa, 0 recorte tematico é a analise da transversalidade

dessas politicas nacionais que se inserem no contexto das inunda¢des graduais, caracteristicas da
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regido Norte do Brasil. A transversalidade sera analisada através de como essas trés politicas
nacionais se organizam e como se da a estruturacdo dos seus servicos desde a esfera federal até a

sua implementacdo nos municipios.

2.2. Definicdo do recorte geogréafico e temporal
Para apresentar o contexto em que se da a definicdo do recorte geografico, é necessario

antes uma abordagem sobre o comportamento das inundacgdes no Brasil.

2.2.1. As inundacdes no Brasil

O Atlas Brasileiro de Desastres Naturais apresenta o cenario de todos eventos, registrados
no periodo de 1991 a 2012, que culminaram em desastres no Brasil. Observando os resultados
apresentados sobre a ocorréncia de inundacdes, a regido Sudeste foi a mais atingida no periodo
(34%) seguida do Nordeste (25%), Sul (22%), Norte (13%) e Centro-Oeste (6%). Apesar de o
Norte figurar apenas em quarto lugar no numero de ocorréncias, 0 comportamento das inundacoes
na regido € singular por se apresentar de forma gradual, diferente das demais regides do pais
(CEPED, 2013).

As inundacdes fazem parte da propria histéria da humanidade e sdo definidas pela
submerséo de areas fora dos limites normais de um curso de agua, em zonas que normalmente ndo
se encontram submersas. O transbordamento ocorre de modo gradual, geralmente ocasionado por
chuvas prolongadas em éareas de planicie, que, a depender de sua dimensdo e da &rea em que se
localiza, podem culminar em desastres (BRASIL, 2016a; GOERL; KOBIYAMA, 2005).

No periodo de 2006 a 2017 foram registrados 9.850 eventos hidrologicos no Brasil, o que
corresponde a 29,3% de todas as ocorréncias registradas pela Defesa Civil e destes 46%
resultaram em decretos de Situacdo de Emergéncia - SE e de Estado de Calamidade Publica —
ECP, reconhecidos pelo governo federal e os anos de 2009 (17,2%), 2011 (14,8%) e 2010 (12,9%)
foram, respectivamente, onde se concentraram o maior nimero de ocorréncias, no entanto, em
todo o periodo tiverem registros de inundagdes. Observando a distribuicdo espacial desses
eventos, a regido Sul registrou (37,4%), seguida da Sudeste (33,1%), Nordeste (17,6%), Norte
(9,4%) e Centro-Oeste (4,5%), conforme Figura 5.
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Figura 5. Distribuicdo espacial dos decretos de SE e ECP por eventos hidroldgicos no Brasil, 2006

a 2017.
SN
: >~
L ey
*L/LJ, /
e /
s ;
7 }
Sem registros '
[ | 1-7 =
7-15 ; =2
15-22 &
22-30
30
[J Limite estadual : "
Limite municipal 1t *
% ; 0 2000
<&
" Fonte: Dados do Sistema Integrado de InformacOes sobre
Desastres -S21D, 2018.
Universidade de Brasilia LABORATORIO DE GEQGRAFIA Elaboracdo: Eliane Lima e Silva

AMBIENTE E SAUDE

Nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste 0 maior nimero de registros estdo entre 0s
meses de janeiro e agosto, enquanto que na regido Sudeste as precipitagdes concentram-se entre 0s

meses de primavera e verdo (CEPED, 2013).

2.2.2. Asinundagfes no Amazonas

A Bacia Hidrografica Amazonica possui cerca de 6,3 milhdes de km?, abrange sete
paises (Peru, Coldmbia, Equador, Venezuela, Guiana, Bolivia e Brasil) e 63% dela encontra-se em
territorio brasileiro. Apresenta diversidade topografica que vai desde as maiores altitudes do pais,
em Roraima, até as planicies da calha do rio Amazonas, como também uma grande diversidade de
unidades de relevo, incluindo planicies de inundacédo, depressdes e bacias sedimentares (BRASIL,
2008a).

A variabilidade climatica na bacia Amazonica é resultante da combinacdo de multiplos
fatores que resulta em diferentes regimes pluviais do norte do Brasil, que advém de um complexo
sistema de interagdes de fendmenos meteoroldgicos, influenciados por fendmenos naturais -

energia solar, radiacdo, umidade, temperatura, vento, etc. - e antropicos - cobertura vegetal,
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principalmente (FISCH; MARENGO; NOBRE, 1998). Assim, apresenta um periodo de maior
indice de precipitacGes, época das cheias dos rios, e um periodo de menor indice de precipitacdes,
culminando nos meses de vazante dos rios da regido, se caracterizando por processos ciclicos e
sazonais (MARENGO, 2001).

Sistemas atmosféricos atuantes na regido Amazonica apresenta o desenvolvimento de
um anticiclone, denominado Alta da Bolivia, durante os meses de verdo associados a forte
conveccdo da regido amazonica que desaparece no periodo de inverno. Em periodos de El Nifio a
formacdo do anticiclone é menos intensa e se reduz as atividades convectivas diminuindo as
precipitacGes. O El Nifio envolve a interacdo entre oceano e atmosfera, resultante do aquecimento
anormal do Oceano Pacifico Equatorial, que provoca extremos climaticos globais e reduz as
chuvas no leste e norte da Amazbnia, provocando periodos extremamente secos
(Janeiro/Fevereiro) durante a estacdo chuvosa na Amazobnia Central (FISCH; MARENGO;
NOBRE, 1998).

Dentre os estados do norte do pais, 0 Amazonas se destaca por sua vasta extensdo
territorial e pela ampla rede hidrografica. Possui 62 municipios com quase 3,5 milhdes de
habitantes, conforme censo de 2010, destes, quase 52% vivem em Manaus, a capital do estado,
com cerca de 1,8 milhGes de pessoas, nos demais, se distribuem o restante da populacdo, conforme

Figura 6.

48



Figura 6. Distribuicdo espacial da populacdo do Amazonas, por municipio, conforme Censo
IBGE, 2010.
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No estado do Amazonas, a rede hidrogréafica e o regime hidrolégico de seus rios
influenciam a organizacgdo socioespacial e o processo de ocupacdo das margens e areas de varzea.
Estima-se que a varzea possui cerca de 3.500 km de extensdo e uma area em torno de 3.500 km2 e
sua largura varia de algumas centenas de metros, em trechos do Alto Solimd@es, para uma média de
50 km ao longo do rio Amazonas (BENATTI, 2005; JUNK; BAYLEY; SPARKS, 1989).

O rio é parte da dindmica das comunidades que, tradicionalmente, se concentrou as
margens dos cursos d’agua, onde ha abundancia de recursos naturais e ao fato de o rio ser a
principal via de transporte para essas pessoas. Diferente de outras areas do Brasil, no Amazonas
quase todas as cidades sdo ribeirinhas, ocupando as planicies de inundacdo, e as sedes dos

municipios estdo situadas as margens dos rios, conforme Figura 7.
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Figura 7. Distribuicdo das sedes municipais e rede hidrografica do Amazonas
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A formacédo do relevo e a dimensdo e caracteristicas da hidrografia da regido Norte do
Brasil, em especial do Amazonas, faz com que as inundacGes nessa area possuam um
comportamento singular, que e caracteriza por serem graduais e algumas areas permanecem
inundadas por um longo periodo durante o ano (BITTENCOURT; AMADIO, 2007; FREITAS et
al., 2014b).

Bittencourt e Amadio (2007) estabelecem, com base nas cotas do Rio Solimdes-Amazonas,
uma padronizagdo na denominagao das diferentes etapas do ciclo de cheia-seca, definindo as fases
do ciclo hidrolégico em seca, enchente, cheia e vazante (Figura 8). Considera essas etapas
observando variabilidade interanual da vazdo do rio, estabelecida em parte pelos indices
pluviométricos, e ressalta que na Amazonia os fenomenos “El Nifio” e “La Nifia” influenciam o
comportamento dos rios, atribuindo ao primeiro a ocorréncia de estiagem e ao segundo de
enchente (BITTENCOURT; AMADIO, 2007).

Assim, num contexto de ecossistema de varzea e de falta de sincronizacdo entre o

regime fluvial e o pluvial, compreende-se que enchente ¢é caracterizada pela subida das aguas e a
cheia pelo nivel méximo das 4guas enquanto que vazante é caracterizada pela descida das aguas e
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a seca, pelo mais baixo nivel das aguas (BITTENCOURT; AMADIO, 2007; FRAXE; PEREIRA;
WITKOSKI, 2007). Essa divisdo foi estabelecida considerando os valores registrados no porto de
Manaus e suas cotas séo consideradas da seguinte forma:

= Enchente: cotas entre 20 e 26m;

= Cheia: cota igual ou superior a 26m (nivel do rio ascendente);

= Vazante: cota entre 26 e 20m (nivel do rio descendente); e

= Seca: cota igual ou inferior a 20 m

Pode-se observar que o periodo que o nivel do rio se mantém entre cheia e enchente

pode chegar a até 160 dias, concentrando-se no primeiro semestre do ano (janeiro a junho), e a
cota tipica para esse periodo fica entre 27 e 28 metros, podendo chegar a mais de 29 em um

comportamento atipico (Bittencourt e Amadio, 2007).

Figura 8. Curva dos valores médios mensais do nivel de 4gua do rio Negro, indicando os quatro

periodos hidroldgicos (A) e a frequéncia de ocorréncia dos valores minimos e maximos do nivel

da agua (B).
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Fonte: Bittencourt e Amadio, 2007.

Esse longo periodo de inundacéo apresenta-se como um desafio para a implementacéo
de politicas publicas e ha a necessidade de sua adaptacdo para que 0s municipios consigam manter
o funcionamento de seus servicos publicos incluindo, dentre eles, os de prote¢do e defesa civil, de

saude e de assisténcia social, que sdo fundamentais para o desenvolvimento de agdes preventivas e
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para o atendimento as pessoas que vivem em dareas inundadas, que geralmente permanecem em
suas residéncias convivendo com essas aguas (FREITAS et al., 2014a).

No periodo de 2006 a 2017, o Amazonas registrou 408 ocorréncias de inundag¢fes em
60 de seus 62 municipios, observado todos os eventos cadastrados no Sistema Integrado de
Informacdes sobre Desastres — S21D. Destas, 59,8% (n=244) resultaram em decreto de situacéo de
emergéncia ou estado de calamidade publica (Figura 9). Manaus computou nove dessas
ocorréncias, onde quatro foram de grandes dimensdes nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2015. Nesse
intervalo, a de 2012 (29,97m) foi a maior ja registrada desde o inicio do monitoramento do nivel
do Rio Negro, em 1902. No mesmo periodo, Anama teve sete inundacgdes nos anos de 2009, 2012,
2013, 2014, 2015 e 2017 e para todas foram decretadas situacdo de emergéncia, sendo a de 2015 a
maior ja registrada no municipio (BRASIL, 2018).

Figura 9. InundacGes registradas no Amazonas, 2006 a 2017
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A capacidade de atuar esta diretamente relacionada ao nivel dos impactos que uma
inundacdo pode provocar e que comunidades mais pobres sdo mais vulneraveis a esses impactos e
geralmente necessita de apoio para retornar as condi¢des de normalidade, por ser menos resilientes
(FREITAS et al., 2012; LUDWIG; MATTEDI, 2016; NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009;
TURNER et al., 2003). Quando essa inundacao alcanca dimenséo tal, que decorre em um desastre
quanto menor a capacidade de atuar, maiores serdo os danos materializados.

Luidwig e Mattedi (2016) afirmam que os desastres se apresentam como efeito
emergente das relagdes entre os fatores naturais e os fatores sociais e que o impacto constitui o
efeito combinado da magnitude do evento fisico com a vulnerabilidade, que determina-se pelas
condi¢des socioeconébmicas uma comunidade, o que denomina Paradigma da Vulnerabilidade
(LUDWIG; MATTEDI, 2016; MATTEDI, 2017). Isso se aplica da mesma forma quando
analisadas as capacidades de atuar dos municipios onde aqueles que tem mais recursos Sa0 menos
vulneraveis e conseguem superar as adversidades provocadas pelas inundaces.

E nesse contexto que foram escolhidos os municipios de Manaus e Anama como
recorte geografico desse estudo. Ambos possuem o mesmo comportamento das inundacdes, no
entanto, um municipio € a capital do Amazonas, enquanto o outro € um dos menores do estado
(Figura 10).

Figura 10. Delimitagdo do recorte geografico do estudo
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O primeiro é o mais populoso, com 1,8 milhdo de pessoas, apresentando densidade
demografica de 158,06 habitantes por km? e ocupa 35° lugar em area territorial (11.401 km?)
enquanto que o segundo possui apenas pouco mais de 10 mil habitantes distribuidos em 2.454 km?
(4,16 Hab/km?), sendo o 57° em populagdo e 0 61° em érea territorial, dos 62 municipios do
Amazonas (IBGE, 2010).

Os dados do Sistema Integrado de Informacg6es sobre Desastres (S2ID) confirmam o
estabelecido por Bittencourt e Amadio (2007) que as inundagdes se concentraram entre oS meses
do primeiro semestre do ano, enquanto os picos de estiagens e secas sdo predominantes de
setembro a novembro, meses de vazante dos rios da bacia Amazoénica. No periodo de 2006 a 2017,
os eventos hidroldgicos, dentre eles as inundagdes, computaram quase 76% dos registrados no

Amazonas, seguidos dos eventos climatologicos (seca e estiagem) com 18,4% (Figura 11).

Figura 11. Distribuicdo dos eventos registrados no Amazonas, no periodo de 2006 a 2017.

Tipologia Jan Fev Mar Abr Mai Jun Jul Ago Set Out Nov Dez Total %

Hidrolégico 17 62 75 86 137 21 3 1 1 5 408 76,0
Climatologico 3 3 1 16 42 25 8 1 99 184
Meteorologico 2 1 5 6 4 3 1 22 41
Geoldgico 1 2 3 1 1 8 1,5
Total 21 67 79 88 138 21 4 22 50 29 11 7 537 100,0
% 39 125 14,7 164 257 39 0,7 41 93 54 20 13 1000
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Fonte: Sistema Integrado de Informacdes sobre Desastres — S2ID, 2018

O perfil de inundag¢Bes nos municipios o desenvolvimento de a¢des de salde, protecdo
e defesa civil e assisténcia social, como parte da implementacdo dessas politicas setoriais, se
apresentam como um cenario propicio para identificar a atuacdo intersetorial nesse contexto e a

andlise aspectos de transversalidade dessas politicas publicas setoriais e suas interacGes desde a
esfera nacional até a local.
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3. PERCURSOS METODOLOGICOS

O estudo foi desenvolvido com base em métodos mistos, envolveu métodos quantitativos e
qualitativos e a abordagem metodoldgica se deu a partir da utilizacdo de dados primarios, obtidos
a partir de entrevistas, e secundarios, dentre eles, aqueles extraidos de sistemas de informacéo ou
pagina web institucionais - tendo como premissa que fossem publicos e de amplo acesso a
qualquer pessoa - e ainda, informagdes coletadas por meio de entrevistas realizadas com gestores e
técnicos que atuam no SINPDEC, no SUS e no SUAS, em ambito federal, na Secretaria de
Vigilancia em Saude, na Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil e na Secretaria Nacional
de Assisténcia Social, em 6rgdos equivalentes no estado do Amazonas e nos municipios de
Manaus e Anama.

Para a apreciacdo das PNPDC, PNS e PNAS, e seus respectivos sistemas organizativos
(SINPDEC, SUS e SUAS) tomou-se por base a proposta de Frey (2000) para andlises politicas
publicas, para as quais estabelece trés dimensBes a considerar, que se inter-relacionam e estao
entrelacadas e se influenciam: a institucional (polity), a processual (politcs) e a material (policy).
A institucional é voltada para a ordem do sistema politico e a estrutura institucional do sistema
politico-administrativo, delineada pelo sistema juridico; a processual tem-se em vista 0 processo
politico, frequentemente de carater conflituoso, pautado por interesses de diversos atores e de
negociacbes no que diz respeito a imposicdo de objetivos, aos conteudos e as decisbes de
distribuicdo de prioridades e, por fim a material, que se refere aos contetdos concretos, onde
incluem-se a configuracdo dos programas e a¢des focados nos problemas técnicos e ao conteido
material das decisdes politicas (FREY, 2000).

Essa abordagem, que no caso desta pesquisa ndo tem foco em mensurar impactos e sim
identificar a transversalidade nessas politicas setoriais, a abordagem proposta por Frey possibilita
olhar para as trés esferas politico-administrativas (federal, estadual e municipal) e ainda para o
ciclo de cada uma dessas politicas publicas setoriais, do seu estabelecimento a sua implementacéo,
observando fatores que as influenciam quando da defini¢&o de suas prioridades.

Assim, para uma melhor compreensdo dessas dimensdes quando consideradas as politicas
envolvida neste estudo, para analisar a dimensdo institucional foram identificados os marcos
legais e a organizacdo setorial de cada um de seus sistemas nacionais e respectivos 0rgaos
envolvidos na execucdo de suas agdes, buscando identificar elementos de interface quando
estabelecidas ac¢Oes para a gestdo de risco de inundagdes, considerando o arranjo administrativo-
governamental, a organizacgdo dos servicos publicos e a integracéo das politicas setoriais.

A andlise da dimensdo processual teve como fonte de informagdo os planos

governamentais e seus relatorios de gestdo, na esfera federal, estadual e municipal, onde se buscou
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identificar também proposicdes e acbes que foram desenvolvidas em um contexto de inundagdes,
seja para acdes preventivas ou de resposta.

A dimensdo material envolveu o exame da forma como sdo executadas as a¢Ges em cada
uma das politicas, com seus respectivos sistemas nacionais. Para isso, foram analisados os
programas e iniciativas estabelecidos no ambito governamental da Defesa Civil, da Saude e da
Assisténcia Social — federal, do estado do Amazonas e dos municipios de Manaus e Anama — no
intuito de identificar elementos inseridos na gestdo de risco de inundagdes, incluindo os que
estabelecem acdes voltadas a reducdo do risco, a0 manejo de emergéncias e recuperacdo dos seus

efeitos.

3.1. Etapas da pesquisa

As analises necessarias para compreensdo dos aspectos envolvidos no desenvolvimento
desta pesquisa, iniciou-se com a realizacdo de pesquisas bibliografica e documental, onde foram
selecionados artigos, livros e publicacBes institucionais para estabelecer o estado da arte sobre o
ciclo de politicas publicas e como é abordada a temética transversalidade em politicas publicas
setoriais.

Em seguida, foram analisadas e caracterizadas as trés politicas publicas setoriais objetos
desta pesquisa, em suas trés esferas de gestdo (federal, estadual e municipal) e, em cada uma
delas, que sdo implementadas por meio de seus Sistemas Nacionais - SINPDEC, SUS e SUAS -
foram identificadas estratégias relevantes para o contexto social e institucional em situacfes de
inundacdes.

No intuito de conhecer a realidade local e coletar dados e informacGes relevantes para a
compreensdo do problema de pesquisa e da implementacdo das politicas publicas em analise,
foram realizados trés trabalhos de campo no Amazonas, com visitas técnicas as instituicGes
governamentais responsaveis pela implementacdo das politicas objeto do estudo e as comunidades
localizadas nas areas de inundacdo, nos municipios de Manaus e Anama.

Em maio de 2017 foi a primeira etapa, quando foi realizado um campo exploratério e
apresentacdo da proposta de pesquisa e solicitado o apoio institucional para 0 seu
desenvolvimento. O segundo campo foi em junho de 2018 e o Gltimo em junho de 2019, quando
foram realizadas entrevistas com gestores e técnicos de areas envolvidas na gestdo de risco de
inundacgoes, no intuito de identificar a compreensdo sobre a transversalidade dessas politicas e de
que forma é percebida a atuacdo desses setores nessa agenda.

Além dos 6rgédos da administracdo publica estadual e municipal, foram realizadas reunides
com pesquisadores profissionais da Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais, responsavel

pela emissdo de alertas de cheia, e da Universidade Federal do Amazonas, principalmente do
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Departamento de Geografia, para conhecer de que forma as inundacdes estdo sendo abordadas nas
pesquisas da Universidade. Identificaram-se pesquisadores da Geografia, Nutricdo, Engenharia
Ambiental, Engenharia Quimica, dentre outras areas, que tem desenvolvido estudos sobre as

inundacdes.

3.2. Materiais e método adotados na analise dos instrumentos normativos e norteadores

Para o desenvolvimento deste capitulo, primeiro foi realizado o levantamento
bibliografico sobre o que € e como se estabelecem as politicas publicas, seguido da identificacdo
dos acordos internacionais das NacOes Unidas, que tem relacdo com inundacdes, dos quais o
Brasil é signatario, no periodo de 2006 a 2017.

Em seguida, foi identificada a legislacdo nacional de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social no intuito de conhecer os principais marcos legais desses setores no Brasil, bem
como suas respectivas organizacdes politico-administrativa para a implementacéo de suas politicas
publicas.

Considerando o ciclo das politicas publicas nacionais, foram identificadas a forma
como sdo estabelecidas, desde sua formulacdo até a implementacdo e 0s arranjos politico-
administrativos para a gestdo das politicas publicas setoriais, objeto de estudo desta pesquisa.

Para a consolidacdo, analise e apresentacdo grafica desse levantamento foram
utilizados Microsoft® Office 2016 — Excel, Word e Power Point e os mapas foram elaborados a

partir do Softtware QGIS (Quantum Geographic Information System) - versdo Desktop 2.18.15.

3.3. Materiais e método adotados na analise dos documentos institucionais de
planejamento e execucdo das ac¢des setoriais

O capitulo 3 foi elaborado a partir de pesquisa bibliogréfica e pesquisa documental,
com andlise qualitativa da regulamentacdo legal (leis) e dos planos plurianuais e relatérios de
gestdo do Governo Federal, do Governo do Estado do Amazonas e dos governos dos municipios
de Manaus e Anamd, tendo como foco as politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social e sua atuacéo na gestéo de risco de inundagoes.

Para a identificacdo da estrutura de governanca do SINPDEC, SUS e SUAS, em suas
trés esferas de gestdo, foi realizado o levantamento dos marcos legais que estruturam esses
sistemas e o contetdo dos seguintes regimentos internos:

= Federal: do Ministério do Desenvolvimento Regional (antigo Ministério da
Integracdo Nacional), do Ministério da Saude e do Ministério da Cidadania

(antigo Ministério do Desenvolvimento Social);
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= Estadual: Subcomando de Acdes de Defesa Civil; Secretaria de Estado da
Saude e Fundagdo de Vigilancia em Saude e Secretaria de Estado de
Assisténcia Social,

= Municipio de Manaus: Secretaria Municipal de Salde, Secretaria da Mulher,
Assisténcia Social e Cidadania e Secretaria Executiva de Protecdo e Defesa
Civil da Prefeitura Municipal de Manaus;

= Municipio de Anama: Secretaria Municipal de Salde, Secretaria Municipal de
Assisténcia Social e Coordenadoria Municipal de Protecéo e Defesa Civil.

No levantamento e seleg¢do dos instrumentos de gestdo das politicas publicas tomou-se
como critério de inclusdo que os documentos, além de puablicos, estivessem disponiveis na web
com acesso livre. As andlises de seus conteidos se deram a partir do contato direto com os textos
dos planos plurianuais e dos relatérios de gestdo, no intuito de identificar programas, acdes e
outras iniciativas de interesse da pesquisa. Nesse contexto, os PPA foram:

= Plano Plurianual do Governo Federal:
o 2004-2007 (ano de 2007);
o 2008 a2011
o 2012a2015
o 2016 a 2019 (anos de 2016 e 2017)
=  Plano Plurianual do Governo do Estado do Amazonas:
o 2004-2007 (ano de 2007);
o 2008 a2011
o 2012 a2015
o 2016 a 2019 (anos de 2016 e 2017)
= Plano Plurianual do Governo do Municipio de Manaus
o 2006 a 2009
o 2010a2013
o 2014 a2017
= Plano Plurianual do Governo do Municipio de Anama
o 2010a2013
o 2014a2017

A partir da analise inicial, e conforme a estrutura dos Planos, foram selecionados
Programas, A¢des ou Iniciativas que tivesse carater transversal, que estivessem envolvidos de
forma direta ou indireta no contexto da gestdo de risco de inundacdes, com o envolvimento do
Ministério da Integracdo Nacional - MI, da Saude - MS e de Desenvolvimento Social - MDS. Ao

longo desse periodo os Ministérios da Integracdo e do Desenvolvimento Social tiveram seus
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nomes alterados mais de uma vez, entdo, essas alteracfes foram desconsideradas, mantendo a
nomenclatura inicial.

Seguindo o mesmo critério de publicidade e disponibilidade ao publico em geral,
foram identificados os relatérios de gestdo, por politica setorial e esfera de gestdo governamental
(federal, do estado do Amazonas e municipios de Manaus e Anamd). No SINPDEC e SUS, os
relatorios de anuais de gestdo e no SUAS os Relatorios de Programas e AcGes, conforme Quadro
2.

Quadro 2. Relatorios analisados no SINPDEC, SUS e SUAS

Instancia SINPDEC SUS SUAS

Federal Relatorio de Gestdo de 2011 a | Relatério Anual de Gestdo - | Relatorio de Gestdo — 2007 a
2017 RAG de 2011 a 2017. 2017

Amazonas | Relatério de Acdo | Relatério Anual de Gestdo - | Relatério ndo disponivel
Governamental — 2008 a 2017 RAG de 2011 a 2017.

Manaus Relatério préprio ndo | Relatério Anual de Gestdo - | Relatério ndo disponivel

disponivel, apenas o relatério do | RAG de 2011 a 2017.
PPA —2012; a 2017

Anama Relatdrio préprio ndo | Relatério Anual de Gestdo - | Relatdrio ndo disponivel
disponivel, apenas o relatério do | RAG de 2011 a 2017.
PPA —2012; a 2017

Fontes http://integracao.gov.br/web/gue | https://sargsus.saude.gov.br/s | https://aplicacoes.mds.gov.br/sa
st/defesacivil/publicacoes argsus/login!carregarMunicip | 9i/Rlv3/geral/index.php
i0s.action

Na analise dos relatorios de gestdo, foram observadas a suas estruturas e contetudo de
onde foram identificadas ac¢fes ou iniciativas setoriais ou intersetoriais que abordasse a gestéo de
risco de desastres ou a tematica especifica de inundacfes, bem como aspectos que apontassem
articulacdo intersetorial, nesse contexto.

Como exemplificacdo de atuacdo pratica e no intuito de demonstrar como a ideia de
transversalidade na gestdo das politicas publicas setoriais, foi analisada uma experiéncia da
Prefeitura de Manaus, denominada Operacdo Cheia que possibilitou visualizar a interacdo dos
diversos aspectos analisados neste estudo, principalmente processuais, quando foi possivel

verificar como se da na pratica o que se estabelece no processo de gestdo de risco de inundagoes.

3.4. Materiais e métodos adotados para analise do discurso dos profissionais que atuam

em Politicas Nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social
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As entrevistas tiveram o intuito de identificar, a partir do discurso, a percep¢do dos
profissionais sobre transversalidade no cotidiano de trabalho nos setores de protecdo e defesa civil,
salde e assisténcia social em situacOes de inundagdes, nas esferas federal, estadual e municipal.

Para isso, essas entrevistas foram semiestruturadas em roteiros abertos que
contribuiram para encaminhar as conversas baseadas no dia-a-dia de trabalho de gestores e
técnicos. Como questionamento comuns, foram realizadas perguntas abertas, tais como: "as
inundacdes influenciam sua rotina de trabalho?"; "que setores/instituicfes estdo envolvidos na
sua atua¢do em situa¢do de inundagdes?”, “quais 0S principais riscos que vocé associa as
inundacbes? que acOes podem sdo adotadas para reduzir esse risco? essas acdes tem a
participacdo de outros setores?; “pensando sobre o periodo que as inundagdes ocorrem, o0 que
vocé destaca como situacdo de maior desafio para a sua area?; “a sua instituicdo desenvolve
acbes em parceria com outros setores? tem parceiros fora do setor publico (comunidade,
academia, setor privado)?”; “ao longo do tempo em que trabalha aqui, vocé identifica
avancos/retrocessos nessa agenda? vocé acha que hoje o seu setor esta mais preparado para
atuar em inundagdes? . Essas perguntas serviram como guia para as entrevistas que ocorreram na
esfera federal, no Estado do Amazonas e nos municipios de Manaus e Anama:

a) Federal: Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil, Secretaria de Vigilancia

em Saude e Secretaria Nacional de Assisténcia Social

b) Amazonas: Fundacdo de Vigilancia em Salude, Subcomando de Acdes de Defesa

Civil e Secretaria Estadual de Assisténcia Social;

c) Manaus: Subchefia de Defesa Civil; Secretaria Municipal de Saude e Secretaria

Municipal de Assisténcia Social;

d) Anama: Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil, Secretaria Municipal

de Saude e Secretaria Municipal de Assisténcia Social

Foram realizadas 23 entrevistas das quais 3 ndo foram utilizadas para a analise deste
capitulo por ter sido repetido o perfil de técnico em uma mesma instituicdo e optou-se apenas por
um técnico e um gestor de cada setor, em cada esfera de gestdo. No entanto, alguns setores
indicaram apenas um profissional para participar da pesquisa, sendo que a justificativa foi a
indisponibilidade de outra pessoa ou 0 acumulo de funcdo. Foram os casos da Assisténcia Social
Federal e de Anam4, a Defesa Civil do Estado do Amazonas, Manaus e de Anama e a Salde de
Manaus (Tabela 1).
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Tabela 1. Total de entrevistas realizadas, por setor e esfera de gestao

Técnico-

Esfera Gestao - Total Observacéo
Operacional
Federal 3 2 5
Assisténcia Social 1 0 1 | Nao foi indicado perfil técnico para participar da
pesquisa.
Protecéo e Defesa Civil
Saude
Estadual

Assisténcia Social

I Y
N I N
NN

Protecdo e Defesa Civil

As duas entrevistas de gestdo referem-se a um
profissional da FVS e um da SES/AM, nesta, ndo

Saude 2 1 3 foi indicado perfil técnico para participar da
pesquisa.

Municipal 5 3 8

Assisténcia Social 2 1 3

Anama 1 10 pr~ofissi,ona}l entrevistado exerce funcédo de
gestdo e técnica

Manaus 1 1 2

Protegéo e Defesa Civil 2 0 2

Anama 1 0 1 @) pr~of|53|pne}l entrevistado exerce funcédo de
gestdo e técnica

Manaus 1 0 1 Néo fc_)l indicado perfil técnico para participar da
pesquisa.

Saude 1 2 3

Anama 1 1 2

Manaus 0 1 1 Né&o foi mdlcado perfil de gestor para participar
da pesquisa.

Total 12 8 20

As entrevistas foram orientadas conforme por roteiro disponivel no Anexo |, apés a
apresentacdo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Anexo Il), que em sua primeira
parte apresenta a identificacdo da pesquisa, seguido do perfil do entrevistado e pautadas em 6
perguntas norteadoras para buscar compreender o ponto de vista dos sujeitos entrevistados sobre
transversalidade de politicas publicas setoriais em situacdes de inundagfes, abordando tépicos
relacionados a rotina de trabalho, articulacdo intersetorial, os discos decorrentes de inundacgdes, 0s
desafios e parcerias para atuar nessa agenda e 0S avangos e retrocessos identificados na
implementacdo das politicas publicas. O pesquisador permitiu livre discurso ao mesmo tempo em

que delineava a conversa, para manté-la sintonizada com os objetivos da pesquisa.

As falas foram gravadas em aparelho digital, transcritas integralmente e formatadas
em arquivo de extensdo (.txt) salvo em UTF-8 (8-bit Unicode Transformation Format), definindo-
se 0 corpus da pesquisa no formato padrdo exigido pelo IRAMUTEQ (Interface de R pour lés
Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires), software utilizado para a anélise
de seu conteudo (CAMARGO; JUSTO, 2013). Nesta etapa, cada uma das entrevistas foi
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codificada, estabelecendo um padrdo para a leitura dos dados, identificando-as por Entrevista,
Questdo Norteadora, Perfil do Entrevistado e Setor (**** *Ent_x *Q_x *Perfil *Setor), o que

permitiu 0 seu processamento estatistico.

Para a andlise subsequente do corpus foram a partir das estatisticas textuais que
permitiram utilizar as técnicas de classificacdo hierarquica descendente - CHD, analise de
similitude e nuvem de palavras, que agrupam e organizam graficamente as palavras, de acordo
com sua frequéncia e estabelecida uma significancia a partir do qui-quadrado (x2 > 3,80) e ap
value (P<0,05) (CAMARGO; JUSTO, 2013).

A analise interpretativa se deu pela Analise de Contetdo quantitativa e qualitativa. Na
primeira foi possivel tracar uma frequéncia das caracteristicas (palavras) que se repetiram no
contetido do texto e na segunda, foi considerado o conjunto de caracteristicas em um determinado
fragmento do conteldo e sua correlagdo com o objetivo da pesquisa (CRESWELL; CLARK,
2013; MINAYO, 2012; YIN, 2016).

A pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica do Instituto de Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade de Brasilia, segundo o Parecer consubstanciado do CEP n°
3.173.137/2019.

Uma sintese dos aspectos metodoldgicos adotados no desenvolvimento da pesquisa sobre a
transversalidade das politicas publicas na gestdo de risco de inundacdes é apresentada na Figura
12.
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Figura 12. Sintese esquematizada da metodologia adotada na pesquisa

u TRANSVERSALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS NA GESTAO DE RISCO DE INUNDACéES N

Analisar a transversalidade na implementac¢ao das politicas nacionais de Satde, Protecdo e Defesa Civil e Assisténcia Social em situagdes de inundagdes na regido Amazonica.
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CAPITULO 2
Marco legal e politicas publicas setoriais na gestdo de risco
de inundacdes: do internacional ao nacional

1. INTRODUCAO

A relacdo do homem com o ambiente em que vive, bem como sua capacidade de
transforma-lo conforme suas necessidades, € objeto de discussdo em multiplas areas do
conhecimento. No &mbito das Nacdes Unidas, essa agenda se fortaleceu a partir da década de 70,
conta com a adesdo de diversos paises e tem influenciado a adogdo de politicas publicas nacionais
em diversas areas.

Mudancas ambientais que provocam degradacdo do ambiente se apresentam como
ameacas a vida, e sdo oriundas de decisGes equivocadas no modo de vida das pessoas, na
exploracdo do meio ambiente e na adogdo de medidas insustentaveis de desenvolvimento
econémico. Isso leva ao comprometimento de ecossistemas, constituindo-se em ameacas
ambientais, sociais e econdmicas, culminando na ampliacdo de vulnerabilidades e resultando em
riscos emergentes, com maior impacto em ambito local (SENA et al., 2016).

Em ambito nacional, diversas politicas publicas envolvem campos multidisciplinares
em seu processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo e tem potencial para repercutir nas
condicdes econdmicas e nos processos sociais, influenciando condicBes de vida das comunidades,
incluindo suas vulnerabilidades (SOUZA, 2003).

Em um contexto de inundagdes, pensar as relacfes entre as agendas ambientais globais
e as politicas nacionais bem como sua influéncia no processo de gestdo de risco dessas inundacdes
permite uma reflexdo sobre as conectividades de multiplos fatores que estabelecem contextos de
riscos diferenciados, situacfes de exposicdo das pessoas a ameacas, do nivel local ao global.

Considerando cenarios de inundagdes, desde seu processo natural a ocorréncias de
grande dimensdo que, devido as vulnerabilidades das areas que atingem, podem se tornar
emergéncias e até desastres, a articulacdo das agendas globais que envolvem o homem e o
ambiente tem se apresentado como um desafio. Quando se observa acordos no ambito das Nacgdes
Unidas, e a sua materializacdo em nivel nacional como politica publica, tem-se despertado o
interesse de diversas areas do conhecimento para o desenvolvimento de estudos e pesquisas que
podem contribuir para avancos teoricos e praticos nessa temética (SOUZA, 2003).

Essas sdo agendas que influenciam direta e indiretamente as politicas nacionais de

Protecdo e Defesa Civil, Saide e de Assisténcia Social e norteiam parte de suas iniciativas, uma



vez que a relagdo homem-meio estd inserida no escopo de atuacdo dessas politicas publicas
setoriais bem como dessas agendas internacionais.

Nesse contexto, este capitulo visa a identificacdo e analise de instrumentos normativos
e norteadores, internacionais e nacionais, suas interfaces intersetoriais e de integracdo na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas setoriais envolvidas na gestdo de risco de
inundacdes, tematica que se apresenta como transversal a diversos setores e que pode provocar
impactos ambientais, politicos e socioecondmicos.

Assim, cabe identificar quais as abordagens das PNPDC, PNS e PNAS que se inserem
na gestdo de risco de inundacGes e de que forma o contexto internacional influencia o
estabelecimento de politicas nacionais nessa tematica. Essas sao reflexdes que norteardo o que se

apresenta neste capitulo.

2. GESTAO DE RISCO DE INUNDACOES: contextos e interacdes de uma agenda
multissetorial

Analisar a conexdo homem-meio ou sociedade-natureza implica estabelecer um olhar
amplo sobre as diversas interconexdes, divergéncias, confluéncias e influéncias que essa relagéo
pode ter. Nesse contexto, se estabelecem as politicas pablicas nacionais, que constituem diretrizes
e objetivos a serem adotados pelos entes federativos no intuito de garantir o atendimento ao
estabelecido como prioritario na agenda governamental.

A definicdo desses objetivos e prioridades perpassa por negociacdes da agenda
politica, onde estdo em jogo interesses diversos, o que Frey (2000) estabelece como policy arena,
para fazer referéncia aos processos de conflito e de consenso, até chegar a um senso comum que
norteia a defini¢do das prioridades.

Essa articulacdo pode ser influenciada por multiplos contextos e, na gestao de risco de
inundagdes, envolve aspectos ambientais e sociais, nacionais e internacionais, apresentando-se
como um processo em constante mutacdo e que tem dado énfase ao discurso da necessidade de
mudanca de paradigma passando do foco de resposta a emergéncia para a aplicacdo de esfor¢os na
atuacdo preventiva e de reducéo do risco.

Nesse contexto, cabe abordar as agendas discutidas em ambito internacional, sob a
coordenacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU, que permeia e contribui com os discursos
nacionais sobre sustentabilidade e gestdo do risco, materializados por meio da implementacéo,
dentre outras, das politicas publicas de Protecdo e Defesa Civil, Satde e Assisténcia Social.

A PNPDC, a PNS e a PNAS sdo diretamente influenciadas pelos acordos
estabelecidos na Agenda Pds-2015, uma vez que incorporam suas diretrizes nas iniciativas

nacionais quando estabelecem a reducdo dos riscos dos desastres e a promocdo de respostas
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oportunas como norteadora a atuacdo nacional, considerando os riscos associados a mudanca do
clima e a necessidade de diminuir as desigualdades sociais para a reducdo das vulnerabilidades.
Essas sdo abordagens dotadas de transversalidade e que estabelecem uma articulacéo
entre as trés politicas publicas objeto de estudo desta pesquisa, em especial em ambito local, onde
a atuacdo intersetorial se evidencia e os desafios se apresentam de forma pratica. A atuacdo em
situacBes de inundacdes exigem da Defesa Civil um processo de preparacdo e coordenagdo dos
demais setores envolvidos; da Saude a sensibilidade do monitoramento das ac¢6es de vigilancia em
salde e a mobilizacdo das equipes de atengdo basica, principalmente da estratégia de salde da
familia e, por fim, da Assisténcia Social o mapeamento das vulnerabilidades sociais e 0

atendimento as familias.

2.1. Marcos internacionais e Agendas de desenvolvimento Pds-2015: influéncias sobre as
politicas setoriais

A ONU foi estabelecida em 1945, no pds-guerra, quando elaborada a Carta das Nacdes
Unidas no intuito, principalmente, de promover a paz, € hoje possui 193 Paises-membros. Sua
estrutura organizacional tem como base uma Assembleia Geral, Conselhos (Seguranca,
Econdmico e Social), Corte Internacional de Justica e o Secretariado. Conta com diversos
Programas, Institutos e Comissdes envolvendo temas de interesse global. Dentre esses temas estdo
aqueles que incluem a relacdo do homem e o ambiente em que vive, a exemplo do Programa da
ONU para o Meio Ambiente (PNUMA), a Estratégia Internacional de Reducdo de Desastres
(UNISDR), o Programa de Emergéncias da Organizacdo Mundial da Saude, dentre outros
(SARDENBERG, 1995).

As discussdes e acordos parte da agenda internacional das NacGes Unidas influenciam o
processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas nacionais. Quando analisadas as
politicas setoriais no Brasil observa-se que tanto decisdes tomadas em ambito internacional quanto
0 registro de desastres de grande impacto influenciaram a adocdo de medidas nos setores de
Protecdo e Defesa Civil, Salde e Assisténcia Social. Em seguida a realiza¢do de uma Conferéncia
da ONU ou a partir do registro de desastres esses setores estabeleceram diversas normativas para a
tematica (Figura 13).

No ambito das Nac¢des Unidas, alguns dos eventos que apontam para essa relacdo podem
ser identificados nas discussdes do novo conceito de saude de 1949, que vai para além da auséncia
de doencga; a Conferéncia de Estocolmo (1972) que chama para a reflexdo que 0s recursos naturais
séo finitos; O Relatorio Lalonde (1974), a Declaracdo de Alma-Ata (1978) e a Carta de Ottawa

(1986) que abordam a importéncia de se considerar o ambiente como essencial para a situacdo de
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saude. Essas discussdes culminaram no estabelecimento da Saide Ambiental no Brasil (NETTO,;
CARMO, 2008; ROHLFS et al., 2011).

A partir da Conferéncia Rio-92, a agenda da sustentabilidade se estabeleceu como um
processo formal na agenda publica brasileira e isso refletiu em medidas adotadas em diversos
setores, incluindo o de saude, defesa civil e assisténcia social, quando se estabelecem diretrizes a
serem consideradas na legislacdo e nas medidas para a organizacdo desses servicos, a exemplo do
Plano Nacional de Saiude e Ambiente no Desenvolvimento Sustentavel, do Ministério da Saude -
embrido da Saude Ambiental; do Plano Nacional de Reducéo de Desastres, da Defesa Civil e se
inseriu também nas discussdes sobre a assisténcia social.

Outro fator identificado como indutor da regulamentacdo nacional foi a ocorréncia de
desastres. As enchentes da década de 60 (1966-1967), que atingiram principalmente a regido
Sudeste, as inundagfes do verdo de 2004 que afetou 20 estados e 1224 municipios; inundacdes e
deslizamentos em Santa Catarina (2008); enchentes e enxurradas no Nordeste (2009 e 2010);
inundacdes e deslizamentos na regido serrana do Rio de Janeiro (2011), inundacbes na regido
Norte (2012 e 2014) estdo entre os eventos que influenciaram as politicas setoriais, conforme
marcos legais logo apds essas ocorréncias, apresentados na Figura 14.

O fortalecimento da capacidade de atuacdo governamental, em suas trés esferas de gestdo
(federal, estadual e municipal), é pautada pelas discussdes globais e pela ocorréncia de grandes
desastres e muitas vezes, se concentram em medidas de resposta a emergéncia, o que reforca a
necessidade de reflexdo sobre a construcdo social do risco (NARVAEZ; LAVELL; PEREZ,
2009).
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Figura 13. Principais eventos internacionais e nacionais com potencial influéncia na regulamentacéao das politicas setoriais
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Para contextualizar cada um desses marcos internacionais e como estdo organizadas as
Politicas Nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social, serdo apresentados 0s
processos que se estabeleceram em cada um deles bem como as influéncias que apresentaram
sobre as politicas publicas setoriais.

Cabe lembrar que a década de 90 foi primordial para o estabelecimento de um
engajamento dos atores sociais e governamentais na agenda de sustentabilidade e de emergéncias
e desastres, uma vez que foi estabelecida a Década Internacional de Redugdo de Desastres
Naturais — 1990 a 1999, apresentando como principais linhas de acdo a identificagdo, andlise e
mapeamento de riscos, a adocdo de medidas de prevencdo, a ampliacdo do planejamento para
emergéncias e a gestao da informacéo.

Dentre os acordos, os que influenciam diretamente a agenda de inundacdes estdo,
principalmente, a Convencéo-Quadro de mudanga do clima, estabelecidas em 1992, no Brasil, o
Marco de Acdo de Sendai, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e o Acordo de Paris para
a Mudanca do Clima, ambos de 2015. Essa agenda é conhecida como Agenda de
Desenvolvimento p6s-2015 ou Agenda 2030 e visa estabelecer compromisso de todos os paises
membros nas Nagdes Unidas na busca de alcancar objetivos, metas e a¢Oes para a reducdo da
exposicdo das pessoas a riscos associados ao ambiente, reduzindo as vulnerabilidades e buscando

a ampliacdo da resiliéncia loco-regional (ONU, 2015a).

2.1.1. O Marco de Acéo de Sendai

A 32 Conferéncia Mundial para a Reducdo do Risco de Desastres ocorreu em Sendali,
Japdo, de 14 a 18 de marco de 2015, onde foi adotado, por 187 paises, 0 Marco de Acdo de Sendai
para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030, que sucede ao Marco de Acdo de Hyogo 2005-
2015, proporcionando & comunidade internacional uma oportunidade para melhorar a coeréncia
entre politicas, instituicGes, metas, indicadores e sistemas de implementacdo, sendo reconhecido
como um elemento chave da agenda de desenvolvimento p6s-2015.

As abordagens apresentadas na adocdo do Marco de Sendai apontam para uma
mudanca de paradigma quando comparadas ao acordo anterior, Marco de Acdo de Hyogo 2005-
2015, quando passa a adotar estratégias de gestdo do risco, buscando medidas proativas e
prospectivas para reducdo do risco, em complementacdo as agdes de manejo de emergéncias
(ONU, 2015b).

Outro aspecto que foi reforcado nesse acordo sdo as referéncias a importancia do
fortalecimento do nivel local, a uma articulacdo clara das medidas a nivel nacional/local e
global/regional e ao reforco da importancia da Plataforma Global, Plataformas Regionais e

Plataformas Nacionais para a reducgéo do risco de desastres.
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O principal objetivo definido para o periodo 2015-2030 é a prevencdo de novos riscos
e a reducdo dos riscos existentes, por meio da implementacdo de medidas integradas e inclusivas
(econdmica, estrutural, legal, social, da saude, cultural, educacional, ambiental, tecnoldgico,
politico e institucional) para prevencdo e reducdo da exposicdo a perigos e vulnerabilidades a
desastres, buscando aumentar o grau de preparacdo para resposta e recuperacao e assim reforcar a
resiliéncia (ONU, 2015b).

O Marco de Sendai também passou a incluir uma abordagem multirrisco e
multissetorial, com a inclusdo de riscos que ndo foram suficientemente discutidos ou
explicitamente mencionados no Marco de Ac¢do de Hyogo, aplicando-se agora aos riscos de
pequena e grande escala, de frequéncia intensa ou eventual, eventos subitos e progressivos,
causados por riscos naturais e por agdo antrdpica, bem como aos riscos e perigos ambientais,
tecnolégicos e bioldgicos.

Logo, ndo € necessario que se torne um desastre para que se adotem as medidas para a
reducdo do risco, o que se aplica a situacdes de inundacdes graduais, objeto norteador desta
pesquisa. E este foi um aspecto internalizado nos discursos setoriais das trés politicas analisadas.

O Marco de Sendai estabelece sete metas que envolvem a reducdo de mortalidade, do
numero de afetados, das perdas econémicas e dos danos e ainda a ampliacdo do nimero de paises
com estratégias nacionais e locais de reducdo do risco de desastres estabelecidas bem como a
intensificacdo de cooperacgdo internacional.

Apresenta como prioridades de acdo, desde o nivel local até o global, a capacidade de
percepgao sobre risco; o fortalecimento das estruturas de governanga; o investimento na reducéo
do risco e na capacidade de resiliéncia; a melhoria da preparacdo para uma resposta efetiva além
de adotar estratégias para reconstruir melhor na fase de recuperacdo (UNISDR, 2015a; VIANA;
JOHNSSON, 2017).

As bases para a implementagdo do Marco de Sendai 2015-2030 foram definidas e é
parte do processo de trabalho de Protecdo e Defesa Civil no Brasil. Na Saude a ado¢do do olhar
multirrisco € uma realidade, principalmente no campo da Saude Ambiental, onde se incluem as
acOes de gestdo do risco de desastres no SUS. Na Assisténcia Social, ha iniciativas de estruturacao
do Servico de Protecdo em Calamidades Publicas e Emergéncias, estabelecido na Tipificacdo

Nacional de Servicos Socioassistenciais.

2.1.2. Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
Foram concluidas em agosto de 2015 as negociagdes que culminaram na adogdo dos
Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel - ODS, por ocasido da Clpula das Nac¢des Unidas para

o Desenvolvimento Sustentavel, que deverdo orientar as politicas nacionais e as atividades de
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cooperacdo internacional nos préximos quinze anos, sucedendo e atualizando os Obijetivos de
Desenvolvimento do Milénio - ODM (ONU, 2015c).

No total, sdo 17 objetivos (Figura 14) envolvendo questfes de desenvolvimento
sustentavel apresentados no documento que pautam a agenda das Nagdes Unidas. Um dos
objetivos se refere aos meios de implementacéo e financiamento da sustentabilidade. J& os outros
16 objetivos sdo tematicos, e procuram aumentar a ambicdo dos ODM (pobreza, saude, educacéo,
género) e promover a sustentabilidade econémica (crescimento inclusivo, empregos e
infraestrutura) e a sustentabilidade ambiental (mudanga do clima, oceanos e ecossistemas,
consumo e producdo sustentavel). Tudo isso aliado as sociedades pacificas e inclusivas (agenda de

governanga, Estado de direito, violéncia) (ONU, 2015a).

Figura 14. Os 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel

ERRADICAGAD BOASAUDE EDUCAGAD IGUALDADE
DAPOBREZA EBEM-ESTAR DEQUALIDADE DEGENERO

EMPREGO DIGNO 1 0 REDUGADDAS 11 CGIDADESE CGONSUMO
ECGRESCIMENTD DESIGUALDADES CGOMUNIDADES EPRODUGAD
ECONOMICO SUSTENTAVEIS RESPONSAVEIS

aiis ] CO

13 COMBATEAS I 16 PAZ JUSTICA 17 PARCERIAS

ALTERAGOES EINSTITUIGOES EMPROL
CLIMATICAS DAS METAS

Y ®

(ONU, 2015a)

Considerando que a estratégia apresenta objetivos que envolvem iniciativas de
diversos setores, governamentais e ndo governamentais, foi instituida a Comissdo Nacional para
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, por meio do Decreto n° 8.892/2016, que integra a
Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, que a preside, e é composta por Casa Civil da
Presidéncia da Republica; Mistério das RelacBes Exteriores; Ministério do Desenvolvimento
Social e Agréario; Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; e Ministério do Meio
Ambiente além de representantes dos governos estaduais € municipais e sociedade civil (Figura
15).
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Figura 15. Composicdo da Comissdo Nacional dos ODS
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Fonte: Presidéncia da Republica

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA tem coordenado 0 processo
governamental de adaptacdo das metas estabelecidas pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)
as prioridades do Brasil, considerando as estratégias, planos e programas nacionais e os desafios
nacionais para garantir o desenvolvimento sustentavel nos proximos dez anos. Como resultado
desse trabalho, uma sintese da situacdo dos indicadores estabelecidos na agenda e seu cenario de

cumprimento no Brasil é apresentado na Figura 16, onde o ODS 10 e 0 14 estdo menos avancados.

Figura 16. Sintese da Producdo dos Indicadores Globais por Objetivo (%)
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As metas do ODS sdo desafiadoras e 0 engajamento governamental é essencial para
tornar os objetivos propostos alcangaveis em ambito nacional e superar as dificuldades inerentes a
negociacfes complexas, permeada de interesses diversos, dotando essa discussdo de qualidade
técnica e politica.

Elas contribuem sobremaneira para a reducéo de vulnerabilidades o que influencia nas
condicdes de exposicdo das pessoas em situacOes de inundacBes e seus impactos potenciais,

principalmente sobre suas condic¢Ges de saude.

2.1.3. O Acordo de Paris para a Mudanca do Clima
Em um contexto de significativas mudancas globais, a tematica de mudanca do clima
da ONU no processo p6s-2015 apresenta desafios a todos os paises para efetivar as medidas de
mitigacao no intuito de atingir o objetivo de estabilizacdo do sistema climético global e contencédo
do aquecimento do planeta, definido no Acordo de Paris, principalmente no contexto das
contribuicdes unilateralmente pelos paises signatarios (REI; GONCALVES; SOUZA, 2017).

Antes de abordar o Acordo de Paris, € necessario falar sobre o compromisso que
estabelece esse processo desde sua origem. A Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre
Mudanca do Clima (UNFCCC) foi assinada durante a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), mais conhecida como RIO-92, por 175 paises que
reconheceram a mudanga do clima como “uma preocupagdo comum da humanidade”. Nela foi
proposta a elaboracdo de uma estratégia global “para proteger o sistema climatico para geragdes
presentes e futuras”. Um dos seus principais objetivos € assegurar a estabilizacao da concentragao
de gases de efeito estufa da atmosfera em um nivel que evite a interferéncia antrépica perigosa no
sistema climatico do planeta (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2014: REI;
GONCALVES; SOUZA, 2017).

Dentre os avangos no processo de discusséo e internalizacdo do olhar de mudanca do
clima nas politicas publicas nacionais, no Brasil, foi estabelecida a Politica Nacional de Mudancas
Climaticas — PNMC, por meio da Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que trouxe amparo
legal para a elaboragdo do Plano Nacional de Mudanga do Clima. Em seu inciso V, artigo 4°, a
PNMC estabelece a necessidade de implementacdo de medidas para promover a adaptacdo a
mudanca do clima pelas trés esferas da Federacdo. DeterminacGes que prevejam diretrizes e
condutas gerais para todos os entes da Federacdo, a exemplo daquelas constantes neste Plano, séo
norteadoras para a cooperacdo, direcionamento e alinhamento de esforcos de tais entes (BRASIL,
2009a).
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A PNMC também prevé como um de seus instrumentos, o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima que estabelece a elaboracdo do Plano Nacional de Adaptacéo, afirmando que o
este deve se somar as iniciativas de mitigagdo dos impactos das mudangas climéticas ja realizadas
pelos paises, a fim de orientar a implementagdo de medidas adaptativas recomendadas.

A discussao sobre adaptacdo a mudanca do clima ganha relevancia na medida em que
evidéncias indicam a ocorréncia de impactos associados a esse fendmeno, que podem influenciar
de forma positiva ou negativa, os sistemas naturais, humanos, produtivos e de infraestrutura, a
exemplo da biodiversidade, zonas costeiras, recursos hidricos, energia, industria, transportes,
cidades, mobilidade urbana, agricultura, seguranca alimentar, povos e comunidades vulneraveis e
a gestdo de riscos a desastres naturais (OBERMAIER; ROSA, 2013; REI; GONCALVES;
SOUZA, 2017).

O Acordo de Paris, firmado na 212 Conferéncia das Partes — COP sobre o Clima,
realizada em dezembro de 2015, fez um chamamento a todos os paises das Nacdes Unidas para
reforcar a resposta global a ameaca das alteracdes climéticas, no contexto do desenvolvimento
sustentavel e os esforcos para erradicar a pobreza considerando o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas bem como as respectivas capacidades, tendo em conta as diferentes
circunstancias nacionais (ONU, 2015d). Dentre os pontos pactuados, inclui o compromisso da
reducdo das emissdes no intuito de manter o aumento médio global da temperatura inferior a 2° C
em relacdo aos niveis pré-industriais, também reconhece a urgéncia de prosseguir com os esforcos

em limitar o aumento da temperatura a 1,5°C.

O Brasil participou ativamente da negociagdo intergovernamental da Agenda de
Desenvolvimento P6s-2015 e foi um dos paises reconhecidos por sua lideranca nas discussdes de
sustentabilidade. Internamente, a agenda de sustentabilidade ganhou significativa énfase interna e
avancou até consideravelmente até a publicacdo da Politica Nacional de Mudanc¢a do Clima, no
final de 2009, no entanto, a partir de 2011 os esforcos para a consolidacdo da agenda em ambito
interno foram reduzidos (VIOLA; FRANCHINI, 2013).

Apesar de o Brasil participar ativamente da construcdo da Agenda P06s-2015 e de
instituicdes estarem engajadas com 0s compromissos assumidos, a tematica se tornou menos
visivel no discurso governamental e isso reduziu a for¢ca da agenda nas politicas setoriais.
Atualmente, com a recusa do Brasil em sediar a COP 25, em 2019, em conjunto com um discurso
governamental cada vez mais destoante dos compromissos assumidos em ambito internacional,
apresenta-se como incerta a trajetdria desses compromissos no pais.

Contudo, no contexto das politicas publicas setoriais de Protecdo e Defesa Civil, de

Saude e de Assisténcia Social, esses sdo compromissos que permeiam o dia a dia de sua atuacao e
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sdo considerados na sua implementacdo, uma vez que problemas como extremos climaticos e
vulnerabilidades socioecondmicas e ambientais permeiam como determinantes e condicionantes

de seu cotidiano de trabalho e devem ser considerados para a defini¢do de cenérios de risco.

2.2. Politicas nacionais setoriais e a gestao de risco de inundacoes
A complexidade dos problemas sociais torna necessario integrar os diversos atores
sociais e organizacionais na gestdo das politicas publicas e este é um dos desafios que se
apresentam a gestdo de risco de inundagdes, desde a esfera federal até a local, onde esse risco se
materializa. Nesse processo, a integracdo de saberes torna mais nitido o conhecimento dos
problemas e o estabelecimento de caminhos para a efetivacao das acoes.
E nesse sentido que se apresentam as politicas setoriais Protecdo e Defesa Civil, Satde
e Assisténcia Social, com seus respectivos sistemas organizacionais, quando abordadas sob a
Oticas das inundacdes graduais. A intersetorialidade e a atuacdo em rede se apresentam como
essenciais para dar eficiéncia as a¢des estabelecidas no intuido de reduzir o risco de exposicao das
pessoas e dos servicos, garantindo a sua continuidade, mesmo em situacdes adversas. Dotar esses
servigos publicos da capacidade necesséria para a nao interrupcdo do seu funcionamento é um
premissa basica nesse contexto (LAVELL; MANSILLA; SMITH, 2003; NARVAEZ; LAVELL;
PEREZ, 2009).

2.2.1. Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil

O processo de institucionalizacdo da defesa civil no Brasil é bem anterior a lei que
estabelece a sua politica nacional e tem sua origem ainda na década de 40, no entanto, o enfoque
em desastres naturais surge a partir de 1960 quando criada a Defesa Civil do Estado da Guanabara,
por meio de um decreto estadual em 1966, e essa necessidade foi reforcada com os problemas
relacionados a seca no Nordeste e as grandes inundagdes que atingiram o sudeste do pais em 1966
e 1967 (ALMEIDA; PASCOALINO, 2009; UFSC, 2013). Em decorréncia desses eventos, foi
estabelecido o Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP) e o Grupo Especial para
Assuntos de Calamidades Publicas (GEACAP).

Em 1972, a Conferéncia das Nac¢des Unidas realizada em Estocolmo, na Suécia,
demonstrou a preocupacdo com a relacdo entre o homem e o meio ambiente e promoveu amplo
debate sobre os impactos ambientais e suas consequéncias para a vida no planeta. Dentre esses
impactos ja se mencionada a ocorréncia de desastres.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi estabelecido que é
competéncia da Unido o planejamento e a promoc¢do da defesa permanente contra calamidades
publicas, em especial secas e inundacgdes e entdo inicia-se 0 processo de estruturagdo do aparato
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normativo e administrativo para isso quando no ano seguinte € instituido o Sistema Nacional da
Defesa Civil, por meio de decreto presidencial, no entanto, com foco apenas em acfes de resposta
a essas ocorréncias.

Em 1989, com a ampliagdo da preocupacao internacional com os impactos decorrentes
de desastres, a Assembleia Geral da Organizacao das Na¢6es Unidas (ONU) estabeleceu em 1989
que a década de 90 seria a Década Internacional de Reducdo de Desastres Naturais e 0s paises
foram instados estabelecer mecanismos normativos e a desenvolver acGes para que se reduzisse a
ocorréncia desses eventos. No Brasil, isso se desdobrou no estabelecimento de um Plano Nacional
de Reducdo de Desastres, intitulado Politica Nacional de Defesa Civil (PNPDC), e na definicédo de
uma codificacdo geral de desastres, ameacas e riscos, ambos publicados em 1995.

Ao final da década de 90, considerando os avancos em decorréncia da década de
reducdo de desastres e os desafios a enfrentar, a ONU instituiu um escritorio especifico para tratar
dessa agenda e para coordenar a Estratégia Internacional de Reducdo de Desastres, que se tornou
uma referéncia para todo o sistema das nagdes unidas, para coordenar, promover e fortalecer a
reducdo de risco de desastres em nivel global, regional, nacional e local. Possui um escritorio
principal em Genebra, Suica, e escritrios regionais nas Américas, Africa, Asia e Europa.

Em 2005, ja adotando um discurso mais amplo sobre a necessidade de se pensar a
reducdo do risco e as acdes preventivas, e ndo apenas a resposta as emergéncias, foi realizada a
Primeira Conferéncia Mundial sobre a Reducao de Desastres e nela foi aprovado o Marco de Acao
de Hyogo (2005-2015), chamando novamente os paises ao estabelecimento de estratégias e ao
desenvolvimento de acbes para o aumento da resiliéncia das nacGes e das comunidades. A
abordagem estabelecida a partir dessa conferéncia tem foco na necessidade de preparacdo local e
na reducdo do risco e, em consonancia com isso, diversas regulamentacdes se estabeleceram no
Brasil e se promoveu ampla discussdo envolvendo os entres governamentais das esferas federal,
estaduais e municipais, tanto no a&mbito da defesa civil quanto de outros atores envolvidos na
gestdo de risco de desastres.

Um dos pontos importantes para a continuidade da estruturacdo da gestdo de risco de
desastres foi a realizacdo da 12 Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria,
em marco de 2010, tendo como tema “Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria: por uma Agéo
Integral e Continua” e as diretrizes estabelecidas para debates nas etapas municipais e estaduais
agruparam em 3 eixos: 1) Desafios para a efetivacdo da Defesa Civil no Séc. XXI: Estado,
Sociedade, Clima, Desigualdade e Desenvolvimento; 2) Politicas publicas de atencéo integral ao
cidadado: o paradigma da assisténcia humanitaria; e 3) Mobilizacao e participacdo da sociedade na

prevencdo e no controle social sobre a efetivacdo da politica publica de Defesa Civil. O evento
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nacional reuniu cerca de mil e quinhentas pessoas para debater e propor subsidios para a Politica
Nacional de Defesa Civil (BRASIL, 2017c; UFSC, 2012).

O desastre de grande magnitude que atingiu a Regido Serrana do Rio de Janeiro, em
janeiro de 2011, que causou mais de 900 6bitos cerca de 300 mil pessoas foram afetadas, reforcou
mais uma vez necessidade de se estabelecer efetivamente politicas publicas voltadas para a
reducdo do risco desse tipo de evento. Essa ocorréncia causou grande repercussdo nacional e
internacional e envolveu todos os setores do governo federal.

Além de iniciativas a exemplo da criagdo do Centro Nacional de Monitoramento e
Alerta de Desastres Naturais (Cemaden), por meio de decreto presidencial, foi instituida, a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, por meio da pela Lei 12.608, de 2012, com o objetivo de
abranger as acdes de prevenc¢do, mitigacao, preparacdo, resposta e recuperacao voltadas a protecao
e defesa civil para reduzir o risco de desastre, prestar socorro e assisténcia a populagdes atingidas,
recuperar areas afetadas, incorporar a reducdo do risco e as acbes de protecdo e defesa civil na
gestdo territorial e planejamento das politicas setoriais. Sua organizacao se da por meio do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SINPDEC e esta é a area governamental com a atribuicdo
de coordenacdo as agdes de resposta aos desastres no pais (BRASIL, 2012a). Uma sintese dos

marcos importantes para o fortalecimento da defesa civil é apresentada no Quadro 3.

Quadro 3. Marcos relevantes para a gestdo de risco de desastres e a Defesa Civil no Brasil

Ano Descrigéo Marco

Ataques aéreos que afundaram trés navios | Servico de Defesa Passiva Antiaérea
1942 militares no litoral de Sergipe e Declaracao de
guerra - Brasil contra a Alemanha e a ltalia

Década | Primeiras acOes de defesa civil voltadas para | Seca no Nordeste e inundagGes no Sudeste
de 60 desastres

1966 - | Enchentes no Sudeste Seca no Nordeste Desastres
1967

Defesa Civil do Estado de Guanabara e o | Decreto Estadual n® 722, de 18 de novembro
1966 plano diretor de Defesa Civil do Estado da
Guanabara

1967 Ministério do Interior Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro

Fundo Especial para Calamidades Publicas - | Decreto-Lei n° 950, de 13 de outubro
1969 FUNCAP e Grupo Especial para Assuntos de
Calamidades Publicas - GEACAP

Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o | Estocolmo-Suécia, 5a 16 de junho
1972 Homem e o Meio Ambiente — Conferéncia de
Estocolmo

Constituicdo  Federal  estabelece como | Art. 21, XVIII da Constituicdo Federal, de 5 de
competéncia da Unido: “planejar e promover | outubro

1988 a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as
inundagdes”

DispGe sobre a organizagdo do Sistema | Decreto n® 97.274, de 16 de dezembro
1989 Nacional da Defesa Civil - SINDEC e d&
outras providéncias.
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Ano

Descricdo

Marco

Estabelece a Década Internacional para a
Reducdo de Desastres Naturais e a segunda

1989 quarta-feira de outubro como Dia | Resolucdo ONU 44/236, de 22 de dezembro de
Internacional para Reducdo de Desastres. 1989
Década | Década Internacional de Reducdo de
de 90 Desastres Naturais da ONU
Estratégia de Yokohama para um Mundo mais | Resolucdo ONU 49/22, de 23 de janeiro de 1995
1994 Seguro: diretrizes para a prevencdo dos
desastres naturais, a preparagdo para casos de
desastres e a mitigacdo dos seus efeitos
Plano Nacional de Reducdo de Desastres | Documento técnico em atendimento a
1995 intitulada Politica Nacional de Defesa Civil | Resolu¢cdo ONU 44/236/1989
(PNDC)
Estabelece a Classificacdo geral de desastres e | Resolucdo n°® 2, do Conselho Nacional de
1995 a Codificacdo de Desastres, Ameacas e Riscos | Defesa Civil de 12 de dezembro de 1994
- CODAR publicada no Diério Oficial de 2 de janeiro de
1995
1999 Estabelece a Estratégia Internacional para a | Resolugdo da Assembleia Geral da ONU n°
Reducéo de Desastres da ONU A/54/497, de 1 de novembro
2003 Cria o Ministério da Integracdo Nacional Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003.
2005 12 Conferéncia Mundial sobre a Reducdo de | Hyogo — Japao em 22 de janeiro
Desastres
Institui a Semana Nacional de Reducdo de | 26 de setembro
2005 Desastres a ser comemorada na segunda
semana de outubro de cada ano
Marco de Acdo de Hyogo para 2005-2015: | Resolugdo ONU A/RES/60/195, de 2 de margo
2006 aumento da resiliéncia das nagdes e das
comunidades ante desastres
2009 Terminologia sobre reducéao de risco de Documento da EIRD/ONU
desastres
2010 12 Conferéncia Nacional de Defesa Civil e | 23 e 25 de marco de 2010
Assisténcia Humanitéria
Dispde sobre o SINDEC e CONDEC e | Decreto n®5.376, de 17 de fevereiro
2005 institui as _Coordenadorias Estaduai§ de
Defesa Civil (CEDEC) e os Nucleos
Comunitarios de Defesa Civil (NUDEC)
2011 Cria o Centro Nacional d(_e Monitoramento e | Decreto n® 7.513, de 1 de julho
Alerta de Desastres Naturais (Cemaden)
2012 Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - | Lei 12.608, de 11 de abril
PNPDEC
Passa a adotar a mesma classificagdo do | Instrucdo de Normativa MI n° 1, de 24 de agosto
2012 Banco de Dados Internacional de D_es_astres
(EM-DAT) quando estabelece a Codificacéo
Brasileira de Desastres - COBRADE
2012 Plano Nacional de Gestdo de Riscos e | Lancado pela Presidéncia da Republica em 08
Resposta a Desastres Naturais de agosto
Estabelece o Sistema Integrado de Portaria MI n° 526, de 6 de setembro
2012 N
Informagdes sobre Desastres - S21D.
2014 (2:‘*_ Q?nferéncia Nacional de Protecdo e Defesa | 4 a 7 de novembro
ivi
2015 3% Conferéncia Mundial das NacGes Unidas | Sendai-Japdo - 14 a 18 de marco
sobre a reducéo do risco de desastres
2015 Estabelece o Marco de Acéo de Sendai para a | Resolugdo ONU A/RES/69/283, de 3 de junho
reducao do risco de desastres — 2015-2030
2016 Reformula procedimentos para decreto de Instrucdo Normativa MI n°® 02, de 20 de
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Ano Descricdo Marco

situacdo de emergéncia e estado de dezembro
calamidade publica por desastres

Fonte: Elaborado pelo autor

2.2.1.1. O Sistema Nacional de Prote¢éo e Defesa Civil - SINPDEC

O Sistema Nacional de Protecédo e Defesa Civil (SINPDEC) é constituido por 6rgéos e
entidades da administracdo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e
por entidades publicas e privadas de atuacdo significativa na area de protecdo e defesa civil, sob a
coordenacdo da Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil, 6rgao do Ministério da Integracao
Nacional, conforme Figura 17. Tem como atribuicdo a organizacao e o desenvolvimento de acbes
de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacdo de desastres naturais e tecnolégicos,

conforme estabelece a Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil.

Figura 17. Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil
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Fonte: elaborado pelo autor

A forma de organizagdo do SINPDEC tem por objetivo proporcionar a atuagdo de
forma integrada envolvendo os atores necessarios para a gestdo de risco de desastres. Todos 0s
orgdos que compdem o SINPDEC possuem atribuicBes especificas, conforme sua competéncia
legal, que no conjunto, proporciona um olhar integral sobre o que é necessario para uma atuacao
oportuna em situacdes de desastres.

Tanto a Saude quanto a Assisténcia Social compéem o SINPDEC, com

representacfes, em cada esfera de gestdo politico-administrativa, como 0rgdos de apoio para
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colaborar nas acdes de prevencdo, preparacdo, resposta e recuperacdo a desastres. Em ambito
federal, o Ministério da Saude e o Ministério de Desenvolvimento Social compdem essa agenda e
isso se replica aos estados e municipios com os 6rgaos publicos correspondentes.

Essa visao intersetorial torna o discurso empregado nessas trés politicas harmonicos e
delas fazem parte processos de trabalho que consideram a gestdo do risco de inunda¢Ges como
necessario para a maximizacdo de acOGes de reducdo do risco e da capacidade para atuar

oportunamente em situacGes de emergéncia.

2.2.2. Politica Nacional de Saude

Segundo a Organizacdo Mundial da Saiude (OMS), salde é definida como um estado
de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a auséncia de doenca ou enfermidade.
Isso envolve ndo apenas o tratamento de doengas, mas 0 contexto em que uma pessoa Vive.

A Politica Nacional de Saude foi instituida pela Lei 8.080, de 1990, e tem por objetivo
dispor sobre as condi¢bes para a promoc¢do, protecdo e recuperacdo da salde, a organizagdo € o
funcionamento dos servigos do Sistema Unico de Satide (SUS) (BRASIL, 1990). No entanto, até
chegar a publicacdo da lei organica da saude foi percorrido um longo caminho (PAIM et al.,
2011).

O processo pela redemocratizacdo envolveu um amplo movimento social e dentre as
reivindicacdes estavam o acesso a saude, ndo apenas como uma questdo bioldgica. Os resultados
desse movimento se materializaram na 82 Conferéncia Nacional de Salde, de 1986, que aprovou o
conceito de saide como um direito do cidaddo e se definiu se delineou os fundamentos para um
sistema de salde unico e universal que foi estabelecido com a proclamacdo da Constitui¢do
Federal de 1988, onde se estabeleceu em seu artigo 196 que “satde ¢ direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a reducao do risco de doenca
e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos para sua promogao,
protegdo e recuperagdo” (BRASIL, 1988; PAIM et al., 2011).

Considerando a gestdo de risco de inundacBes e como esses eventos podem trazer
impactos a saude, seja as pessoas ou aos servicos, cabe observar que em conjunto ao movimento
de reestruturacdo do sistema de salde do pais, seguido do processo de implementacdo da politica
nacional de salde, também se estabeleceu 0 movimento que discutia a necessidade de protecéo ao
meio ambiente como forma de garantir um ambiente ecologicamente equilibrado para as geracoes
presentes e futuras. Esse movimento ganhou forca no Brasil, apos a realizagdo da Rio/92 e foi
garantido no Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 225 (BEZERRA, 2017; BRASIL, 2002;
ROHLFS et al., 2011).
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Observando como a saude se inseriu no processo de saude e ambiente, apds a
Conferéncia das NacOes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD ou
R10/92), realizada no Rio de Janeiro em 1992, a Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS),
realizou em Washington a Conferéncia Pan-Americana sobre Salde e Ambiente no
Desenvolvimento Humano Sustentdvel (COPASAD), em outubro de 1995. O objetivo da
COPASAD foi definir e adotar um conjunto de politicas e estratégias sobre satde e ambiente, bem
como elaborar um plano regional de acdo no contexto do desenvolvimento sustentavel, em
articulagdo com planos nacionais elaborados pelos véarios paises do continente americano e
apresentados durante a Conferéncia(BRASIL, 2002; ROHLFS et al., 2011).

Em 1995 um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) elaborou um Plano Nacional a ser
apresentado pelo Governo Brasileiro na COPASAD. Esse GTI, coordenado pelo Ministério da
Saude (MS), contou com a participacdo da OPAS, do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e Amazodnia legal; Ministério do Planejamento e Orcamento; Ministério do Trabalho;
Ministério das Relacdes Exteriores; Ministério das Minas e Energia e Ministério da Educacéo e do
Desporto. O documento final do Plano Nacional de Salude e Ambiente no Desenvolvimento
Sustentéavel, aprovado em agosto de 1995, contém um diagndstico dos principais problemas de
salde e ambiente do Pais. Para a implementacdo do Plano foram destacadas varias diretrizes que
apontam para politicas e acBes dos setores de saude, meio ambiente, saneamento e recursos
hidricos, bem como requisitos para acfes integradas envolvendo outros setores (BRASIL, 2002;
ROHLFS et al., 2011).

Apo6s a COPASAD e o processo conduzido pelo Ministério da Saude de elaboragdo de
uma Politica Nacional de Saude Ambiental ocorrido no periodo 1998-1999, a principal iniciativa
no ambito do Ministério da Saude relacionada & tematica entre saude e ambiente, foi a
estruturacdo de uma éarea de vigilancia ambiental em salde na Fundacdo Nacional de Saude
(FUNASA). Em junho de 2003 foi criada a Secretaria de Vigilancia em Salude (SVS) no ambito
do Ministério da Salde e dentre suas competéncias inclui-se a Coordenacdo da Gestdo do
Subsistema Nacional de Vigilancia em Saude Ambiental — SINVSA, no qual se insere o Programa
Nacional de Vigilancia em Saude Ambiental dos Riscos Decorrentes dos Desastres Naturais -
Vigidesastres (BRASIL, 2002; ROHLFS et al., 2011).

A Conferéncia Mundial sobre a Redugdo dos Desastres realizada em janeiro de 2005, em
Kobe/Japdo, estabeleceu o marco de acdo de Hyogo para a década 2005-2015 para aumentar a
resiliéncia das nagdes e as comunidades ante os desastres. Em mar¢o do mesmo ano, o Ministério
da Saude constituiu uma Comissdo, por meio da portaria n®. 372, de 10 de marco, para
atendimento emergencial aos estados e municipios acometidos por desastres naturais e/ou

antropogénicos. Neste ano também, a Organizacdo Mundial da Saude aprovou, por meio da
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Resolucdo WHA A58/4, de 16 de maio, o Regulamento Sanitario Internacional (RSI), que além de
incluir doengas e agravos apontou que outros tipos de eventos com potencial para se tornarem
emergéncia em salde publica é de interesse do RSI, dentre eles podem se inserir 0s desastres
naturais. No MS também, por meio da Portaria/GM n° 30, de 7 de junho, foi instituido do Centro
de Informac0es Estratégicas em Vigilancia em Salde, que se tornou o ponto focal nacional do
RSI.

O aparato legal para dotar o sistema de saude da capacidade necessaria para ligar com a
gestdo de emergéncias e desastres foi se ampliando ao longo do tempo e se tornou uma das
agendas da Saide Ambiental em articulacdo com as outras areas da salde e com outros atores com
interesse nessa agenda (FREITAS et al., 2018).

Em 2011, no intuito de ampliar a capacidade do SUS para atuar em emergéncia em salde
publica foram criadas a Forca Nacional do SUS e a Declaragcdo de Emergéncia em Salde Publica,
por meio do Decreto n° 7.616, de 17 de novembro, que dentre outras tipologias, inclui as
emergéncias em salde publica por desastres.

Em 2014, o MS estabeleceu uma estratégia para atuagdo em emergéncias, incluindo
aquelas provocadas por epidemias, por desassisténcia e por desastres, dentre eles as inundagdes,
no intuito de integrar e gerir as acfes de salude do SUS. Essa agenda tem em consideracdo o que
recomenda a OMS, de que o setor salde tem como atribuicdo e responsabilidade a ado¢do de
medidas de reducéo do risco de desastres envolvendo tanto agdes preventivas quanto de resposta e
recuperacdo. Em 2019, com a reestruturacdo do Ministério da Saude, foi criada uma coordenagédo
especifica para a gestdo de emergéncia em salde publica, onde se incluem emergéncias
epidemioldgicas e aquelas decorrentes de desastres, naturais e tecnoldgicos. Outros marcos
relevantes para a politica de salde e a relacdo entre 0 homem e o ambiente em que vive sdo

apresentados no Quadro 4.

Quadro 4. Marcos relevantes para a gestdo de risco de desastres e a saude no Brasil

Ano Descrigéo Marco
1949 “um estado de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo | OMS redefine o conceito de
apenas a auséncia de doenga ou enfermidade” salide como
1953 Foi criado o Ministério da Saude Lei n®1.920, de 25 de julho
1972 Declaragdo de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano: | | Conferéncia Mundial sobre
recomendacdes aos 0s povos de todas as nagdes paraa buscade | o Homem e o Meio
melhor relagdo entre 0 homem e o0 ambiente. Ambiente
1974 Caracterizacdo do ambiente como um componente do processo | Relatorio Lalonde do
salde-doenca Ministério do Bem-Estar e
Saude do Canada
1977 Dispbe sobre normas e o padrdo de potabilidade de &gua, | Decreto n° 79.367, de 9 de
estabelece a elaboracdo de normas e estabelecimento de padrdes | marco
de potabilidade ao Ministério da Saude e da outras providéncias.
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Ano

Descricéo

Marco

1978

Resultante da | Conferéncia Internacional sobre Cuidados
Primarios a Saude que aponta reforca a incorpora¢do das
dimensdes sociais, politicas, culturais, ambientais e econémicas
no processo salde-doenca sento estes indispensaveis as acoes e
aos servicos de salde.

Declaragdo de Alma-Ata
para os Cuidados Primarios
em Saude

1986

Definiu a promogao a saude como “o processo de capacitagao da
comunidade para atuar na melhoria de sua qualidade de vida e
salde, incluindo maior participagdo no controle desse processo”
— determinantes da salde.

Carta de Ottawa - 1?2
Conferéncia  Internacional
sobre Promocdo da Saude,
novembro de 1986

Década
de 80

Processo de redemocratizacdo do Brasil
mudancas no sistema nacional de saude.

e propostas de

Redemocratizagdo

1986

Apresentacdo das ideias do movimento da Reforma Sanitéria
que consistia na Saude como um direito de todos e dever do
estado e a implantacdo de um sistema Unico de salde para o
pais.

VIl Conferéncia Nacional
de Salde

1988

Incluiu uma sec&o sobre satide e criou o Sistema Unico de Satde
(SUS) pautado pelos principios da universalidade, equidade e
integralidade.

Constituicdo Federal, , de 5
de outubro

1990

Lei organica da Saude. Estabelece, dentre os diversos aspectos
da politica nacional de salde, que o meio ambiente também é
um dos fatores determinantes e condicionantes da satde além de
conferir a saude publica a promocao de agles para garantir as
pessoas e a coletividade condicdes de bem-estar fisico, mental e
social.

Lei n°. 8.080, de 19 de
setembro - Organica do SUS

1990

Regulamentam a participacdo da sociedade e as bases de
funcionamento do SUS.

Lei n° 8.142, de 28 de
dezembro de 1990.

1992

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) - compromisso com a definigéo e
adocgdo politicas publicas de meio ambiente e de salde, no
contexto do desenvolvimento sustentavel que garanta qualidade
de vida e preservagdo dos ecossistemas as geracOes presentes e
futuras.

Rio-92, realizada de 3 a 14
de junho, no Rio de Janeiro.

1992

Aprovacao da Norma Operacional Basica (NOB 01/1992) e do
Programa de Reorganizagdo dos Servigos de Salde.

Portaria n° 234, de 07 de
fevereiro de 1992

1995

Conferéncia Pan-Americana sobre Salde e Ambiente no
Desenvolvimento Humano Sustentdvel — introducdo do
conceito de desenvolvimento sustentavel na salde publica
brasileira, contribuindo para que novos arranjos institucionais
fossem estabelecidos, a fim de que a salde fizesse frente aos
desafios apresentados pela crise ambiental global.

COPASAD

1995

Diretrizes para Implementagdo” — aborda as interrelagdes entre
Saude e Ambiente, no contexto do desenvolvimento sustentavel,
elaborado pelo Ministério da Saude, resultado de um processo
de trabalho com a participacdo do Poder Executivo e da
sociedade civil.

Plano Nacional de Saude e
Ambiente no
Desenvolvimento
Sustentavel

1998

Incentivo e orientacdo da OPAS para a implantacdo da estratégia
da Atencdo Primaria Ambiental, visando a estruturacdo de
instrumentos de salude e ambiente, considerando as estratégias
da Agenda 21, os conceitos de desenvolvimento sustentavel, dos
espacos, ambientes e cidades saudaveis.

Atencédo Primaria Ambiental

1998 -

1999

Elaboracdo da Politica Nacional de Salude Ambiental
envolvendo a teméticas de salde e ambiente e a estruturacdo de
uma area de vigilancia ambiental em satide na FUNASA.

Saude Ambiental - Funasa
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Ano

Descricéo

Marco

1999

Regulamenta a NOB SUS 01/96 nas competéncias das trés
esferas de gestdo do SUS na area de epidemiologia e controle de
doencas, dentre outras.

Portaria n°® 1.399, de 15 de
dezembro

1999

Projeto de Estruturagdo da Vigilancia em Salde do Sistema
Unico de Saude (Vigisus) — acordo entre a Funasa e 0 Banco
Mundial para implementar iniciar a estruturacdo da saude
ambiental, possibilitando a incorporacgdo do conjunto de fatores
ambientais, decorrentes da atividade humana ou da natureza, que
deverdo ser monitorados.

ProjetoVigisus

2000

Altera a estrutura da Fundagdo Nacional de Saude e inclui dentre
suas atribuicdes a gestdo do Sistema Nacional de Vigilancia
Epidemiolégica e Ambiental em Salde.

Decreto n° 3.450, de 9 de
maio

2000

Aprova o Regimento Interno da FUNASA estabelecendo
competéncias da Coordenacdo Geral de Vigilancia Ambiental
em Saude (CGVAM).

Portaria FUNASA n° 410, de
10 de agosto

2001

Funasa regulamenta o Sistema Nacional de Vigilancia
Ambiental em Saude (SINVAS) e as competéncias da Unido,
estados, municipios e Distrito Federal, na area de vigilancia
ambiental em saude.

Instrucdo Normativa n.° 01,
de 25 de setembro

2002

Norma Operacional de Assisténcia a Saude (NOAS 01/2002),
que define a regionalizagdo e a assisténcia a salde.

Portaria/GM n° 373, de 27
de fevereiro

2003

Estabelece como responsabilidade do Ministério da Salde de as
acOes de salde ambiental e acBes de promocdo, protecdo e
recuperacdo da salde individual e coletiva, inclusive a dos
trabalhadores e dos indios.

Lei n® 10.683, de 28 de maio

2003

Reestrutura 0 Ministério da Saude criando a Secretaria de
Vigilancia em Saude que fica com a competéncia da gestdo do
Sistema Nacional de Vigilancia em Salde do qual faz parte o
Subsistema Nacional de Vigilancia em Saude Ambiental
(SINVSA).

Decreto n° 4.726, de 9 de
junho

2005

Ministério da Saude regulamenta as competéncias da Unido,
estados, municipios e Distrito Federal na area de vigilancia em
salde ambiental e estabelece como areas de atuacdo do
SINVSA: 4gua para consumo humano; ar; solo; contaminantes
ambientais e substancias quimicas; desastres naturais; acidentes
com produtos perigosos; fatores fisicos; e ambiente de trabalho.
Inclui-se ainda os procedimentos de vigilancia epidemioldgica
das doencas e agravos decorrentes da exposi¢do humana a
agrotoxicos, benzeno, chumbo, amianto e mercdrio.

Instrucdo Normativa n°® 01,
de 7 de marco

2005

12 Conferéncia Mundial sobre a Reducdo de Desastres

Hyogo — Japdo em 22 de
janeiro

2005

Constitui Comissdo referente ao atendimento emergencial aos
estados e municipios acometidos por desastres naturais e/ou
antropogénicos.

Portaria n°® 372, de 10 de
marco

2005

Organizacdo Mundial da Salde aprova o Regulamento Sanitéario
Internacional na 58.2 Assembleia Mundial da Saude

Resolucdo WHA A58/4, de
16 de maio

2005

Institui o Centro de InformagGes Estratégicas em Vigilancia em
Saude - CIEVS, define suas atribuigdes, composicdo e
coordenacéo.

Portaria/GM
junho

n® 30, de 7 de

2006

Estabelecem diretrizes do pacto firmado entre os gestores do
SUS, em suas trés dimensdes: pela Vida, em Defesa do SUS e
de Gestao.

Portaria/GM n° 399, de 22
de fevereiro de 2006

2006

O Ministério da Saude estabelece a Secretaria de Vigilancia em
Saude como Ponto Focal Nacional para 0 Regulamento Sanitéario
Internacional (2005) junto a Organizacdo Mundial da Saude.

Portaria GM n° 1.865, de 10
de agosto
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Ano

Descricéo

Marco

2007

Estabelece o Programa Nacional Vigilancia em Sadde dos riscos
associados aos Desastres — Vigidesastres, que define 0 modelo
de atuacdo do SUS em desastres naturais e tecnolégicos.

Documento  Técnico  —
Programa Vigidesastres -
MS

2009

Aprova diretrizes para execugdo e financiamento das acdes de
Vigilancia em Saude ratificando a necessidade de atuacdo
conjunta das vigilancias: epidemioldgica, sanitaria, salde
ambiental, salde do trabalhador e da promog¢do da saude, no
intuito de controlar determinantes, riscos e danos a salde de
populacdes que vivem em determinados territérios, garantindo a
integralidade da atencdo, o que inclui tanto a abordagem
individual como coletiva dos problemas de satdel

Portaria n°® 3252, de 22 de
dezembro

2009

Teve como tema teve como tema “A saude ambiental na cidade,
no campo e na floresta: construindo cidadania, qualidade de vida
e territorios sustentaveis”, envolveu na sua organizacdo 0s
Ministérios da Salde, do Meio Ambiente e das Cidades e
resultou em proposicdo de diretrizes para a construcdo da
Politica Nacional de Satide Ambiental.

I Conferéncia de Vigilancia
em Saude Ambiental

2010

Propds estudos e o debate sobre o impacto ambiental e sanitario
da expansdo do atual padréo de sociedade industrial, a analise de
doengas ocupacionais, a justica ambiental e a proposicdo de
novas estratégias de desenvolvimento sustentavel.

I Simpo6sio Brasileiro de
Salde Ambiental

2011

Cria o Departamento de Vigilancia em Salde Ambiental e
Salde do Trabalhador (DSAST), como parte da estrutura do
MS.

Decreto n° 7.530, de 21 de
julho

2011

DispOe sobre a declaracdo de Emergéncia em Saude Publica de
Importancia Nacional - ESPIN e institui a Forca Nacional do
Sistema Unico de Salde - FN-SUS. Envolve eventos de natureza
epidemioldgica; desastres ou desassisténcia a populagao.

Decreto n° 7.616, de 17 de
novembro e Portaria GM n°
2.952, de 14 de dezembro

2014

Promoveu discuss@o sobre os temas relevantes para o ensino, a
pesquisa e 0 servico na tematica de satide ambiental.

Il Simposio Brasileiro de
Saude Ambiental

2014

Definida a estratégia da SVS para preparagdo e resposta a
emergéncia em salde publica - além de emergéncias
epidemioldgicas, sdo incluidas aquelas associadas a desastres
naturais e agentes quimico, radiol6gico e nuclear.

Emergéncia em  Saude

Publica

2017

Visa propor diretrizes para a formulagéo da Politica Nacional de
Vigilancia em Saude e o fortalecimento de acGes de Promocéo e
Protecdo a saiide e tem como tema central “Vigilancia em
Saude: Direito, Conquista e Defesa de um SUS Publico de
Qualidade”.

I Conferéncia de Vigilancia
em Salde

2018

Resolucdo do Conselho Nacional de Saude - CNS institui a
Politica Nacional de Vigilancia em Salde

Resolucdo n° 588, de 12 de
julho de 2018 - CNS

2019

Reestruturagdo organizacional do Ministério da Salde e cria o
Departamento de Saude Ambienta, Salde do Trabalhador e da
Vigilancia em Emergéncia em Saude Publica

Decreto n° 9.795 de

17/05/2019

Fonte: Elaborado pelo autor

Pode-se observar que muitos dos marcos legais apresentados como relevante para a

politica de satde também s&o comuns aqueles abordados na histéria da politica de protecao e

defesa civil. Dar visibilidade e articular solucbes para demandas que se apresentam como
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histdricas no Brasil, envolvendo a gestdo de risco de inundacdes, se apresentam como necessaria e
exige um constante processo de preparacdo dos agentes publicos que atuam nessa agenda.

A PNS também é estruturada de forma sistémica, em que se estabelece o Sistema Unico
de Saude — SUS, com o envolvimento das esferas federal, estadual e municipal em seu processo de
trabalho.

2.2.2.1. O Sistema Unico de Saude - SUS

O SUS é constituido pelo conjunto de a¢des e servicos de salde, prestados por 6rgéos e
instituicbes publicas federais, estaduais e municipais, da administracdo direta e indireta e das
fundacBes mantidas pelo Poder Publico, conforme estabelece o artigo 2° da Lei 8.080/90. Seu
objetivo é o desenvolvimento de agbes para identificar e divulgar fatores condicionantes e
determinantes da saude, formular politicas para a reducdo de riscos de doencas e de outros agravos
e no estabelecimento de condi¢cdes que assegurem acesso universal e igualitario as acdes e aos
Servigos para a sua promocao, protecao e recuperacao, integrando acfes assistenciais e preventivas
(BRASIL, 1990).

A organizacdo do SUS tem como 6rgdo gestor o Ministério da Saude, que é responsavel
pela formulacdo, normatizacdo, fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo das politicas e acdes, em
articulacdo com o Conselho Nacional de Salde (CNS) e integra a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT). A Secretaria Estadual de Saude (SES) participa da formulacdo das politicas e
acOes de salde, presta apoio aos municipios em articulacdo com o conselho estadual e participa da
Comissdo Intergestores Bipartite (CIB). A Secretaria Municipal de Salde (SMS) planeja,
organiza, controla, avalia e executa as acGes e servicos de saude em articulacdo com o conselho
municipal e a esfera estadual (PAIM et al., 2011).

Compdem ainda o SUS os Conselhos de Saude, que tem atuacdo em ambito nacional,
estadual e municipal, em carater permanente e deliberativo. Sua composicdo colegiada conta com
representacdo de governo, prestadores de servico, profissionais de salde e usuarios que atuam na
formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da politica de salde na instancia
correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisdes serdo
homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera de gestdo. Além dos
conselhos, ao SUS integra as Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite além do Conselho
Nacional de Saude (CNS) do Conselho Nacional de Secretarios de Saude (Conass), do Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Satde (Conasems).

O SUS é um sistema complexo, que envolve diversos atores com responsabilidades
complementares e se estabelece em todos os municipios do pais. Sua composi¢do pode ser

observada na Figura 18.
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Figura 18. Sistema Unico de Sadde - formulagio de politicas e participacdo no processo social

Organismos executivos ‘ ‘ Participagao social ‘ ‘ Comités intergestores
I Conferéncia nacional de satide I
A ‘ F 3
_______________________ __’I Conselho nacional de saude |
vy ! y \ J
Nivel S . e Representantes do
Ministérioda Saode (MS)  F------ (- -------- oo Comité tripartite
federal M5) } ’{ b= ‘ CONASS,
i T CONASEMS
i | eMS
!
: ‘ Conferéncias estadvais de sadde ‘
1
i y A
1 I ]
! .
| [________,| Conselho estadual de saude |
YVY VY| | y v
Nivel . ] . Secretaria Estadual de
Secretaria Estadual de Saide — > Comité bipartite
estadual | ‘ p Saude, COSEMS
7 r W)
|
: ‘ Conferéncias municipais de satde ‘ Decisdes de conferéncias
de saide
i | | Decisoes de conselhos de
| Conselhos municipais de sadde salde
i l | Y N . Propostas do MS
Nivel - —— Propostas das secretarias
. Secretaria Municipal de Sadde estaduais ou municipais
municipal de satde
| | Decisoes de comités
| intergestores

Fonte: PAIM et al., 2011

CONASS: Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude.
CONASEMS: Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude.
COSEMS: Conselho de Secretarias Municipais de Saude.

A salde (Art. 196) e um meio ambiente ecologicamente equilibrado (Art. 225),
considerado essencial a qualidade de vida, sdo preceitos estabelecidos como direito na
Constituicdo Federal de 1988 e o SUS é resultado desse direito. Envolve a satide como dever do
Estado, com acesso universal e igualitario as acdes e servicos para a sua promogao, protecao e
recuperacdo. Estabelece ainda que salde deve ser estar em todas as politicas, observando que as
politicas publicas setoriais apresentassem também como objetivo a reducdo do risco de doencas e
agravos (FREITAS et al., 2018).

As condi¢bes de saude de uma populacdo é a sintese de suas condi¢des de vida. Nesse
contexto se estabelece os determinantes sociais da salde em que considera que a melhoria na
saude da populagdo ndo possui foco isolado nas politicas do setor saide, pois requer agdes que
perpassam todos os setores e campos de politicas pablicas, em especial aquelas que reduzem
vulnerabilidades.

Pode-se dizer que a politica de salde possui uma identidade de transversalidade em sua

origem e isso envolve multiplos atores de diferentes esferas e setores. Em situac6es de inundacgdes,
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a interface entre Protecdo e Defesa Civil, Salude e Assisténcia Social apresenta-se como
imprescindivel para a reducdo do risco de exposicdo das pessoas aos fatores diversos que podem

gerar dano, tanto em um contexto preventivo quando de resposta.

2.2.3. Politica Nacional de Assisténcia Social

O século XX foi marcado por iniciativas na busca de transformagdes das relacdes entre o
Estado e a Economia e entre o Estado e a Sociedade, movimento que teve inicio na Europa e foi
denominado como Welfare State ou Estado de Bem-Estar Social. Essas iniciativas influenciaram
as discussdes internacionais e nacionais pela garantia de direitos e culminou no estabelecimento de
diversas regulamentacdes no dmbito da salde, da educacdo, do ambiente e da forma como se
articulava o homem com o meio em que ele vive (ALVES, 2015).

A historia da assisténcia social no Brasil foi permeada por uma abordagem de assisténcia
ao pobre, permeada por ac6es de caridade e benevoléncia, desenvolvidas por entidades religiosas e
filantropicas, sem a perspectiva de direito da pessoa a protecao social. Além das casas de caridade
mantidas por grupos religiosos, um dos principais atores dessa assisténcia foi a Legido Brasileira
de Assisténcia (LBA) criada por meio do Decreto-Lei n° 4.830, de 15 de outubro de 1942
(SPOSATI, 2013).

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a seguridade social foi estabelecida
como um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social (Artigo
194). Em seu artigo 203 estabelece que a assisténcia social deve ser prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicao a seguridade social e define que seus objetivos sao:

| — a protecéo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il — 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il — a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocao de
sua integracdo a vida comunitéria; e

V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencdo ou de
té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.” (BRASIL, 1988).

Em 7 de dezembro de 1993, por meio da Lei 8.742 institui-se a Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS onde fica estabelecida a organizacdo da Assisténcia Social e do
Conselho Nacional de Assisténcia Social, do Plano e Fundo de assisténcia social, regulamentando
a assisténcia social como uma politica publica, direito do cidaddo e dever do Estado. Apesar dos

avancgos, as iniciativas ainda continuavam fragmentadas e a apenas em 1998, por meio da
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Resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) se regulamentou a PNAS e foram
estabelecidas as Normas Operacionais Basicas da Assisténcia Social — NOB. Em 2001 foi
estabelecido o Cadastro Unico para os programas sociais do governo federal.

A realizacdo da 42 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2003, foi um marco
relevante para a implementacdo da PNAS. Apresentou como tema geral: "Assisténcia Social como
Politica de Inclusdo: uma Nova Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos” que trouxe como
principal deliberago a instalagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O SUAS foi
estabelecido em 2005, por meio da Resolugdo CNAS n° 130, de 15 de julho, que aprovou a NOB-
SUAS onde reafirmou o pacto federativo, a descentralizacdo e novo modelo socioassistencial
tendo a familia como nucleo fundamental e o territério como base dos servicos, observando as
vulnerabilidades e o risco. Em 2011, a Lei 12.435, de 06 de julho, reorganiza a Assisténcia Social
em forma de sistema descentralizado e participativo, conforme estabelece seu artigo 6° (BRASIL,
2015a). No Quadro 5 sdo apresentadas algumas das regulamentacgdes relevantes para esta politica

publica no Brasil.

Quadro 5. Marcos relevantes para assisténcia social no Brasil

Ano Descrigéo Marco

Século | Iniciativas que visa transformagdes das relacdes entre o Movimento pelo Welfare State ou

XX Estado e a Economia, entre o Estado e a Sociedade. Estado de Bem-Estar Social

1938 Cria-se 0 Conselho Nacional do Servigo Social Decreto-lei no. 525, de 1 de julho
Legido Brasileira de Assisténcia institucionalizando o0s Decreto-Lei n® 4.830, de 15 de

servigos sociais, com énfase na assisténcia social voltadas, outubro
em principio para apoiar familias dos soldados brasileiros
que participavam da Forca Expedicionaria Brasileira. A
atividade de assisténcia social era associada ao trabalho da
primeira-dama.

1942

] Criacdo do Banco Nacional de Habitacio — BNH; da| Lein®4.380, de 21 de agosto de
Regime | Fyndagdo Nacional para o Bem-Estar do Menor — Funabem | 1964; Lei n° 4.513, de 1° de

Militar | ¢ da Central de Medicamentos — CEME dezembro de 1964 e Decreto no
68.806, de 25 de junho de 1971

Década | Mobilizacdo popular na luta pela garantia dos direitos | Mobilizacdo popular
de 80 sociais.

1988 Assisténcia social estabelecida como politica publica, | Artigos 203 e 204, da

integrante da seguridade social. Constituicdo Federal

Lei orgénica que estabelece a organizacgdo da Assisténcia Lei n®8.742, de 7 de dezembro.

Social e institui 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social,
1993 Plano e Fundo de assisténcia social. Regulamentou a

Assisténcia Social como

politica publica, direito do cidaddo e dever do Estado.

Realizada em Brasilia, de 20 a 23 de novembro, com o tem| 1° Conferéncia Nacional de
1995 “Sistema Descentralizado e Participativo — Financiamento | Assisténcia Social

e Relacdo Publico/Privado na Prestacdo de Servigos da
Assisténcia Social”
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Ano Descrigéo Marco
1995 Cria-se Programa Comunidade Solidaria Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro
Implantag&o do Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC | Decreto n° 1.744, de 8 de
1996
dezembro de 1995
1997 Edicdo da 1° Norma Operacional Basica que conceitua o Resolucdo CNAS n.° 204, de 4 de
sistema descentralizado e participativo. dezembro
Aprova a Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS e | Resolugdo CNAS n.° 207, de 16
a Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social - NOB2 | de dezembro
1998 gue estabelece modelos de gestdo, procedimentos para
habilitacdo, competéncias dos Conselhos e das Comissdes
Intergestoras como instancias de negociacao e pactuacao.
2001 Institui o Cadastramento Unico para Programas Sociais do | Decreto n° 3.877, de 24 de julho
Governo Federal.
Realizada em Brasilia, Distrito Federal, no periodo de 7 a 42 Conferéncia de Assisténcia
10 de dezembro de 2003. Teve como tema geral: Social
2003 "Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma Nova
Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos” que apresenta
como principal deliberagéo a instalagéo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS)
2003 Cria o Ministério da Assisténcia Social Lei n° 10.683, de 28 de maio
Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2003. O Bolsa| Lei n°. 10.836, de 9 de janeiro
2004 Familia unificou quatro programas desse tipo existentes:
Programa Bolsa Escola, Programa Bolsa Alimentacéo,
Auxilio Gés e Cartdo Alimentacéo.
Junta-se as agendas do Ministério Extraordindrio de Lein°10.869, de 13 de maio
2004 Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa) e do
Ministério da Assisténcia Social (MAS) e é criado o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome
2004 Edicdo da nova Politica de Assisténcia Social Resolugdo CNAS n° 145, de 15
de outubro
Aprovacdo da NOB SUAS - reafirma o pacto federativo, | Resolugdo CNAS n° 130, de 15
descentralizagdo e novo modelo socioassistencial tendo a | de julho
2005 e g o
familia como nucleo fundamental e o territorio como base
dos servicos observando as vulnerabilidades e o risco
2009 Aprova a Tipificacdo Nacional de Servicos | Resolugdo CNAS n° 109, de
Socioassistenciais 11 de novembro de 2009
Estabelecido do Censo-SUAS para coletar informagfes dos | Decreto n® 7.334, de 19 de
2010 servicos, programas e projetos de assisténcia social e | outubro
proporcionar subsidios para a constru¢do e manutencgdo de
indicadores de monitoramento e avalia¢do
O Art. 6° estabelece que a gestdo das a¢des na area de Lei 12.435, de 06 de julho
2011 assisténcia social fica organizada sob a forma de sistema
descentralizado e participativo, denominado Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas).
Dispde sobre os parametros e procedimentos relativos ao Portaria n° 90, de 3 de setembro
2013 cofinanciamento federal para oferta do Servico de Protecédo
em Situagdes de Calamidades Publicas e Emergéncias.
2017 Reorganiza a estruturacdo dos orgéos da Presidéncia da | Lei n°13.502 de 01 de novembro

Republica e altera o Ministério de Desenvolvimento Social
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Ano Descricéo Marco

e Combate & Fome para Ministério do Desenvolvimento
Social.

Fonte: Elaborado pelo autor

A Protecdo em Calamidades Publicas e Emergéncias é um servico tipificado como de
protecdo especial do SUAS e direciona-se para o enfrentamento de situagdes de emergéncia ou
calamidade publica, decretadas por estados ou municipios e reconhecidas pelo Governo Federal,
conforme tipificacdo nacional dos servicos socioassistenciais que o estabelece como um servico de
protecdo social especial de alta complexidade (BRASIL, 2009b).

Nesse contexto, as agOes de assisténcia social em situa¢Oes de inundagbes visam
assegurar provisdes de ambiente fisico, recursos materiais, recursos humanos e trabalho social,
incluindo a manutencdo de abrigos temporarios como estratégia de resposta a esses eventos,
conforme estabelece a Portaria n°® 90/2003 que dispde sobre os parametros e procedimentos de

cofinanciamento nessas situagoes.

2.2.3.1. O Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS

O SUAS é um sistema descentralizado, participativo, publico, ndo-contributivo,
destinado a gestdo da assisténcia social por meio da integracdo das acBGes dos entes publicos
responsaveis pela politica socioassistencial e das entidades privadas de assisténcia social.

O SUAS esta estruturado em quatro tipos de gestdo (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) e conta com instancias de pactuacdao que sdo formadas pela Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), espago de articulagdo das demandas dos trés entes federativos: Uni&o, Estados e
Distrito Federal e Municipios; e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB) que sdo compostas por
representantes dos Estados e seus respectivos municipios. Também contam com os Conselhos de
Assisténcia Social, em ambito federal, estaduais e municipais, conforme Figura 19.

O Sistema esta organizado de forma a prestar servicos de protecdo social basica e
especial. A primeira é definida por um conjunto de servigos, programas, projetos e beneficios para
prevenir situacdes de vulnerabilidade e risco social e fortalecer vinculos familiares e comunitarios.
A segunda estabelece um conjunto de servigos, programas e projetos que contribui para a
reconstrugdo de vinculos familiares e comunitarios, a defesa de direito, o fortalecimento das
potencialidades e a protecdo de familias e individuos para o enfrentamento das situagdes de

violagdo de direitos.
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Figura 19. Organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS

/ ORGAOSGESTORES INSTANCIAS DE INSTANCIAS DE

DELIBERACAOE FINANCIAMENTO
CONTROLE SOCIAL
MINISTERIO DO
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SOCIAL NACIONAL
SECRETARIAS CONSELHOS FUNDOS ESTADUAIS
ESTADUAIS ESTADUAIS
SECRETARIAS COSELHOS FUNDOS MUNICIPAIS
MUNICIPAIS MUNICIPAIS

X -

]

DESTINATARIOS - USUARIOS

Fonte: MDS, 2017

Assim, considerando que a assisténcia social visa a garantia da vida, a reducdo de
danos e a prevencdo da incidéncia de riscos além da vigilancia socioassistencial e a defesa de
direitos das pessoas, apresenta-se como uma das politicas publicas imprescindiveis na gestdo de

risco de inundacdes e esté intrinsicamente associada as agdes de protecdo e de defesa civil.

3. CONSIDERACOES FINAIS

As interfaces setoriais, mesmo quando ndo citadas de forma direta, podem ser
identificadas nos instrumentos normativos e norteadores das politicas setoriais de Protecdo e
Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social quando analisadas em um contexto de gestdo de risco de
inundagoes.

Esta é uma temética amplamente transversal, em que 0s trés setores recorrem a
estratégias de atuacdo articulada uma vez que suas responsabilidades e atribuigcdes se apresentam
de forma complementares em todas as esferas de gestdo, mas com mais &nfase no nivel municipal.

No contexto da PNPDC, o proprio lema da Defesa Civil, quando estabelece que
“Defesa Civil Somos Todos Nos” aponta para uma atuacdo intersetorial em que diversos entes
possuem responsabilidades comuns diante das inundacGes, porém diferenciadas, conforme suas
atribuicdes e competéncias. Com um papel de coordenacéo dos esfor¢os e iniciativas para a gestdo
do risco de inundagdes e de desastres, a PNPDC estabelece o ritmo dos demais setores nessa
agenda e influencia a adocdo de medidas no &mbito da Salde e da Assisténcia Social. Quanto mais
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ativa e aglutinadora se apresenta a Defesa Civil, mais dindmicos e participativos se tornam os
outros setores.

A PNS tem apresentado uma ampla abordagem sobre a temética inundacdes,
estabelecido normativas e orientacfes técnicas para serem aplicadas no &mbito do SUS, tanto para
a organizacdo do processo de atuacdo em ambito federal, quando para nortear a organizacdo de
secretarias estaduais e municipais de saude. Suas normativas tém apresentado um discurso que
chama a atencdo para a atuacdo integrada e para a conjuncao de esfor¢os no intuito de tornar as
abordagens mais efetivas e a atuacdo oportuna. Envolve tanto o campo da Vigilancia em Saude
quanto da Atencdo a Saude, mais diretamente Saude Ambiental, Emergéncias em Saude Pdblica e
Atencdo Basica, em especial a Estratégia de Saude da Familia. Tem ganhado énfase e se destacado
as agendas associadas a saude mental e atencdo psicossocial além daquelas voltadas para os
grupos mais vulneraveis, onde se encontram criancas, idosos, pessoa com deficiéncia, pessoas
com doencas crénicas — hipertensos e diabéticos, principalmente.

As inundac@es provocam danos (humanos, materiais ou ambientais) e prejuizos sociais
em decorréncia de rupturas na dindmica de vida das comunidades das areas atingidas, muitas
vezes deixando pessoas desabrigadas e em situacdo de vulnerabilidade social. Nesse cenério, 0
SUAS prevé aportes de recursos para viabilizar o acolhimento das familias, o alojamento
provisorio (abrigos), o cadastramento da populacdo a ser atendida com sua inclusdo na rede
socioassistencial e, em situagdes mais criticas, 0 acesso a beneficios eventuais a exemplo do
aluguel-social. Essas séo iniciativas que foram possibilitadas a partir da inser¢do de calamidade
publica na tipificacdo nacional de servigos socioassistenciais, no entanto, para esse atendimento ao
estado ou municipio, prescinde de reconhecimento federal de situacdo de emergéncia ou estado de
calamidade puablica. Observa-se ainda, no ambito da Assisténcia Social, protagonismo no
estabelecimento protocolos conjuntos especificos para protecao de criangas, adolescentes, idosos e
pessoas com deficiéncia em situacOes de riscos de desastres, envolvendo diversos outros setores,
dentre eles Protecdo e Defesa Civil e Salde.

As iniciativas dessas politicas setoriais incorporam o que estabelece os acordos
internacionais dos quais o Brasil é signatario, dentre eles os que se apresentam com mais
relevancia para a gestao de risco de inundagdes, mas ndo somente, sdo os ODS, o Marco de Sendai
e 0 Acordo de Paris para mudanca do clima. E isso se apresenta como fundamental para o
cumprimento dos compromissos, uma vez que exige interconexdes para além de um setor e
conjuga esforgos para a ampliacdo da capacidade de monitoramento, de conhecimento do risco, de
adocdo de acOes para a sua reducdo, considerando que comunidades mais vulneraveis podem

sofrer maiores impactos.
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Naturalmente, essas sdo iniciativas de ampla transversalidade, e a organizacéo
intersetorial e transversal ainda ndo € uma medida comum nas politicas setoriais brasileiras, que
encontra obstaculos politico-administrativos para sua implementacdo na pratica. Buscar
mecanismos para tornar real a transversalidade na gestdo de risco de inundacGes ainda é um
desafio que se apresenta ao SINPDEC, SUS e SUAS, em suas esferas federal, estaduais e
municipais.

Outro aspecto a ser considerado é a heterogeneidade dos municipios brasileiros. A
descentralizacdo de competéncias para a execucao dessas politicas publicas setoriais, promovidas
a partir da CF-1988 nédo foi acompanhada em igual medida da estruturacdo desses municipios para
tal. Assim, encontram-se municipios sem condicdes de assumir o que é de sua responsabilidade
legal para promover a gestdo de risco de inundagdes, uma vez que ndo possuem capacidade
instalada e nem recursos (materiais e humanos) disponiveis e encontram, como Unica alternativa,
decretar situacdo de emergéncia para angariar recursos do Estado e da Unido para o atendimento a
situacOes de emergéncia.

Isso apresenta-se como um desafio de grande vulto pois nesse cenario, a mobilizacdo
de esforgos para atuar de forma preventiva fica praticamente invidvel e ainda, em casos nao
isolados, em momento de restricdo de recursos financeiros, 0 municipio ndo apresenta interesse
em adotar medidas continuas de prevencao e preparacdo para tornar-se resiliente pois é oportuno a
manutencdo de uma situacdo vulneravel para angariar recursos adicionais, em momentos de
emergéncias. Assim, os entes estaduais e federais das SINPDEC, SUS e SUAS tem um trabalho
continuo para que contribuam com a reducdo dessas desigualdades e se efetive uma atuacéo
transversal dessas politicas para que maximize a capacidade loco-regional de reducéo do risco e de

manejo de emergéncias.
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CAPITULO 3
Governanga nas Politicas Nacionais de Protecdo e Defesa
Civil, Saude e Assisténcia Social: do planejamento da acéo a

agéo do planejamento

1. INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo identificar e analisar os instrumentos de planejamento e
avaliacdo das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Salide e Assisténcia Social nas
esferas federal, estadual e municipal, bem como a estrutura de governanca estabelecida em seus
respectivos sistemas nacionais para a gestdo dessas acdes setoriais, buscando identificar
transversalidade nessas politicas publicas.

O processo de planejamento governamental do Brasil € um dever constitucional,
conforme aponta o artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988 — CF-88 quando define que leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecam o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e unifica os orgcamentos anuais (fiscal, seguridade social e de investimento
das estatais no Orcamento Geral da Unido (OGU) e aponta ainda que planos e programas
nacionais e regionais devem ser elaborados em consonancia com o PPA (BRASIL, 1988).

O PPA é um instrumento que embasa a acdo governamental, subsidia a programacao
orcamentaria do Poder Executivo e se estabelece como um pardmetro daquilo que € prioritario
para a gestdo publica. Sua vigéncia comeca no segundo ano do mandato presidencial e acaba no
primeiro ano do mandato subsequente no intuito de evitar que o planejamento feito em um
governo tenha descontinuidade no seguinte (CARDOSO JR.; SANTOS; PIRES, 2015).

A partir do que se define no PPA é elaborada a LDO que, ap6s aprovada pelo poder
legislativo, estabelece as prioridades e metas para 0 ano subsequente e orienta a formulagédo da Lei
Orcamentaria Anual — LOA, elaborada pelo Poder Executivo, onde sdo previstos 0S recursos
financeiros para a execucao das acoes.

Em 1998 o planejamento estabelecido na CF-88 foi amplamente reformulado,
alterando o processo de trabalho, os modelos gerenciais, as estruturas organizacionais, os sistemas
de informacdo e processamento e 0s mecanismos de contabilidade e controle da administragéo
publica brasileira (CARDOSO JR; CUNHA, 2015a). Isso se refletiu também nos mecanismos de
planejamento e avaliacdo setorial e subnacional onde as estratégias de planejamento e avaliacdo
em ambito governamental ndo estdo restritas aos planos plurianuais, mas incluem-se ainda outras
iniciativas, a exemplo de agendas setoriais e de e relatérios de gestdo especificos, utilizados nas

instancias federativas, que podem adota-los de forma independente, conforme suas necessidades.
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Logo, o orgcamento federal anual tem como base o estabelecido no PPA, que norteia também os
planos e programas nacionais e, em parte, 0s regionais e setoriais estabelecidos na CF-88 ou
criado ao longo do periodo de governo (CARDOSO JR; CUNHA, 2015b).

Assim, o planejamento e avaliagdo de politicas publicas em ambito federal, estadual e
municipal assumiram arranjos complexos e se ddo de forma diversa, considerando as
especificidades locais, além dos aspectos definidos como relevantes no contexto nacional.

No Brasil, ndo ha um padrdo estabelecido para a estrutura administrativa das
organizacbes governamentais e as estruturas de governanga no ambito da gestdo de politicas
publicas sdo diversas, tanto em cada uma das esferas de gestdo (federal, estadual e municipal)
quanto dentro das proprias politicas setoriais. O processo de descentralizacdo e a organizagédo
administrativa governamental estabelecem multiplas estruturas de governanga em diversas areas.
No SINPEDEC, SUS e SUAS isso se apresenta de forma nitida, uma vez que h& estruturas
singulares de gestdo em ambito federal - Ministério do Desenvolvimento Regional, Ministério da
Salde e Ministério da Cidadania, respectivamente — e 6rgdos com atribui¢fes de gestdo desses
Sistemas no estado do Amazonas e nos municipios de Manaus e Anamd, em cada um deles, uma
estrutura particular.

A construcdo de uma visdo panoramica sobre a forma como se pensa o planejamento
governamental e como estdo organizados os 6rgdos responsaveis pela gestdo dessas politicas
publicas setoriais permitem compreender como se da o fluxo e quem esta envolvido no processo
de gestdo das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, de Salde e de Assisténcia Social.
Outro aspecto relevante para o objeto de estudo desta pesquisa € compreender como a gestdo de
risco de inundacgdes se insere, tanto nos instrumento de planejamento quanto de gerenciamento
dessas politicas setoriais, em suas trés esferas de gestdo, buscando a compreensdo ndo apenas em
um contexto nacional e estadual, mas principalmente em nivel municipal, onde se da efetivamente
a implementacdo das politicas a partir do desenvolvimento das a¢des planejadas, e ainda como se
comportam em municipio de grande porte, a exemplo de Manaus, e de pequeno porte, em Anama.

Nesse contexto, o capitulo tem inicio apresentando a estrutura de governanca do
SINPDEC, SUS e SUAS, em suas trés esferas de gestdo, seguida de seus respectivos instrumentos
de planejamento, buscando identificar como se d& a organizacdo e o discurso oficial
governamental e se é identificada transversalidade dentre o que é priorizado na gestdo dessas

politicas setoriais em seus instrumentos de planejamento.
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2. O PROCESSO DE GESTAO FEDERATIVA EM SAUDE, PROTECAO E DEFESA
CIVIL E ASSISTENCIA SOCIAL

Em geral, o regime federativo é caracterizado por uma pluralidade de entes
coordenados, porém independentes entre si, envolvidos em pactos verticais e horizontais, em geral
ndo hierarquicos, que se equilibram a partir da definicdo de competéncias e atribuicdes para cada
ente da federacdo, observando suas especificidades entre aquelas competéncias que sdo comuns,
que todos os entes exercem de forma igual, e as competéncias especificas (BRASIL, 1988;
SARAVIA; FERRAREZI, 2006).

O processo de gestdo de politicas publicas envolve mdltiplos saberes e um olhar
multidisciplinar e, quando se analisa como se da a implementacédo das politicas publicas setoriais,
considerar as singularidades de cada politica e seu ambiente de implementagdo é essencial para
compreender 0s arranjos institucionais estabelecidos e a forma de desenvolvimentos das agoes,
desde o contexto federal até o loco-regional.

No levantamento, identificacdo e andlise dos instrumentos de planejamento e
avaliagdo das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Salude e Assisténcia Social,
considerando desde a esfera federal, a estadual até os multiplos contextos municipais observou-se
arranjos institucionais diversos e diferentes capacidades no gerenciamento das acGes previstas
nessas politicas setoriais, em especial em ambito municipal.

Em um pais da dimenséo territorial do Brasil, composto por 5.570 municipios onde,
segundo estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE vivem
aproximadamente 210 milhGes de habitantes que se distribuem em municipios com mais de 12
milhdes de pessoas (Sdo Paulo/SP) até municipios com menos de 1000 habitantes (IBGE, 2019).

Nesse contexto, na andlise de politicas publicas setoriais, cabe observar como estdo
estruturados seus mecanismos de implementacdo, incluindo a estrutura organizacional e o0s

arranjos institucionais estabelecidos, principalmente em ambito subnacional.

2.1. Dimensdo institucional em politicas publicas: estrutura de governanca do SINPDEC,
SUS e SUAS

A CF-88 garante autonomia para os entes federativos deliberar e executar a¢Ges locais,

conforme suas prioridades, tanto no ambito politico-administrativos quanto aos aspectos
financeiros. Analisando a dimens&o institucional das politicas nacionais a partir da organizacao
administrativa de gestdo dos sistemas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia
Social que perpassa pelas esferas federal, estaduais e municipais e se estrutura de diferentes
formas em cada ente federativo, conforme os regimentos estabelecidos no Governo Federal, no

Governo do Estado do Amazonas e nos Governos dos municipios de Manaus e Anama.
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Na gestdo federal, a coordenacdo das politicas setoriais objetos de estudo desta
pesquisa estdo sob a coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento Regional, por meio da
Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil, do Ministério da Saude, onde envolve diversas
secretarias e a gestdo de risco de desastres estd sob a responsabilidade da Secretaria de Vigilancia
em Salde; e pelo Ministério da Cidadania, por meio da Secretaria de Especial de
Desenvolvimento Social, onde encontra-se a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, conforme
apresenta a Figura 20.

No estado do Amazonas, a estrutura organizacional estruturada para a governanga
dessas politicas publicas setoriais, ficam atribuidas ao Subcomando de Acbes de Defesa Civil, que
é vinculado ao Corpo de Bombeiros Militar na Secretaria de Seguranca Publica para as acdes de
Protecdo e Defesa Civil; a Secretaria de Estado da Saude e a Fundacéo de Vigilancia em Saude,
que sdo 6rgdos vinculados, porém independentes; e a Secretaria de Estado de Assisténcia Social.

Em ambito municipal a dimensdo dessa estrutura evidencia a diferenca de porte que
existe entre os municipios. Em Manaus, a organizacdo se apresenta mais robusta, onde a Casa
Militar, por meio da Chefia de Defesa Civil é responsavel pela coordenacdo das a¢bes de Protecdo
e Defesa Civil; a Secretaria Municipal de Saude com as de Salde e a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social conta com uma Diretoria estruturada em Divisdes Especiais em que esta
inserida a Geréncia do Servico de Protecdo a Calamidades e Emergéncias, que é responsavel pelas
acOes de assisténcia social em situacdes de inundacdes.

Em Anamd, toda a estrutura administrativa estd vinculada ao Gabinete do Prefeito, que
possui uma Coordenadoria de Protecdo e Defesa Civil, sem status de secretaria e sem corpo
técnico especifico; uma Secretaria Municipal de Saude e a Secretaria Municipal de Assisténcia
Social.

O desenho institucional pode ser decisivo na implementacao de politicas publicas, mas
é importante compreender que mais relevante que a estrutura de governanca € a disponibilidade de
recursos (materiais e humanos) para o desenvolvimento das acdes, a capacidade articulacédo
intersetorial e interfederativa, a organizacdo do planejamento, monitoramento e avaliacdo das
politicas setoriais, em suas diversas instancias, além da capacidade dos profissionais que atuam
nesses 6rgaos e instituicdes, no desempenho da fungéo de gestdo ou técnica.

O conhecimento advindos da implementacao de politicas publicas e de sua articulagdo
interfederativa demonstram que 0s processos sdo complexos e demonstram que a efetividade das
organizagOes publicas superam a dicotomia centralizagdo versus descentralizagdo no contexto do
federalismos brasileiro e apontam para a necessidade de aprimoramento de arranjos que sejam

capazes de articular os diversos entes envolvidos na gestdo publica, tanto em um contexto
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horizontal quanto vertical (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013; NOGUEIRA; FORTE,
2019).

A organizacdo sistémica das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social — SINPDEC, SUS e SUAS - apresenta-se como uma forma de coordenar e
articular a sua implementacdo em suas trés esferas de gestédo e isso pode ser considerado como um
modelo de solugdo intergovernamental (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013) buscando
superar o didlogo federativo precario, que se torna mais complexo no contexto da dimensdo do
pais e da estrutura organizativa dos municipios, com significativas discrepancias regionais, que
muitas vezes ndo sdo autossuficientes e dependem apoio das esferas estadual ou federal para fazer
0 minimo, evidenciando o desequilibrio entre as competéncias atribuidas e a capacidade resolutiva
dos entes federativos (HENRICHS; DE MEZA, 2017).

99



Figura 20. Estrutura de governanca das Politicas de Protecdo e Defesa Civil, Satde e Assisténcia Social — Federal, Estadual e Municipais
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Na gestdo de risco de inundagdes, a capacidade instalada do ente municipal é
imprescindivel para o desenvolvimento de acdes de redugdo do risco, manejo de emergéncias e
recuperacdo de forma. Quanto mais preparado 0 municipio, menores os impactos das inundagoes
oportuna (NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009; UNISDR, 2015b).

Em geral a definicdo das diretrizes e prioridades das politicas publicas séo
estabelecidas pelo Governo Federal e, incluindo as politicas setoriais estudadas, parte dessas
definigdes sdo dotadas de alguma flexibilidade para observar as especificidades loco-regionais. No
entanto, no contexto brasileiro, ndo séo raras as vezes os governos locais ndo possuem capacidade
financeira e operacional para a implementacéo dessas politicas (HENRICHS; DE MEZA, 2017).

Essa é uma realidade que se apresenta em boa parte dos municipios brasileiros e
comum naqueles que compdem o Estado do Amazonas. Considerando municipios como Manaus e
Anamd, que vivem uma realidade de inundagdes sazonais em que passam 0S primeiros seis meses
de cada ano parcialmente alagados chegando até, no caso de Anamd, totalmente submerso, sdo
necessarias a dispensacdo de muitos recursos para dotd-los da capacidade necessaria para o
desenvolvimento das acOes de Protecdo e Defesa Civil, Salde e Assisténcia Social, adaptando os
servicos para as condigdes de vulnerabilidades locais.

Quanto menor a capacidade do municipio, maior a vulnerabilidade das comunidades e

maior a probabilidade de insucesso da acéo e desperdicio de recursos humanos e materiais.

2.2. Dimensdo material em politicas publicas: as estratégias de planejamento e avaliacédo
em ambito governamental

A gestdo de politicas publicas envolve aspectos econémicos, sociais, ambientais e
culturais e apresenta-se como um constante desafio nas diversas esferas governamentais. No
processo de planejamento, monitoramento e avaliagcdo dessas politicas identifica-se proporcional
dificuldades que desafiam constantemente os administradores puablicos. A implementacdo de
politicas nacionais envolve constantemente discussdes antagbnicas ou complementares:
coordenacdo versus cooperacdo intergovernamental, uniformidade versus diversidade, autonomia
versus compartilhamento de autoridade e centralizagdo versus descentralizagdo (SOUZA, 2019).

E permeando essas discussdes esta o planejamento, como um dos instrumentos de
gestdo publica que deve considerar em sua formulacgdo particularidades materiais e processuais das
diferentes politicas (CARDOSO JR; CUNHA, 2015b; FREY, 2000; REZENDE; GUAGLIARDI,
2008).

Planejar envolve o estabelecimento de resultados desejados e, a partir disso, tragar os
caminhos para o alcance desses resultados. Contempla um olhar subjetivo para calcular

intervengdes na realidade e pode ter diferentes escalas e temporalidades - curto, médio e longo
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prazo. Na Administracdo Publica, os produtos do planejamento (planos, programas e acfes) estdo
voltados para as prioridades estabelecidas em ambito governamental, analisadas as necessidades
que se apresenta no contexto social, econémico, ambiental, dentre outros (BRASIL, 2011a).

O PPA contempla a¢des de medio prazo, se tiver como referéncia as politicas de
Estado, e de longo prazo se observar do ponto de vista do mandato de Governo. Passou por
diversas transformacGes desde a obrigatoriedade de sua instituicdo com a CF-88, e a cada ciclo de
planejamento é estabelecida uma estrutura para nortear a elabora¢do do documento que, em geral,
envolve dimensGes estratégicas, taticas e operacionais (BRASIL, 2011a).

. Dimensdo Estratégica: precede e orienta a elaboracdo dos
Programas Tematicos. E composta por uma Visdo de Futuro, Eixos e Diretrizes
Estratégicas.

. Dimensdo Tatica: define caminhos exequiveis para as
transformacdes da realidade que estdo anunciadas nas Diretrizes Estratégicas,
considerando as variaveis inerentes a politica pablica e reforcando a
apropriagdo, pelo PPA, das principais agendas de governo e dos planos
setoriais para os préximos quatro anos. A Dimensdo Tética geralmente é
expressa nos Programas Tematicos e nos Programas de Gestdo, Manutencao e
Servicos ao Estado. Esta dimensdo aborda as entregas de bens e servi¢os pelo
Estado a sociedade.

. Dimensdo Operacional: relaciona-se com a otimizagdo na
aplicacdo dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos entregues, sendo
especialmente tratada no Orcamento.

Os Programas estabelecidos no PPA ¢é um instrumento de organizacao e articulacédo de
um conjunto de agdes governamentais a partir do reconhecimento e a priorizagcdo de problemas,
demandas ou oportunidades onde integra planejamento, orgamento e gestdo com foco em um
resultado estabelecido, que muitas vezes ultrapassam o0s limites setoriais e sdo trabalhados de
forma transversal, coordenando processos que envolvem multiplos setores, com responsabilidades
compartilhadas para se chegar ao produto almejado. Um programa é implementado a partir da
execucdo de acdes para o alcance do objetivo definido (BRASIL, 2011a; IPEA, 2018c).

Em ambito estadual e municipal o planejamento como instrumento obrigatério
também é parte do processo de gestdo publica, uma vez que as constitui¢des de estaduais replicam
0 estabelecido na CF-88 e isso se aplica aos seus municipios.

Em consonancia com o processo de planejamento estdo os de monitoramento e
avaliagdo. Além dos Planos, séo elaborados anualmente os relatorios de gestdo que possibilitam o

acompanhamento das estratégias definidas no PPA e permitem analisar como caminham as a¢des
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estabelecidas e subsidiar o aprimoramento de estratégias para o efetivo alcance dos resultados
estabelecidos no Plano Plurianual. Assim, os relatorios sdo instrumentos imprescindiveis na
implementacdo de politicas publicas setoriais.

As politicas setoriais que permeiam o SINPDEC, SUS e SUAS sdo permeadas de
objetos que possuem carater transversal. A gestdo de risco de desastres, incluindo inundacdes,
envolvem diversos atores governamentais. As acdes de saude, trazendo como exemplo a atengéo
bésica, ¢ permeada de articulagbes com outros entes para reduzir os impactos a saude —
saneamento € um deles — e, por fim, a protecdo social estd voltada para grupos em situacdo de
vulnerabilidade, que carecem de atendimento de saude e, quando em situacdes de inundacdes, se
tornam ainda mais vulneraveis. Nesse contexto, muitos dos programas com coordenacéo atribuida

a um ente governamental, envolve diversos outros na sua implementagéo.

2.2.1. Plano Plurianual 2004-2007

O primeiro PPA dessa série é intitulado Plano Brasil de Todos e foi construido a partir
do desafio de eliminar a fome e a miséria. A orientagdo para elaboracdo do PPA 2004-2007 trouxe
recomendac0es para amplo debate com a sociedade, buscando apresentar o planejamento de forma
transparente, solidario e dotado de corresponsabilidade e teve uma construgdo coletiva, a partir de
discussbes diretas entre a sociedade civil organizada e outras representacdes (organizacoes
representativas de trabalhadores, urbanos e rurais, empresarios dos diversos ramos de atividade
econdmica, das diferentes igrejas, de movimentos sociais e organizacfes ndo governamentais,
relacionados a diversos temas t ais como cultura, meio ambiente, satde, educacdo, comunica¢do
social, dentre outros) e os 6rgdos governamentais responsaveis pelas politicas publicas.

Partiu de uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo pautada em trés
megaobjetivos: a) inclusdo social e reducdo das desigualdades sociais; b) crescimento com
geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades

sociais; ¢) promocdo e expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia (BRASIL, 2004).

Os problemas fundamentais a serem enfrentados séo a concentragdo social e espacial da
renda e da riqueza, a pobreza e a exclusdo social, o desrespeito aos direitos fundamentais
da cidadania, a degradagcdo ambiental, a baixa criacdo de emprego e as barreiras para a
transformagdo dos ganhos de produtividade em aumento de rendimentos da grande
maioria das familias trabalhadoras. Programas sociais e de construcdo da cidadania séo
absolutamente necessarios para gerar as condicdes de erradicacdo da pobreza, do
analfabetismo, do trabalho precoce, da mortalidade infantil, da discriminacdo racial, da
mulher, e das minorias, para garantir o acesso universal e de qualidade aos servigos de
saude, educacdo e cultura, e a condigBes dignas de moradia e transporte. Mas sdo
insuficientes, porque o ataque apropriado a exclusdo social e a ma distribuicdo da renda
exige também crescimento sustentado, com a geragao de riqueza em escala suficiente para
elevar o volume de investimentos e a massa salarial do Pais (Brasil, 2004; Anexo I, p. 4)
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Para a materializacao desse planejamento foram estabelecidas seis dimensdes em torno
dos trés megaobjetivos: social, econdmica, regional, ambiental, cultural e democratica. 1sso
resultou em 30 desafios a serem enfrentados a partir de 374 Programas e cerca de 4.300 acOes
(BRASIL, 2004). Destes, O Ministério da Integracdo Nacional - MI foi responsédvel por 15
programas, o Ministério da Saude - MS por 25 e o Ministério do Desenvolvimento Social - MDS

por 14,

PLANO BRASIL DE TODOS
Megaobjetivos = Desafios = Diretrizes = Programas = A¢0es =Metas
ELIMINAR A FOME E A MISERIA

O PPA 2004-2007 inova quando inclui em sua discussao atores ndo-governamentais e
consolida seu processo de elaboracédo a partir de uma metodologia participativa e descentralizada,
com atividades nos 26 estados da federacdo e no Distrito Federal, no envolvimento dos
profissionais que atuam nos diversos setores governamentais e ainda de representantes da
sociedade civil (IPEA, 2018c). No entanto, mesmo nas abordagens em que exige a

transversalidade de politicas pablicas, ndo se apresenta de forma clara no documento.

2.2.2. Plano Plurianual 2008-2011

O PPA 2008-2011 foi estabelecido pela Lei n® 11.653/2008 e, além de manter os
aspectos apresentados no plano anterior, propde uma organizacdo pragmatica dividindo os
Programas em duas categorias: a) Finalisticos e b) de Apoio as Politicas Publicas e Areas
Especiais. Organiza as agOes em trés eixos: a) crescimento econémico; b) agenda social e ¢)
educacéo de qualidade.

Nesse contexto, o Programa é o instrumento de organizacdo da acdo governamental
que articula um conjunto de acGes visando a concretizacdo do objetivo nele estabelecido, onde os
Programas Finalisticos envolvem a oferta bens e servigos diretamente a sociedade e sdo gerados
resultados passiveis de aferi¢cdo por indicadores enquanto que os Programas de Apoio as Politicas
Publicas e Areas Especiais sdo voltados para a oferta de servigos ao Estado, incluindo a gestdo de
politicas e o apoio administrativo (BRASIL, 2008b).

Além dos Programas, foram estabelecidas ainda as agbes como instrumento de
programacéo contribuindo para o atendimento ao objetivo de um programa - or¢camentaria ou nao-
orcamentaria -, sendo a orcamentéria classificada, conforme a sua natureza, em Projeto, Atividade
ou Operacdo Especial (BRASIL, 2008b).
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a) Projeto: envolve um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta
um produto que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da acdo de governo;

b) Atividade: envolve um conjunto de operacfes que se realizam de modo continuo e
permanente, das quais resulta um produto necessario & manutencdo da ac¢do de governo;

c) Operacéo Especial: despesas que ndo contribuem para a manutengdo, expansdo ou
aperfeicoamento das acGes do governo federal, das quais ndo resulta um produto, e ndo gera
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos.

Essa ultima se apresenta como inovacao neste plano que contou ainda com uma lista
de acdes integrantes do Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC), que permeavam diversas
outras medidas em todo o Plano (BRASIL, 2008b; IPEA, 2018c).

A estruturagdo do Plano é estabelecida articulando a dimenséo estratégica com a
tatico-operacional. A primeira aponta os dez objetivos macro do Governo Federal em uma visao
de longo prazo, a segunda estabelece os objetivos setoriais, onde se encontram 0s programas e
acOes do PPA, estruturados em 306 Programas - 215 Programas Finalisticos e 91 Programas de
Apoio as Politicas Publicas. Destes, 14 de responsabilidade do MI, 26 do MS e 6 do MDS
(BRASIL, 2008b).

DESENVOLVIMENTO COM INCLUSAO SOCIAL E EDUCAQAO DE QUALIDADE
Dimensao Estratégica =Objetivos do Governo Federal

Dimensdo Tatico-Operacional = Objetivos Setoriais = Programas = Ac0es

2.2.3. Plano Plurianual 2012-2015

O PPA 2012-2015 foi estabelecido pela Lei n® 12.953/2014 e passou por significativas
alteracBes metodologicas em sua elaboracdo e estrutura, quando apresenta-se a partir de uma
Dimens&o Estratégica, apontam os Programas, os Objetivos e as iniciativas, no entanto ndo detalha
as acdes, que sdo apresentadas apenas nos orgcamentos, vinculadas aos Programas. Mantém em sua
elaboracdo a articulacdo federativa e a participacdo da sociedade civil e estabelece uma Dimenséo
Tatica que incluem programas tematico agrupando as politicas publicas em a) politicas sociais (26
itens); b) politicas de infraestrutura (15 itens); c) politicas de desenvolvimento produtivo e
ambiental (18 itens); e d) politicas e temas sociais (7 itens) (BRASIL, 2011b).

A reformulacdo da organizacdo do plano visa a delimitagdo dos objetivos para facilitar

a relagdo entre as dimensdes estratégica, tatica e operacional apresentadas pelo governo.

PLANO MAIS BRASIL

Macrodesafios = Dimensdo Estratégica = Programas = Objetivos = Iniciativas

105




A lei foi composta por quatro anexos: Anexo | - Programas Tematicos; Anexo Il -
Programas de Gestdo, Manutencdo e Servigos ao Estado; Anexo Il - Empreendimentos
Individualizados como Iniciativa e um ultimo onde foram estabelecidas as Agendas Transversais,
pactuadas com a sociedade civil organizadas, a partir do Férum Interconselhos, que reuniu
diversos conselhos nacionais e entidades representativas da sociedade na elaboracdo do PPA, para
propiciar uma visao sistematizada das agdes de governo para publicos ou temas especificos e
propiciando outra perspectiva para seu monitoramento, conforme Tabela 2 (BRASIL, 2011b).

Tabela 2. Agendas Transversais no PPA 2012-2015

Agenda Transversal Programas Objetivos Metas Iniciativas

1. Brasil maior 15 56 101

2. Brasil sem miséria 10 16 23

3. Agua 20 50 129 205
4. Ciéncia, tecnologia e inovagédo 33 77 201

5. Crianca e adolescente 17 30 92

6. Desenvolvimento regional 15 30 73

7. Desertificagdo, produgéo e de uso de recursos

hidricos e combate a pobreza 6 16 36

8. Forum desenvolvimento econémico 29 98 222

9. Geoinformacao 21 32 84

10. Igualdade racial e comunidades quilombolas 18 41 84

11. Juventude 16 26 83

12. Meio ambiente 41 113 376

13. Organizagdo produtiva, inovagdo, territorio,

desenvolvimento regional e socioambiental 24 34 62

14. Pessoas com deficiéncia 16 24 51

15. Politicas para as mulheres 21 50 211

16. Politicas para idoso 12 20 52

17. Politicas para os objetivos do milénio 41 144 598

18. Politicas para prevencdo, atencao e reinsercao

social de usudrios de crack, alcool e outras drogas 9 15 46
19. Populacao em situacao de rua. 9 9 17
20. Populagdo LGBT 6 9 14
21. Povos indigenas 12 27 100
22. Seguranca alimentar e nutricional 21 55 236
Total 412 972 2891 205

Fonte: (BRASIL, 2011b)

2.2.4. PPA 2016 a 2019:
O PPA 2016-2019 foi instituido pela Lei n° 13.249/2016 e da& continuidade as

inovacOes apresentadas no anterior, principalmente metodoldgica, e aponta que a mudanca de
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estrutura se da no intuito de interpretar a realidade na qual o plano é implantado e adaptar-se as
especificidades de cada politica bem como promover uma melhor comunicagdo dos compromissos
do governo para a sociedade. As mudancas se deram no refor¢o na estrutura de uma Dimens&o
Estratégica (visdo de futuro, eixos e diretrizes) e em uma Dimensdo Pragmatica, na qualificacdo
dos Programas Tematicos, objetivos e metas (BRASIL, 2015b; IPEA, 2018c).

Sua visdo de futuro aponta para uma sociedade inclusiva, democratica e mais
igualitaria e uma economia solida, dindmica e sustentavel e quatro eixos estratégicos: 1) Educacéao
de qualidade; 2) Inclusédo social e reducdo de desigualdades; 3) Ampliacdo da produtividade e da
competitividade da economia; e 4) Fortalecimento das instituicbes publicas, com participacdo e
controle social (BRASIL, 2015b) .

PLANO DESENVOLVIMENTO, PRODUTIVIDADE E INCLUSAO SOCIAL
Dimensdo Estratégica: Visao de Futuro = Cenario Macroecondmico = Eixos Estratégicos =
Diretrizes Estratégicas

Dimenséo Tatica: Programas Tematicos = Objetivos

2.2.5. Programas de interesse da pesquisa — Planos Plurianuais
Analisando o PPA do periodo de 2007 a 2017, a partir de um recorte de programas de
responsabilidade do Ministério da Integracdo Nacional - MI, Ministério da Salde - MS e
Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, foram identificados 19 Programas envolvidos de
forma direta ou indireta na gestao de risco de inundages, conforme Tabela 3.

Tabela 3. Programas de interesse da pesquisa a partir dos PPA

ORGAOS E PROGRAMAS PLANO PLURIANUAL
Ministério da Integracéo Nacional
Conservacao e Gestdo de Recursos Hidricos 2012 - 2015
Drenagem Urbana e Controle de Erosdo Maritima e Fluvial 2008 - 2011
Drenagem Urbana Sustentavel 2004-2007
Gestédo de Riscos e de Desastres 2016 -2019
Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres 2012 - 2015
Infraestrutura Hidrica 2008 - 2011
Integracdo de Bacias Hidrogréficas 2004-2007
Mudancas Climaticas 2012 - 2015; 2016 -2019
Prevencdo e Preparagédo para Desastres 2008 - 2011
Prevencdo e Preparacdo para Emergéncias e Desastres 2004-2007
Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Integracdo Nacional 2012 - 2015; 2016 -2019
Residuos Solidos 2012 - 2015
Resposta aos Desastres 2004-2007
Resposta aos Desastres e Reconstrucdo 2008 - 2011

107




ORGAOS E PROGRAMAS

PLANO PLURIANUAL

Saneamento Bésico 2016 -2019
Ministério da Saude

Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos 2008 - 2011
Atencdo a Salde da Populagdo em SituacGes de Urgéncias, Violéncias e outras Causas 2008 - 2011
Externas

Atencdo Basica em Saude 2004-2007
Ciéncia, Tecnologia e Inovacéao 2012 - 2015; 2016 -2019
Educagio Permanente e Qualificagio Profissional no Sistema Unico de Sadde (RAP 2007) 2008 - 2011
Gestdo da Politica de Saude 2008 - 2011
Implementacéo da Politica de Promocéo da Saude 2008 - 2011
g:lr]técélpagao Popular e Intersetorialidade na Reforma Sanitaria e no Sistema Unico de 2004-2007
gzgt(ij(;ipagéo Popular e Intersetorialidade na Reforma Sanitaria e no Sistema Unico de 2008 - 2011
Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Salde 2012 - 2015; 2016 -2019
Recursos Hidricos 2016 -2019
Vigilancia Ambiental em Saide (RAP 2007) 2004-2007; 2008 - 2011
Vigilancia Epidemioldgica e Ambiental em Salde 2004-2007
Vigilancia Epidemioldgica e Controle de Doencgas Transmissiveis (RAP 2007) 2004-2007; 2008 - 2011
Vigilancia, Prevencdo e Controle de Doencas e Agravos 2008 - 2011
Ministério do Desenvolvimento Social

Bolsa Familia 2012 - 2015
Consolidacao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2016 -2019
Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2012 - 2015
Gestdo da Politica de Assisténcia Social 2004-2007

Gestdo da Politica de Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da articulagio de politicas
sociais

Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario

Programa de Gestdo e Manutencéo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome

Protecéo Social Bésica

Protecdo Social Especial

Sistema Unico de Assisténcia Social

Transferéncia de Renda com Condicionalidades - Bolsa Familia

2004-2007; 2008 - 2011

2016 -2019
2016 -2019

2012 - 2015

2004-2007; 2008 - 2011
2004-2007; 2008 - 2011

2004-2007
2004-2007; 2008 - 2011

Fonte: Ministério da Economia, 2019

E nitida, a partir da anélise da metodologia de elaboragdo, da forma e contetido dos

Planos Plurianuais o esforco para torna-lo instrumento de efetivo planejamento para Estado. No

entanto, mesmo com a insercdo de tematicas transversais que perpassam por diversos entes

governamentais, ainda ndo é possivel visualizar, a partir dos documentos, a transversalidade das

acOes e a articulacdo intersetorial para a sua implementagdo. Os aperfeicoamentos apontados a

cada novo PPA e em seu processo de elaboracdo ndo implicaram uma mudancga substantiva no

processo de institucionalizacdo de mecanismos de planejamento (IPEA, 2018c). Apesar de toda a

evolucdo observada na forma de coordenacdo dos planos plurianuais, ainda ha a necessidade de se

estabelecer instrumentos e praticas capazes de oferecer uma atuacdo articulada, reduzindo as
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sobreposicdes ou divergéncias de acdes na execucdo dos PPA. O arranjo da Administracdo
Plablica ainda ndo conseguiu tornar sua atuacdo efetivamente transversal e continua
implementando politicas publicas de forma fragmentada, verticalizada e setorial conjugadas a
partir de quadros de despesas, sem incorporacdo integrada de planejamento (CARDOSO JR.;
SANTOS; PIRES, 2015; IPEA, 2018c).

O paragrafo 4° do artigo 165 da CF-88 estabelece que os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais deverdo ser elaborados em consonancia com o PPA e isso se aplica
para as demais esferas de governo (BRASIL, 1988).

E importante ressaltar que nem todas as a¢des desenvolvidas no ambito das politicas
publicas setoriais sdo apresentadas no PPA. Mesmo de alguma forma vinculadas as diretrizes
apresentadas no Plano Plurianual, para se efetivar o desenvolvimento das acles, outros
instrumentos de planejamento sdo utilizados, tanto em &mbito federal, pelos Ministérios, quanto
nos estados e municipios.

E recorrente o lancamento de “prioridades de governo”, tanto no ambito da
Presidéncia da Republica quanto ministeriais, em paralelo ao que é estabelecido no PPA e isso
perpassa por diversas gestes no Brasil, conforme apontou Garcia (2012) quando afirma que:

Em janeiro de 2007, ano de elaboracdo do plano, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) é anunciado ao pais, indicando os projetos prioritarios para o
desenvolvimento nacional. Em abril de 2007, tem inicio a constru¢do da Agenda Social
em processo coordenado pela Casa Civil, que ocorreu em paralelo a elaboragdo do PPA
2008-2011. Mais ou menos nessa época, o Ministério da Educacdo (MEC) estava
aprontando o Plano de Desenvolvimento da Educacéo, também de forma dissociada da
montagem do PPA. O MP teve de ser criativo para incorporar nominalmente as trés

iniciativas na mensagem que encaminhava o PPA ao Congresso Nacional (GARCIA,
2012, p. 13).

Esse € um dos aspectos que apontam que o PPA ndo consegue alcance para
efetivamente contemplar a complexidade do mundo material e deixa evidente que é uma
instrumento relevante, mas apresenta limites significativos e ainda, apesar dos esforgos para torna-
lo flexivel e transversal, seus programas nao pautam necessariamente a definicdo orcamentaria,
pois as acdes previstas continuam setoriais, vinculado a pastas ministeriais especificas, bem como
aos inflexiveis mecanismos de prestacdo de contas (GARCIA, 2012). Instrumentos de
planejamento em si ndo sdo capazes de uma entrega oportuna de politicas publicas, é necessario o
compromisso do dirigente, a preparacao do corpo técnico e a disponibilidade de recursos materiais
e imateriais adequados a execucdo das acOes, considerando os problemas reais, de forma
descentralizada.

A articulacdo dos planejamentos nas instancias federal, estaduais e municipais visa

uma conversao de visdes estratégicas para objetivos e metas desses planos considerando como
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diretrizes de adaptacdo ter como caracteristicas serem dinamicos e flexiveis, aplicaveis a

diferentes recortes territoriais que coadunem a planos e politicas nacionais, regionais e locais.
Assim, tanto em ambito federal quanto nos Estados e Municipios outros instrumentos

de planejamento sdo utilizados para nortear a atuacdo setorial, incluindo as areas de Protegdo e

Defesa Civil, Saude e de Assisténcia Social.

2.3. Outros mecanismos de planejamento nas instancias federativas: SINPDEC, SUS e
SUAS

Na andlise da regulamentacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, da

Politica Nacional de Saude e da Politica Nacional de Assisténcia Social foram identificados outros

instrumentos de planejamento com abrangéncia nas trés esferas de gestdo (federal, estadual e

municipal), em diferentes formatos.

2.3.1. SINPDEC

A mencdo a planos de acdo no ambito do SINPDEC ¢ observada na Lei 12.608/2012,
quanto estabelece como competéncia da Unido a instituicdo do Plano Nacional de Protecdo e
Defesa Civil, o que é reforcado na Lei 12.983/2014, que dispde sobre transferéncias de recursos da
Unido aos Estados, DF e Municipios para acdes de prevencao em areas de risco de desastres e de
resposta e de recuperacdo em areas atingidas por desastres. Nela, é responsabilidade da Uniédo a
definicdo de diretrizes e a aprovacdo de planos de trabalho para acbes preventivas e de
recuperacgdo apresentados pelos entes federativas que norteiam esse repasse de recursos (BRASIL,
2014b). Esses planos sdo especificos para areas passiveis de serem atingidas por desastres, ou
efetivamente atingidas.

A regulamentacéo de Protecéo e Defesa Civil e seus documentos norteadores abordam
instrumentos de planejamento da &rea como mecanismos interrelacionados e convergentes, que
buscam garantir um processo continuo e permanente de gestdo de risco de desastres. Apontam
ainda que sdo utilizados para implementar os objetivos, diretrizes e a¢fes da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil, no &mbito da Unido, dos Estados, Distrito Federal e dos municipios a
partir de planos elaborados em ambito nacional, estadual e municipal, conforme Quadro 7
(BRASIL, 2017c).

Quadro 6. Instrumentos da Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil

Natureza Instrumento Nivel de Gestdo —
Federal | Estadual | Municipal
Instrumentos de | Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil X
Planejamento e | Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil X
Gestdo Plano Municipal de Protecdo e Defesa Civil X X
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Sistema de Informacbes e Monitoramento de X X X
Desastres
Cadastro Nacional de Municipios com areas X X X
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacGes bruscas ou processos
geologicos ou hidrol6gicos correlatos
Instrumentos  de Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil X X X
Implementacéo Plano de Resposta X X
L Plano de Implantacdo de Obras e Servicos X X X
(Operacionais) =
Plano de Recuperacdo X X
Recursos Orcamentarios da Unido, Estados e X X X
Instrumentos Municipios = — —
Einanceiros Fundos de Prote(;a(_) e _Defesa Civil da Uniao, dos X X X
Estados e dos Municipios
Transferéncia de recursos da Unido X

Fonte: (BRASIL, 2017c)

Em pesquisa realizada em 2017 foi identificado que apenas 11,7% dos municipios
brasileiros possuiam plano municipal de reducédo de risco como instrumentos de planejamento que
contemplavam prevencao de desastres naturais. Nesse cenario, a Regido Norte registrou apenas
8,9% dos municipios com planos e 0 Amazonas identificou 12 dos 62 municipios (19,4%) com
esse mecanismo de gestdo (IBGE, 2017).

Apesar desses instrumentos de planejamento constarem da legislagéo, ainda ndo foram
regulamentados nem inseridos em uma sistematica de implementacéo cotidiana e assim, cada ente
federativo o desenvolve conforme as prioridades estabelecidas em sua esfera de campo de gestéo.

Na esfera federal, em 2012, foi lancado o Plano Nacional de Gestdo de Riscos e
Resposta a Desastres Naturais — 2012/2014 com o objetivo de garantir seguranca as populagdes
que vivem em areas suscetiveis a ocorréncias de desastres naturais. Esse Plano estabeleceu
investimento em a¢des agrupadas em quatro eixos (BRASIL, 2012b):

= Prevengdo: contemplava obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) voltadas a reducdo do risco de desastres naturais (drenagem, contencéo
de encostas e controle de inundagdes). Inclui ainda acBes de combate aos
efeitos da seca (construcdo de barragens, adutoras e sistemas urbanos de
abastecimento de agua);

= Mapeamento: identificacdo de areas de risco de deslizamentos e enxurradas em
821 municipios e mapeamento de risco hidrolégico em 26 estados e no Distrito
Federal.

= Monitoramento e alerta: estruturacdo, integracdo e manutencdo da rede
nacional de monitoramento, previsdo e alerta com a operagédo integrada do
Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais (Cemaden),
coordenado pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), e do

Cenad, vinculado ao Ministério da Integracao;
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= Resposta: acOes coordenadas intersetoriais de planejamento e resposta a
ocorréncias de desastres (equipes de pronta-resposta; recursos adicionais,
simplificacdo de processos de compra emergencial, estabelecimento de
mecanismos ageis de repasse de recursos financeiros).

Apesar de sua importancia como uma iniciativa estruturante da gestdo de risco de
desastres, foi uma agdo apontada como prioritaria, de inicio, mas que foi amenizada ao longo do
tempo, resultando hoje em programas pontuais estabelecidos no PPA e muitos dos resultados
apontados como relevantes, acabou ndo se efetivando na prética.

Os demais instrumentos de planejamento citados, se foram elaborados, ndo se
encontram publicizados, pois ndo foram identificados na esfera federal, tampouco no estado do

Amazonas e nos municipios de Manaus e Anama.

2.3.2. SUS

No ambito do SUS, os instrumentos formais para o planejamento e gestdo sdo o Plano
de Saude e suas respectivas Programacdes Anuais e 0 Relatério de Gestdo (BRASIL, 1990).
Assim, o processo de planejamento e orgcamento do SUS é estruturado de forma ascendente,
iniciando-se no municipio, passando pela esfera estadual até chegar ao Ministério da Salde, na
esfera federal quando, sdo estabelecidos os Plano Municipal de Saude, o Plano Estadual de Saude
e 0 Plano Nacional de Salde, ambos com vigéncia de quatro anos. Esses planos sdo a base das
atividades e programacdes de cada nivel e seu financiamento sera previsto na respectiva proposta
orcamentaria.

As diretrizes para a elaboracdo dos Planos de Salde sdo estabelecidas pelo Conselho
Nacional de Saude, observando caracteristicas epidemioldgicas e a organizacdo dos servigos em
cada jurisdicdo administrativa e a transferéncia de recursos para a execucdo de acdes que néo
estejam no Plano de Saude é proibida, exceto em caso de situacdes de emergéncia ou de
calamidade publica, na area de saide (BRASIL, 1990).

Na Politica Nacional e Saude é estabelecida as Comissdes Intergestores Bipartite
(estadual e municipal) e Tripartite (federal, estadual e municipal), que sdo os foros de negociagédo
e pactuacdo entre gestores do SUS, inclusive do Plano de Salde, previamente elaborados e
aprovados pelos Conselhos de Saude, em suas respectivas jurisdi¢cdes, outro ente obrigatorio da
estrutura do SUS.

Segundo o Ministério da Saude, o Plano Nacional de Saide vem ocupar uma lacuna
existente entre as ferramentas de gestdo de cada esfera de governo, principalmente o PPA e o

orcamento, insuficientes para articular as a¢bes das varias esferas de governo em busca da
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integralidade da atencdo e da efetividade e eficiéncia das mesmas (MINISTERIO DA SAUDE,
2004).

Foram identificados Planos Nacionais de Saude dos periodos 2004-2007; 2008-2011;
2012-2015 e 2016-2019, em formatos diversos, onde ressaltam a relevancia de articulagéo
intersetorial e interinstitucional para a melhoria das condi¢cdes de salde e da prestacdo dos
servigos de saude. Destes, nos Planos de 2012-2015 e 2016-2019, apesar de ndo ter metas e acdes
especificas, apontam a ocorréncia de desastres como um problema de satde publica, dentre eles,
as inundagdes.

Quanto aos Planos Estadual de Saude - PES do Amazonas, ndo foi identificada
disponibilidade do Plano do biénio 2008-2009 e foram analisados os seguintes PES: 2006-2007;
2010-2011; 2012-2015 e 2016-2019. Na caracterizacdo das condi¢Oes sociossanitérias, aponta as
inundacfes como um sério risco a satde publica no Estado, atingindo diversos municipios, e que a
coordenacdo das acdes de saude em desastres € de responsabilidade da Fundacao de Vigilancia em
Salde. Cita ainda o estabelecimento de uma estratégia para atendimento emergencial aos
municipios atingidos pelas cheias, com a substituicdo de unidades de salde tradicionais por
unidades fluviais, nos municipios de Anori, Anama, Barreirinha, Caapiranga e Careiro da Vérzea.
Ressaltam que no processo de avaliagdo das metas geralmente ndo sdo considerados os desafios
que se apresentam na regido, a exemplo das grandes distincias (que denominam de “fator
amazoOnico”, a baixa densidade demografica, o dificil acesso nas areas rurais dos municipios, a
sazonalidade dos rios com o ciclo das cheias e secas, contribuindo para os altos custos
operacionais para o desenvolvimento das acdes de satde (SUSAM, 2012 e SUSAM, 2016)

Em ambito municipal, em Manaus, foram analisados os Planos Municipais de Salde
do periodo 2010-2013; 2014-2017, uma vez que periodos anteriores ndo esta disponivel. Os
planos se iniciam com uma andlise de situacdo de saude, incluindo o perfil epidemiolégico, de
Manaus e a cada periodo apresenta uma organizacdo diferente, sendo o primeiro por eixos de
atuacdo e o segundo por problemas. No primeiro periodo o documento ndo faz referéncia as
inundacdes em Manaus mas aponta a necessidade de estruturar o atendimento fluvial enquanto o
segundo plano aponta a manutencdo da capacidade de resposta as emergéncias e desastres como
necessaria e define como meta a implantar o Programa Vigidesastres (SEMSA, 2010 e SEMSA,
2014).

Para o municipio de Anam4, foi analisado os Plano Municipal de Salude de 2014-2017,
unico disponivel que ressalta que as acBes previstas no documento podem proporcionar maior
integracdo entre os 6rgdos envolvidos. Ressalta em sua caracterizacdo local que o municipio
possui 95% da area territorial em area de varzea e 5% de area de terra firme, locais onde reside a

maioria da populacédo, os quais séo afetados pela sazonalidade da enchente dos rios. Destaca ainda
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que o ciclo sazonal das cheias interfere diretamente na dinamica da cidade e incorre em risco
adicional a saude e apresenta acdes de fortalecimento da capacidade de atendimento fluvial
(unidade bésica fluvial, estruturacdo de posto de salde em comunidades mais distantes da sede),
apesar de ndo apontar iniciativas para a gestdo de risco de inunda¢des no &mbito da saude (SMS-
ANAMA, 2014).

Apesar de abordar superficialmente a atuacdo em articulacdo com outros atores,

nenhum dos planos apresentam de forma sisteméatica como se da essa agéo.

2.3.3. SUAS

Assim como ocorre no SUS, a Politica Nacional de Assisténcia Social estabelece
como instrumentos de gestdo e ferramentas de planejamento técnico-financeiro o Plano de
Assisténcia Social (PAS), o Orcamento e o Relatorio Anual de Gestdo e isso se aplica as esferas
federal, estadual e municipal. As Normas Operacionais Basicas do SUS estabelecem que o repasse
de recursos financeiros estdo vinculados a criacdo e funcionamento do Conselho, a elaboracéo do
Plano e o estabelecimento do Fundo de Assisténcia Social. As pactuacdes se ddo no ambito das
Comissdes Intergestores Tripartite - CIT e Bipartite - CIB (BRASIL, 2012c).

O Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS faz referéncia a dois planos
decenais de assisténcia social — Planos | e IlI, no entanto, apenas o periodo 2016-2026 esta
disponivel. Neste documento é mencionado que para o enfrentamento de situacfes de emergéncias
e calamidades publicas decorrentes de desastres, foi regulamentado, por meio da Portaria GM n°
90, de 3 de setembro de 2013, o cofinanciamento federal para a oferta do Servico de Prote¢do em
Situacdes de Calamidades Publicas e de Emergéncias, no intuito de garantir os entes federados o
reconhecimento destes eventos como um problema para a assisténcia social e apontar a
necessidade de apoio técnico e financeiro para a manutencdo de acolhimento provisério de
familias desalojadas ou desabrigadas (BRASIL, 2016b).

Como um de seus objetivos estratégicos estabelece a qualificacdo dos diagnosticos e
estabelecimento de um sistema nacional que integre parametros para a estruturacdo de acdes
socioassistenciais voltadas a atencdo em situacfes de desastres e assegure cofinanciamento
especifico e estratégias diferenciadas para as provisdes nestes casos, considerando sua natureza
diversa e a necessidade de preparar os territérios para eventos ciclicos (BRASIL, 2016b).

Quanto ao planejamento de assisténcia social no Estado do Amazonas, e nos
municipios de Manaus e Anama, apesar de acesso a noticias sobre seus Planos de Assisténcia
Social e a referéncia a eles constar na pesquisa do IBGE que trata do Perfil Nacional dos

Municipios, ndo foram localizados para consulta, impossibilitando a analise de seu contetdo.
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2.4. Dimensao material: mecanismos de avaliacdo: relatdrios de gestao

A gestdo de politicas publicas exige dos entes governamentais um acompanhamento
continuo no intuito de, dentre outros aspectos, identificar se a implementacdo das acbes segue 0
curso planejado, se os resultados estabelecidos serdo alcancados e identificar ainda desafios
inesperados que pode influenciar uma mudanca de curso.

O planejamento é um processo dindmico e cada vez mais participativo, sendo no SUS
e SUAS obrigatdria a participacdo da sociedade e no SINPDEC, apesar de ndo ter isso expresso
em regulamentacdo, quando se estabelece o lema que “defesa civil somos todos nés” e que no
Sistema estdo previstos os Nucleos Comunitarios de Protecdo e Defesa Civil — NUPDEC, infere-
se que a participacdo da sociedade também se insere no planejamento (BRASIL, 1990, 1993,
2012a)

Os relatorios de gestdo sdo instrumentos de comunicacgdo, de prestacdo de contas e de
transparéncia e precisam ser capazes de apontar como se deu a sua execugdo, apesar de esta ndo
ser uma tarefa simples. E um dos principais mecanismos para apresentar a todos os interessados

em determinada politica publica, incluindo a sociedade, que o Estado esta atuando.

2.4.1. SINPDEC

A Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SEDEC elabora anualmente um
relatorio de gestdo, disponivel a partir de 2011, onde contam objetivos e metas institucionais,
execucdo orgamentaria e instrumentos de transferéncia de recursos financeiros, convénios e
contratos, além de outras despesas e delibera¢bes do Tribunal de Contas da Unido no exercicio.

Dentre os aspectos mais relevantes apresentados nesses documentos, sdo apontadas
como estratégias imprescindiveis para o fortalecimento da articulacdo ampla e a ampliacdo da
visibilidade das agbes do setor a realizagdo das Conferéncias Nacionais de Defesa Civil e do
Forum Nacional de Defesa Civil. Aponta ainda a efetiva atuacdo do Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil como crucial para reunir os diversos 6rgdos que compdem o Sistema e
com isso induzir recomendacdes de acdes integradas e intersetoriais.

Dentre os avangos apresentados, destacam-se a melhoria no processo de
reconhecimento de decretos de SE ou ECP, dos mecanismos de repasse de recursos, por meio da
implantacdo do Cartdo de Pagamento de Defesa Civil — CPDC além de uma diversidade de outros
instrumentos: convénios, contrato de repasse, termo de parceria, termo de cooperacdo e termo de
COMpPromisso.

E recorrente nos documentos a necessidade de promover acgbes para reduzir a
vulnerabilidade a desastres por meio de politicas de prevencédo e ampliar e qualificar a capacidade

de resposta a desastres, que sdo inclusive objetivos estratégicos no ambito da PNPDC, seguido de
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definicdo do Programa Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres onde a inducdo da atuacdo em
rede dos Orgdos integrantes do SINPDEC, em ambito nacional e internacional, visando a
prevencgéo de desastre.

Nesse caso, apesar de passar uma ideia de envolvimento de todos os 6rgdos que
compdem o Sistema, foca nos componentes de defesa civil de estados e municipios e ndo envolve
de forma substantiva outros setores, a exemplo de Salde e Assisténcia Social, que também
compdem o SINPDEC. Apesar disso, na realizacdo de cursos de capacitacdo, cita a insercéo de
agentes de saude e meio ambiente, por exemplo, e relata o estabelecimento de um Protocolo de
Acdes Conjuntas entre 0 Ministério da Saude e da Defesa para resposta a desastres.

Aponta nos relatérios as dificuldades enfrentadas ao longo dos exercicios para o
cumprimento do planejamento estabelecido bem como o aprendizado a partir dessas dificuldades e
ainda que o investimento em ac¢des preventivas € menor que para a¢des de resposta aos desastres e
na maioria das vezes 0s recursos efetivamente pagos ficam bem aquém dos empenhados.

Em ambito estadual, o Governo do Estado do Amazonas divulga seus relatorios por
meio do portal da transparéncia e o0 Subcomando de Acdes de Defesa Civil ndo disponibilizou
relatorio proprio. Assim, para identificar as agdes realizadas foram analisados os “relatorios de
acdo governamental” em que as agOes de Defesa Civil sdo apontadas. Um dos pontos que o
relatorio apresenta € que o Subcomando é o primeiro do Brasil a fazer parte de uma Lei estadual
de Mudancas Climaticas, instituida no Amazonas por meio da Lei n°. 3.135/2007, e chama a
atencdo para a possibilidade de mudanca do comportamento de eventos climéaticos extremos na
regido, em virtude de mudanca do clima, o que leva a necessidade de adaptacdo, inclusive das
populacgdes ribeirinhas.

Aborda ainda o estabelecimento de plano de contingéncia para atendimentos aos
municipios atingidos por desastres, inundacdes e seca, e 0 estabelecimento do Programa Estadual
S.0.S enchente, coordenado pela Defesa Civil com a participacdo de diversos outros setores do
governo: saude, educacdo, producdo rural, assisténcia social, dentre outros. O remanejamento de
familias de areas de risco no entorno de igarapés também é apontado como avanco da reducédo do
risco de desastres em Manaus, intitulado Programa Prosamim.

Em @ambito municipal, em Manaus ndo ha relatérios de gestdo consolidados
disponiveis na Prefeitura, no entanto, por meio do Portal da Transparéncia do municipio é possivel
acessar informacg0Oes desagregadas e a partir disso visualizar as a¢des programadas e executadas.
N&o é possivel analisar as razGes que levaram ao alcance ou ndo das metas estabelecidas nem as
acOes realizadas para o cumprimento destas, uma vez que sdo disponibilizadas apenas o

detalhamento das despesas.
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Identifica-se que o objetivo apresentado para o Programa Defesa Civil Atuante no
planejamento da Prefeitura de Manaus visa assistir 0 municipio com acfes de reducdo dos
impactos dos desastres, tanto no aspecto preventivo quanto na preparacdo para emergéncias,
dividindo em quatro agles: prevencdo a desastres; resposta a desastres, gestdo do nucleo de
protecdo e defesa civil e gestdo do projeto defesa civil nas escolas

Em Anamd, relatérios de gestdo também ndo estdo disponiveis para consulta. A
Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil - COMDEC é vinculada diretamente ao
Gabinete do Prefeito e ndo possui um programa especifico ou é citada de forma no planejamento,
tampouco nos relatdrios de despesas, uma vez que estas se apresentam agrupadas. No entanto, nos
documentos institucionais (PPA, LDO, LOA) constam informes que as despesas realizadas podem
apresentar desvios, dentre outros fatores, pela ocorréncia de epidemias, enchentes e outras
situacdes de calamidade publica que demandem do poder publico agdes emergenciais.

Nos decretos municipais de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica
por inundacdes, também sdo ressaltadas que a unidade gestora do orcamento poderd ordenar
despesas para custear as acdes de defesa civil para o atendimento as necessidades identificadas,
inclusive com dispensa de licitacdo. Autoriza a mobilizacdo de todos os érgdos municipais para
atuarem, sob a coordenacdo COMDEC, nas ac¢des de resposta ao desastre, reabilitacdo do cenario

e reconstrucao.

2.4.2. SUS

O Relatério Anual de Gestdo — RAG apresenta os resultados alcancados pelo Sistema
Unico de Sadde (SUS) e orienta eventuais redirecionamentos no planejamento estabelecido. O
PNS é a base para a definicdo das acbes da Programacdo Anual de Saude - PAS, as quais sdo
avaliadas no RAG.

No periodo de 2011 a 2017, os RAG abordaram ac¢Ges que contribuem indiretamente
com a gestdo de risco de inundacdes, considerando que ndo ha pactuacdo de nenhuma acgdo
especifica nos PNS sobre essa tematica. Dentre os aspectos abordados em ambito federal vale
destacar a ampliacdo da Rede Nacional de Alerta e Resposta as Emergéncias de Saude Publica, a
disponibilizacdo de medicamentos e insumos estratégicos para atendimento a estados e municipios
atingidos por desastres e aquisicdo de Unidades Moveis de Tratamento de Agua — UMTA para
serem alocadas nos estados para apoiar o abastecimento emergencial de populagOes atingidas por
desastres, alem da disponibilizacdo de Unidades Mdveis de Apoio ao Controle da Qualidade da
Agua — UMCQA, que também séo utilizadas em situacdes de desastres para a reducéo do risco de

exposicao das pessoas a gua contaminada.
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O controle dos determinantes, riscos e danos a saude de populacdes que vivem em
determinados territorios, por meio do fortalecimento de a¢des de promocao e vigilancia (controle
de doencas e agravos), também é apontado como relevante pelos planos, incluindo agdes de saide
ambiental e vigilancia epidemioldgica voltadas para o controle de doencas e agravos. Destaca
ainda a implementacdo de acOes de e saneamento béasico e saude ambiental, de forma sustentavel,
para a promocdo da saude e reducdo das desigualdades sociais.

Os relatorios abordam também agbes voltadas para populagdes do Campo, Aguas e
Florestas, no intuito de fortalecer o didlogo e a participagdo e controle social no SUS,
principalmente enfocando temas transversais a exemplo de preservacdo da agua e dos recursos
naturais, saneamento rural, modo de producdo de alimentos, seguranca alimentar e nutricional,
praticas de educacdo e sabedoria popular. Este é um dos aspectos que também poderia muito
contribuir se trabalhadas com populagdes ribeirinhas como as do Amazonas.

As acBes da Secretaria Estadual de Saude do Amazonas — SES-AM foram
disponibilizadas por meio dos RAG para 0 mesmo periodo (2011-2017) e inicia informando que
para além de cumprir aos preceitos legais, a divulgacdo do relatério tem por objetivo a prestacéo
de contas e publicizar as ac¢oes realizadas pela SES-AM.

Estabelece como uma das iniciativas relevantes no Estado 0 apoio aos municipios para
a estruturacdo e fortalecimento da Atencdo Primaria, observando as diretrizes do cofinanciamento
Tripartite para que o nivel local tenha capacidade de atender a sua populacdo no proprio
municipio, apontando que longas distancias (fator amaz6nico) sdo percorridas para atendimento
fora do domicilio e isso justifica 0 apoio ao SUS local. Outro ponto que é mencionado nos
documentos sdo as a¢bes para a manutencdo de estoques estratégicos bem como a garantia de um
canal direto de comunicacdo entre a populacdo e as instituicdes prestadoras de atendimento no
SUS buscando ampliar os espagos de escuta e informacéo dos anseios da comunidade.

As acles vigilancia em salde (sanitéria, epidemioldgica e ambiental) também séo
apontadas de forma recorrente, visando a reducdo dos riscos de exposicdo da populacdo e a
promocdo da salde. Nesse contexto, chama a atencdo para variabilidade no comportamento de
doencas transmissiveis e atribui, em parte, a influéncia das inundacdes na ampliacdo de criadouros
de mosquitos, j& que estas afetam quase todos 0s municipios e provocam deslocamento de parte da
populacdo de suas areas de origem.

Aponta que a SES possui um plano emergencial para atendimento aos municipios
atingidos pela cheia, destacando a manutencédo de assisténcia a salde a populagdo atingida, com
substituicdo de unidades de satde por unidades fluviais nos municipios de Anori, Anamg,
Barreirinha, Caapiranga e Careiro da VVarzea, uma vez que 0s hospitais tradicionais sdo inundados

e ficam impossibilitados de funcionar. Acbes preventivas para evitar o aumento de casos de
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doencas de veiculagéo hidrica, como distribuicdo de hipoclorito de sdédio, medicamentos e vacinas,
além de orientacdes as familias sdo medidas adotadas nessas situagdes.

A Secretaria Municipal de Salde de Manaus disponibilizou relatérios também do
periodo de 2011 a 2017 e aponta agdes especificas voltas para a gestdo de risco de desastres
quando coloca como resultado alcancado a implantacdo do Programa Vigidesastres, sob a
coordenacdo da Saude Ambiental e a elaboracédo do plano de contingéncia para ac6es de salde em
situacdes de enchentes e um plano de monitoramento da qualidade da 4gua para consumo humano
durante cheias e vazantes. Além disso, ressalta os avancos na notificacdo, verificagdo e
encerramento oportunos de notificacdes de eventos que podem culminar em uma emergéncia em
saude publica além do aperfeicoamento da atencao primaria, por meio a ampliacdo da cobertura da
estratégia de salde da familia, essencial no atendimento as comunidades vulneraveis.

Os RAG disponibilizados pela Secretaria Municipal de Saiude de Anama (2011-2017)
onde € ressaltado diversas vezes o grande desafio que as inundacgdes frequentes trazem para a
salde da populacdo do municipio e informa que de forma recorrente a area urbana fica 100%
inundada e 95% de todo o territorio municipal também fica submerso, dificultando sobremaneira a
atuacdo das equipes de saude e influenciando na ocorréncia de doencas e agravos, principalmente
doencas do aparelho respiratorio e infecto-parasitarias, principalmente em menores de 5 anos.

O municipio é dependente financeiramente do Estado e da Unido para o seu
funcionamento uma vez que a arrecadacdo gerada no proprio municipios ndo é suficiente para
cobrir as despesas e investimentos. Apesar disso informa que contrapartida local em satde é maior
que 15%, valor estabelecido na regulamentacé&o.

Destaca também que conta com 100% de cobertura do Programa de Saude da Familia
- PSF e a rotina de visitas domiciliares pela equipe do PSF e agentes de endemias proporciona o
controle da situacdo de salde da populacdo e acBes de orientagdo e cuidados com a saude,
incluindo nos periodos de cheia e vazante. Para isso, mantém acBes de capacitacdo dos
profissionais que atuam na vigilancia e na atencdo primaria.

Outro ponto ressaltado nos relatdrios é a articulacdo com setores da prefeitura para o
desenvolvimento de acBes de resposta no periodo de enchentes, promovendo a unido de varios

parceiros em uma atuagao conjunta.

2.4.3. SUAS
Os relatdrios de gestdo no ambito do SUAS também s&o elaborados a partir das
programacoes estabelecidas no processo de planejamento. Para a anélise, foram considerados 0s
relatorios com diferentes periodicidades, dependendo da esfera de gestdo, uma vez que ndao ha um

canal especifico para a divulgacao dessas informagdes em ambito estadual e municipais.
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Na esfera federal, foram analisados os relatorios do periodo de 2007 a 2017. Inicia-se
ressaltando a necessidade de necessidade de consolidar o SUAS e estruturar o 6rgdo coordenador
da Politica Nacional de Assisténcia Social como primordial para a condu¢do dos processos no
ambito do Sistema.

Ao longo desse periodo sdo nitidos os avancos apresentados nos relatérios sobre a
insercdo das acdes de assisténcia social em situacdes de desastres. Além de um trabalho integrado
com a Defesa Civil e outros 6rgdos que atuam nessa agenda, os documentos trazem acOes
estruturantes do SUAS para dotar os servigos de protecdo social basica e protecdo social especial
de instrumentos que viabilizassem 0 apoio a estados e municipios, seja por acao direta ou por
cofinanciamento, em situac6es de emergéncia ou calamidade publica.

S&o relatados ainda as experiéncias e expertises adquiridas a partir da atuagdo em
grandes desastres, a exemplo dos que ocorreram em Santa Catarina (2008), Alagoas e Pernambuco
(2010), Regido Serrana do Rio de Janeiro (2011) e diversos outros de menor porte, mas que exigiu
acOes de assisténcia social.

O programa de Resposta aos Desastres e Reconstrucdo, do PPA 2008-2011 - que teve
por objetivo promover o socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por desastres, 0
restabelecimento das atividades essenciais e a recuperacdo dos danos causados, especialmente nos
casos de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica reconhecidos pelo Governo
Federal foi um marco relevante para a estruturacdo do SUAS para atuar nesses cenarios e
possibilitou dar inicio a organizacdo dos processos, quando com o desastre que atingiu Alagoas e
Pernambuco (2010) os Centros de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS e Centros da
Juventude e/ou de Atendimento a Crianca e ao Adolescente -CJ-ACA foram destruidos,
necessitando de acBes de reconstrucdo. Foi estabelecido entdo programa destinadas ao
atendimento emergencial em assisténcia social aos municipios.

Outro aspecto apresentado foi a elaboracdo do Protocolo Nacional para Protecéo
Integral de Criancas e Adolescentes em Situacdo de Desastres e do Protocolo Nacional para
Protecdo Integral de Pessoas com Deficiéncia em Situacdo de Desastres, instituidos por meio da
Portaria Interministerial N° 2, de 06/12/2012, o que possibilitou a articulagdo de parcerias
interinstitucionais - comissfes, comités e grupos interministeriais — no intuito de discutir e
fortalecer mecanismos e ferramentas de gestdo de risco de desastres. O Protocolo envolveu os
seguintes drgdos: Presidéncia da Republica, Ministérios da Integragdo Nacional, Justica, Defesa,
Educacéo, Saude, Cidades e MDS.

A partir disso foi divulgada uma Instrucdo Operacional para orientar gestores locais na
adocdo de medidas emergenciais para o enfrentamento de situages adversas. Foram realizadas

acOes de acompanhamento e orientagdes técnicas junto a Estados e Municipios atingidos por
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situacbes de calamidades e emergéncias, por meio de visitas técnicas, capacitacdes sobre
regulamentacdo de beneficios eventuais, reprogramacdo de recursos e outros mecanismos
previstos no SUAS. Estabeleceu-se entdo o Servigo de Protecdo Social em Calamidades Publicas e
Emergéncias, previsto na Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, sendo
regulamentado pela Portaria MDS n° 90/2013, que ¢ direcionado a individuos e familias afetados
por desastres, em complementaridade as acfes de defesa e protecdo civil, assegurar provisdes de
ambiente fisico, recursos materiais e humanos e trabalho social para familias e individuos
desabrigados ou desalojados em virtude de desastres.

A protecdo social basica prevé acdes de reducdo da pobreza e das vulnerabilidades
sociais com o atendimento a familias em situacdo de risco também contribui para um menor
impacto decorrente de desastres e a protecdo social especial prevé servigcos para promover a
reintegracéo do individuo

A Assisténcia Social do Estado do Amazonas e dos municipios de Manaus e Anama
ndo tem seus relatérios de gestdo disponiveis, o que impossibilitou a analise dos conteudos. O
6rgdo federal de gestdo do SUAS disponibiliza, por meio de sua péagina web, um Relatério de
Programas e Agdes, no entanto, estes ndo apresentam agdes desenvolvidas pelos entes federativos
e sim pelo 6rgdo central direcionadas a unidade da federacéo.

Ao longo da identificacdo e andlise dos documentos apresentados neste capitulo,
algumas iniciativas se destacaram. A primeira foi o Programa de Vigilancia em Saldde dos Riscos
Associados aos Desastres -Vigidesastres, estabelecido pelo Ministério da Salude e as Secretarias de
Saude implementam e a Operagdo Cheia ou SOS Enchente, da Secretaria de Saude e Manaus, esta,

detalhada no topico a seguir.

3. INICIATIVAS LOCAIS: MANAUS - A OPERAQAO CHEIA OU SOS ENCHENTE

As inundagdes sazonais em Manaus apresentam-se como um problema que é parte do
cotidiano das pessoas e das instituicbes que possuem responsabilidades de atendimento a
populacéo.

A Prefeitura de Manaus, no intuito de promover uma ac¢ado coordenada na preparacao e
resposta as inundagdes, instituiu a “Operacdo SOS-Enchente” ou “Operagdo Cheia”, coordenada
pela Defesa Civil municipal e tendo as demais institui¢des envolvidas nessa operagdo convocadas
pelo Gabinete de Gestdo Integrado Municipal- GGIM, que foi criado por lei 2010 com o objetivo
de articular a integragdo com 6rgédos Federais, Estaduais e Municipais, visando apoio direto na
organizagdo, planejamento e cumprimento das atividades sociais, esportivas, culturais, saude,
moradia e segurancga publica, fazendo parte do organograma da Casa Militar da Prefeitura de

Manaus.
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A Operagdo SOS-Enchente geralmente tem inicio em janeiro no intuito de integrar e
estabelecer o planejamento das atividades que diversos 6rgdos e instituicbes do municipio, cada
um desenvolvendo as a¢Ges que sdo de sua competéncia legal, conforme a atribuigéo institucional.
Os principais setores envolvidos, que ndo se restringe aos entes municipais, sdo as Secretarias
Municipais de Infraestrutura - SEMINF, da Mulher, Assisténcia Social e Cidadania — SEMASC,
do Meio Ambiente e Sustentabilidade -SEMMAS, da Saude -SEMSA, da Educacdo — SEMED, de
Limpeza Publica — SEMULSP, de Engenharia e Fiscalizacdo de Transito — MANAUSTRANS,
Guarda Municipal e o 6rgdo coordenador da Politica Ambiental do Amazonas, conforme Figura
21.

Figura 21. Composicao dos atores da Operagdo SOS-Enchente em Manaus.

Gabinete de
Gestdo Integrada
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Politica GGIM Infraestrutura
Ambiental do
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de reunides com a Defesa Civil de Manaus.

A Operacdo SOS-Enchente é dividida em trés fases: primeira fase: de janeiro a marco;

segunda fase: de abril a maio e a terceira fase: de junho e julho-agosto.

122



Na primeira fase se inicia a operacionalizacdo do trabalho com o acionamento das
reunies de planejamento do GGIM e, a partir disso, é realizado o levantamento e monitoramento
das areas afetadas. Entre abril e maio ocorre a segunda fase, em que séo realizadas a construcdo de
meios de acesso (passarelas), o cadastramento das familias afetadas, a limpeza dos ambientes e as
atividades de desratizacdo e desinsetizacdo para o controle de pragas. A terceira fase se da no
periodo mais critico da cheia, entre junho e agosto quando se inicia 0 pagamento do auxilio
aluguel, com reforco em panfletagens com orientagdes as familias sobre o cuidado com o contato
com a agua e demais riscos oferecidos pela cheia, entrega de donativos, limpeza e
descontaminacdo de ambientes, decretacdo de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica, a depender da dimenséo da inundacao, e solicitacdo de recursos do Governo Federal.

A atuacdo das equipes das diversas instituicdes que operacionalizam as acgdes da
Operacdo Cheia demonstra ampla capacidade de articulacdo e atuacao interinstitucional, conforme
necessidades prévias analisadas e de acordo com o plano de contingéncia estabelecido. Apresenta-
se como uma experiéncia relevante na gestdo de risco de inundacBes e demonstra que a
organizacéo, a articulacdo e a transversalidade das acdes possibilitam atender com mais qualidade
comunidades em situacdo de vulnerabilidade. A Figura 22 apresenta alguns momentos dessa
atividade.

Figura 22. Mosaico de imagens da equipe da Operacdo Cheia em Campo

.........

Fonte: Defesa Civil de Manaus, 2018
O ponto inicial para nortear essa organizagdo € a emissdo dos alertas de cheia no Rio
Negro pelo Servi¢o Geoldgico do Brasil — CPRM.
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Segundo 0 CPRM, as inundagdes em Manaus e entorno tem origem na contribuicao do
Rio Solimdes e seus afluentes da margem direita e, em menor importancia, aos tributarios da
margem esquerda.

Um dos aspectos primordiais no comportamento dessas inundacdes, € 0 que se
apresentou como fator relevante na selecdo do municipio de Manaus como area de estudo, é a sua
longa duracédo, onde o tempo médio de subida das aguas nas maiores cotas foi de cerca de 258 dias
(70% dos dias do ano). Observando as dez maiores cheias registradas em Manaus, desde o inicio
do monitoramento (1902), quatro foram nos anos 2000, sendo a de 2012 a maior da série historica
que atingiu 29,97 metros, apds 230 dias de subida das aguas, no final do més de maio, conforme
Tabela 4.

Tabela 4. Maiores cheias registradas do sistema Negro/Solimdes em Manaus.

D AN Evolugéo do processo Pico da cheia
Inicio Fim N° de dias (m)

1 2012 12/10/2011 29/05/2012 230 29.97
2 2009 30/10/2008 01/07/2009 244 29.77
3 1953 31/10/1952 09/06/1953 221 29.69
4 1976 30/11/1975 14/06/1976 197 29.61
5 2014 05/11/2013 08/07/2014 245 29.50
6 1989 15/10/1988 09/07/1989 261 29.42
7 1922 02/11/1921 17/06/1922 227 29.35
8 2013 28/11/2012 14/06/2013 198 29.33
9 1999 30/10/1998 23/06/1999 236 29.30
10 1909 31/10/1908 14/06/1909 226 29.17

Fonte: CPRM, 2014

O CPRM faz o monitoramento de diversas bacias hidrograficas no Brasil (Figura 23) e

mantém o Sistema de Alerta Hidroldgico do Amazonas, que acompanha 0s processos anuais de
cheia e vazante no sistema Solimdes/Negro/Amazonas, em operacdo desde 1989, a partir do qual
emite boletins com previs6es hidroldgicas. O primeiro boletim é emitido em 29/3, o segundo em
30/4 e o terceiro em 31/5. Estes boletins apresentam a previsdo do limite maximo esperado do

nivel do Rio Negro, em Manaus, entre junho-julho (CPRM, 2019).

Figura 23. Bacias monitoradas pelo CPRM no Sistema de Alerta de Eventos Criticos - SACE
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Sistemas em Operacao
D Bacia do rio Branco

Bacia do rio Paraguai (Pantanal)
D Bacia do rio Doce
@ B-zcia do rio Cai
D Bacia do rio Muriaé
[:J Bacia do rio do Acre
Bacia do rio Madeira
- Bacia do rio Amazonas
@ Bacia do rio Parnaiba
- Bacia do rio Taquari
- Bacia do rio Xingu
- Bacia do rio Mundau
Sistemas em Implantagao

( Bacia do rio Itapecuru (2019)
Bacia do rio Pomba (2019)

Fonte: CPRM
Essas informagdes subsidiam a tomada de decisdo da Defesa Civil de Manaus para
articular as aces necessarias para resposta as inundagdes. A cota de emergéncia estabelecida para

Manaus é de 29m.

3.1. Familias cadastradas em &reas de risco

A Operacdo Cheia ocorre anualmente e todos os anos também é realizado o
cadastramento das familias em &reas de risco de inundacdo. Esse é um servigo realizado pela
Assisténcia Social, por meio do Servico de Protecdo em Situacdes de Calamidades Publicas e de
Emergéncias — SPSCPE, estabelecido pela Resolucdo CNAS n° 109/2009 — Tipificacdo de
Servigos Socioassistenciais- que € um servico da Protecdo Social Especial da Alta Complexidade,
realizado no intuito de promover apoio e protecdo a populacdo atingida por situacdes de
emergéncia e calamidade publica, que oferece alojamentos provisérios, atencGes e provisdes
materiais, a partir de notificacdo de 6rgdos da Administragdo Publica Municipal e Defesa Civil

(SEMMASDH, 2018).
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A Operacdo Cheia teve por objetivo identificar as familias em situacdo de risco social,
que poderiam sofrer com as inundacdes de suas residéncias e o cadastro das familias subsidiam o
planejamento das agOes de diversos 6rgdos envolvidos nessa atuacéo e é a base para a analise de
concessdo de auxilio aluguel temporario, até que ocorra a vazante do rio e seja possivel o retorno
as residéncias (SEMMASDH, 2018).

A selecdo dos bairros parte do mapeamento de risco elaborado pela Defesa Civil
Municipal e a partir disso € elaborado um cronograma de visita as residéncias para o cadastro e
aquelas familias que ndo estejam presentes, € deixada uma notificagdo para comparecer a
Assisténcia Social. O nimero de familias cadastradas a cada ano é variavel, conforme observado
no comparativo da Tabela 5.
Tabela 5.Cadastros de familias pela Operacdo Cheia, por bairros, 2015/2017/2018

Bairro Zonas Cadastros Cadastros Cadastros
2015 2017 2018
Aparecida Sul 68 80 59
Betania Sul 203 208 170
Centro Sul 147 144 102
Colbnia A. Aleixo Leste 52 49 47
Compensa Oeste 23 19 18
Educandos Sul 785 678 550
Mauazinho Sul 119 122 122
Presidente Vargas Sul 392 59 161
Puraguequara Leste 65 57 63
Raiz Sul 455 467 422
Santo Antonio Oeste 8 8 5
Sao Geraldo Oeste 3 1 5
Sé&o Jorge Oeste 491 469 420
Taruma Oeste 9 8 9
Bairro ndo identificado - - - 3
Total 2.820 2.569 2.156

Fonte: SEMMASDH, 2018

Em 2018 foram cadastradas 2.156 familias, distribuidas em 14 bairros e os bairros
Educandos, Raiz e S&o Jorge sdo 0s mais criticos, com respectivamente 550, 422 e 420 familias,
totalizando 64,56% do total de cadastros (Figura 24).

Das familias cadastradas, 65,4% sao chefiadas por mulheres, 32,14% homens e 2,46
ndo declararam. A maioria dessas familias declaram viver em casa propria (77,78%) enguanto
13,5% vivem de aluguel, 8,21% em casas cedidas e 0,51% nédo foi informado.

Quanto a renda mensal, 68% vivem com até 1 salario minimo, 25% néo informou a
renda, 6% com dois salarios e 1% declarou renda de 3 salarios minimos. O nivel de escolaridade
dos moradores € concentrado entre fundamental completo (5,92%), incompleto (37,34%) e niveis
médio completo (29,20%) e incompleto (13,11%), totalizando 85,58% dos cadastros e 3,39%

informaram ter nivel superior e 4,34% s&o ndo alfabetizados. Desses registros, 6,69% ndo

126



registraram informacdes sobre escolaridade. O perfil das familias cadastradas aponta que o nivel

de vulnerabilidade esta associado a diversos fatores que contribuem para a situacdo de risco.

Figura 24. Namero de familias cadastradas na Operacao Cheia 2018, por Bairro, Manaus-AM
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Fonte: Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, 2018
Universidade de Brasilia LABORATORIO DF GEOGRAFIA Elaboracéo: Eliane Lima e Silva

AMBIENTE E SAUDE

A formacdo desses bairros € resultado do processo histérico de formacgdo urbana da
cidade de Manaus, onde a ocupacdo das margens dos rios e igarapés por palafitas e flutuantes se
apresentaram como uma opc¢do mais barata para essas comunidades continuarem préximas ao
centro econdémico do municipio, resultado de um modelo desenvolvimento urbano excludente, que
se revela nos arranjos urbanos marcados por paisagens que revelam segregacdo
socioespaciaNOGUEIRA; SANSON; PESSOA, 2007; SEMMASDH, 2018).

Essas comunidades atendidas pela Operagdo cheia vivem em situagdo de risco
iminente e a cada inundagdo, sdo expostas a situacdes adversas que ameacam a saude e pode
decorrer inclusive em risco de morte.

Em dezembro de 2018, um incéndio de grandes proporcles atingiu a parte de
ocupagdo mais desordenada do Bairro Educandos, uma das areas atendidas pela Operagdo Cheia

(Figura 25). O fogo consumiu cerca de 600 casas e aproximadamente de 3 mil pessoas ficaram
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desabrigadas e ndo puderam reconstruir suas moradias, por ficar em area de risco, e hoje vivem de
auxilio-aluguel da Prefeitura de Manaus, no valor de trezentos reais pagos por no maximo um
periodo de 18 meses.

Segundo a Prefeitura, essas familias seréo realocadas em apartamentos populares em
um residencial ainda em construcdo, uma vez que nao € viavel a reocupacéo das areas inundaveis
do Bairro Educandos (SEMMASDH, 2018).

Figura 25. Bairro Educando, Manaus, antes e depois do incéndio de dezembro/2018.
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Incéndio — Educandos 17/12/2018  (b)

Visita — Educandos junho/2018

Fonte: Elaboracdo propria a partir de imagens obtidas nos trabalhos de campo (a) e (c) e Imagem (c)
Rickardo Marques/G1/AM, 17/12/2018.

O processo de degradacdo e poluicdo ambiental, que se construiu ao longo de anos
junto aos igarapés de Manaus, associado as vulnerabilidades sociais da populacdo que vive nessas
areas motivou adocdo de intervencdes urbanisticas no intuito de reorganizar a infraestrutura
habitacional da cidade. Uma dessas iniciativas é o Programa Social e Ambiental dos lgarapés de

Manaus — PROSAMIM, que visa a recuperacdo desses igarapes bem como a disponibilizacdo de
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moradias seguras para as familias que vivem em areas de risco (FREITAS et al., 2010;
SEMMASDH, 2018) .

A populagdo apresenta resisténcia em ser reassentada em outras localidades uma vez
que geralmente resulta em perda de contato direto com os cursos d’aguas (rios e igarapés) que
ainda hoje € a principal fonte de trabalho dessas comunidades. 1sso se apresenta como um desafio
adicional a implementacdo de Politicas Publicas locais e exige um amplo debate multisetorial com

a insercdo e tendo como foco as comunidades que vivem nas areas inundaveis.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou analisar e identificar pressupostos e diretrizes de articulacéo,
intersetorialidade e transversalidade nas politicas publicas de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social, a partir da analise de sua estrutura de governanca e do conteldo dos seus
instrumentos de gestdo de alcance federal, do estado do Amazonas e dos municipios de Manaus e
Anama.

Os desafios apresentados ao longo desse capitulo demonstram que definir e priorizar
problemas, estabelecer politicas publicas, implementa-las, monitora-las e avalid-las ndo é um
processo simples, envolve diversos atores, se estabelecem em diferentes escalas e, em ambito
municipal principalmente, ha limitacdes inerentes a capacidade local de desenvolver as acdes
estabelecidas nas politicas.

No Brasil, um pais completamente heterogéneo, o processo de gestdo federativa das
politicas publicas é complexo e leva a reflexdo se 0s entes que compdem essa federacdo tém
capacidade instalada para o planejamento, a execucdo o monitoramento e a avaliacdo de politicas
publicas, tanto no contexto da gestdo quanto técnica.

A estrutura de governangca institucional do SINPDEC, SUS e SUAS (federal, estadual
e municipal) aponta fragilidades que se apresentam como desafios e dificultam o trabalho
desenvolvido na implementacdo das politicas de protecédo e defesa civil, saude e assisténcia social,
isso olhando apenas do ponto de vista de sua organizacdo para a gestdo de risco de inundacdes.

No Governo Federal, a responsabilidade pela gestdo dessas politicas € do Ministério
do Desenvolvimento Regional — Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil; da Salde —
Secretaria de Vigilancia em Salde; e da Cidadania — Secretaria Nacional de Assisténcia Social.
Ocorre que essa € uma agenda transversal, que perpassa diversos setores nas proprias pastas e que
nem sempre a atuacdo entre eles é harmodnica e voltada para um objetivo comum, o0 que gera
conflitos e fragmenta essa atuagdo. Outro aspecto relevante a ser considerado é a autonomia para
atuar — administrativa e financeira - uma vez que as areas gestoras dessas politicas muitas vezes

ndo possuem recursos proprios para o desenvolvimento das acBes, que se inserem em linhas
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orcamentarias diversas, sendo remanejados recursos quando da ocorréncia de uma emergéncia ou
desastre. Ainda assim, o0s arranjos institucionais fragmentam o processo de atuacdo e alguns
setores ndo sdo dotadas do status de comando para coordenar as a¢cdes emergenciais, tampouco 0s
recursos necessarios (humanos e materiais).

Ainda observando a dimenséo institucional, no &mbito do Estado do Amazonas e dos
municipios de Manaus e Anama, essa situacdo se repete e, na esfera estadual do SUS, a
coordenacdo das acBes de gestdo de risco de inundagbes esta organizada na Fundacdo de
Vigilancia em Salde, que € uma unidade vinculada a SES para a implementacdo da Politica de
Vigilancia em Saude, no entanto, as acdes de atencdo a saude sdo de responsabilidade direta da
SES e néo foi observada nessa estrutura a articulacao dessas area.

Em Manaus e Anama, sdo nitidas as disparidades aportadas nas capacidades instaladas
dos municipios, uma vez que um trata-se da capital do Estado e € um municipio de grande porte e
0 outro é um dos menores do Estado. No entanto, os problemas organizacionais da estrutura
administrativas sdo similares, perpassando pela falta de autonomia para atuar, desarticulacdo dos
processos de trabalho, linha orcamentéria ndo especifica e caréncia de recursos materiais e
humanos.

No ambito da dimensdo material das politicas publicas foram analisados o0s
instrumentos de planejamento (plano e relatdrios) e a experiéncia de Manaus na Operagdo Cheia.
Apesar da obrigatoriedade do planejamento e sua vincula¢do ao or¢camento, estabelecido na CF-
88, esse mecanismo nunca foi regulamentado e culmina em um processo de construcdo dos PPA,
conforme entendimento do governo que o elabora. Isso fica claro na anélise desses instrumentos,
quando apresentam formas e contetdos diversos, sem clareza do que é politica obrigatéria de
execucdo do Estado ou o que é prioridade de Governo, e esse aspecto ndo se restringe ao Governo
Federal, mas se replica no Estado e Municipios.

A forma como se estabelece o desenho dos planos contribui para que os programas se
apresentem fragmentados e ndo conseguem refletir que os resultados sdo resultantes de multiplos
arranjos e processos, e, mesmo quando para a execucdo de um programa haja atuacfes conjuntas
interministeriais e intersetoriais, estas ndo ganham visibilidade pois a analise da implementacéo €
mais processual, com foco na prestacdo de contas da execuc¢do financeira, do que em demonstrar
0S processos e iniciativas adotados para o alcance efetivo dos resultados almejados. Os
instrumentos de planejamento analisados, ainda que considerados os avangos alcancados, ndo sdo
capazes de espelhar a complexidade dos problemas elencados e as estratégias para 0 seu
enfrentamento.

Em todo o processo de planejamento e prestacdo de contas predomina o enfoque

setorial e, quando observada a dindmica da sociedade e como os problemas se apresentam na
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realidade, eles ndo se agrupam por setores e sim, permeiam 0s contextos ambientais, sociais,
econémicos, culturais que interagem entre si e se influenciam. Situacdes de inundacbes graduais
se apresentam como um laboratério adequado para olhar essas dindmicas e interaces pois exige
uma gestdo compartilhada, uma atuagéo integrada e transversal.

Mesmo observando programas do PPA do periodo de 2007 a 2017, que possuem
atuacdo efetiva comum do SINPDEC, SUS e SUAS, a exemplo do de Gestdo de Risco e Resposta
a Desastres e Mudangas Climéticas - ambos se repetem nos PPA 2012-2015 e 2016-2019 — e
considerando que esses programas possuem diretrizes, objetivos, agOes ou iniciativas que
perpassam o limite setorial, consta apenas o Ministério da Integracdo Nacional, como 6rgéo
responsavel, e nao é possivel identificar no conteddo dos documentos a insercdo dos outros
ministérios, a forma como eles interagem, ou se interagem. Isso porque o Programa pode até ser
comum, mas as ag¢Oes sdo especificas de cada setor e o plano ndo permite observar essa interacao,
inclusive em agendas pautadas como transversais, 0 que torna a atuacdo interinstitucional
invisibilizada.

Assim, um desafio significativo, que ndo se restringe apenas a, mas que se apresenta a
gestdo das politicas publicas de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social consiste em
uma mudanca de paradigma de abordagem setorial para uma real transversalidade no
planejamento publico e do desenvolvimento das a¢cdes em suas trés esferas de gestao.

Um exemplo de como iniciativas articuladas, integradas e transversais podem
promover resultados satisfatérios pode ser observado na experiéncia da Operacdo Cheia, em
Manaus. Diversos 6rgdos atuando, conforme o que € de sua competéncia, em articulacdo com a
comunidade, para identificar as necessidades e promover a¢cdes oportunas para o seu atendimento.
No entanto, ndo parece que a forma de planejamento adotada em ambito governamental seja
dotada dos mecanismos necessarios para refletir o que ocorre no mundo real.

A evolucdo nas formas de organizagdo do Estado, o progresso em mecanismos de
planejamento, monitoramento e avaliacdo, a insercdo da sociedade civil e de outros atores no
processo por meio de colegiados - em ambito federal, estadual e municipal, promoveu avancos
importantes para a defini¢do dos problemas a serem enfrentados, mas ainda insuficientes para uma
gestdo adequada.

E inegavel os avancos alcancados na implementacdo de politicas publicas setoriais no
Brasil. Apesar disso, ainda persiste fragmentacdo na implementacdo de politicas publicas, mesmo
quando envolvem temas transversais. O Estado tem instituido mecanismos inovadores, mas estes
que ndo alcancam todos os entes federativos devido, em parte, as suas proprias fragilidades

estruturais, principalmente nos municipios de menor porte, a exemplo de Anama/AM.
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Uma cultura organizacional articulada para pensar a gestdo local de politicas publicas
setoriais norteada pelas diretrizes advindas das prioridades nacionais e estadual e orientadas aos
problemas e prioridades locais exige uma estrutura administrativa consistente, a formagéo de
equipes para integré-las, a disponibilidade de recursos adequados, considerando ainda as

responsabilidades administrativas e financeiras. E isso, parece uma realidade distante.
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CAPITULO 4
Discurso nas Politicas Nacionais de Protecdo e Defesa Civil,
Saude e Assisténcia Social:

1. INTRODUCAO

A gestdo de risco de inundagdes compreende uma estratégia baseada em processos que
envolvem tanto aspectos retrospectivos quanto prospectivos para estabelecer subsidios a uma
atuacdo oportuna, tanto em eventos normais como naqueles em que a magnitude supera o
esperado.

O conhecimento de como se estabelecem os processos de trabalho na pratica é
primordial para identificar o contexto em que se da o desenvolvimento de acdes de Protecdo e
Defesa Civil, Salde e Assisténcia Social, sob o olhar de profissionais que atuam na
implementacdo dessas politicas, em &mbito federal, estadual e municipal. A anélise do discurso
desses profissionais que desempenham fungdes de gestores ou técnicos possibilita observar além
do que se estabelece nas normativas e documentos de planejamento e gestdo e pode apontar
singularidades que ndo ficam visiveis nesses instrumentos.

Andlise do discurso compreende o estudo da linguagem a partir da interpretacdo de
seus signos e significados, incluindo a palavra como objeto da comunicacao capaz de formar um
conjunto de ideias e, a partir delas, passar uma mensagem. A estruturacdo e a organizacdo das
palavras estabelecem o sentido dos discursos e possibilitam a compreensdao do pensamento de
individuos e da coletividade (CRESWELL; CLARK, 2013; YIN, 2016).

O tratamento estatistico de dados provenientes de fontes utilizadas em Ciéncias
Humanas e Sociais tem se mostrado frequente nos trabalhos em que o corpus a ser analisado
possui grande volume (LIMA et al, 2014; MOZATTO, A. R.; GRZYBOVSKI, 2011). Neste
capitulo, o discurso sera analisado a partir de analise lexical, palavras derivadas de um mesmo
radical, por meio da utilizacdo de software de base estatistica, e de analise semantica,
considerando o escopo tematico do trabalho e objetivo da pesquisa, na interpretacdo de seus
resultados.

Nesse contexto, por meio de analise do discurso, busca-se neste capitulo identificar a
compreensdo dos profissionais do SINPDEC, do SUS e do SUAS sobre como se da o processo de
trabalho na gestdo de risco de inundag&o, a partir de suas experiéncias, a partir de entrevistas sobre
sua rotina de trabalho, a articulacéo intersetorial, as condigdes de risco decorrentes desses eventos,

os desafios e parcerias para a implementacao das acdes, a partir de suas experiéncias.
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2. POLITICAS SETORIAIS: PERCEPCAO DA TRANSVERSALIDADE DE GESTORES
E TECNICOS DO SINPDEC, SUS E SUAS

Para a apresentacdo dos resultados obtidos a partir das entrevistas, optou-se por iniciar
com a apresentacdo do perfil dos entrevistados seguidos dos resultados obtidos a partir da analise
de seu contetdo.

O intuito de apresentar de forma mais clara os discursos, o contetdo foi dividido na
apresentacdo do contexto geral de todas as entrevistas, seguida de sua anélise setorial (SINPDEC,
SUS e SUAS), andlise por perfil do entrevistado (gestor ou técnicos operacional) e, por fim, as
analises das abordagens tematicas agrupadas a partir das seis perguntas norteadoras, sem distingdo
de setor ou funcéo.

Quanto as andlises realizadas pelo IRAMUTEQ, destaca-se que este viabiliza
diferentes tipos de andlise de dados textuais, desde a lexicografia basica, que tem por base a
lematizacdo e o calculo da frequéncia de palavras, além de analises multivariadas, onde se
destacam a Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD), a Analise Fatorial de Correspondéncia
(AFC), Andlise de Similitude e a Nuvem de Palavras (CAMARGO; JUSTO, 2013). Os resultados
aqui apresentados foram obtidos a partir do olhar para o discurso, por meio de AFC, CHD,
Analise de Similitude e Nuvem de Palavras.

A CHD visa obter grupos de segmentos de textos que apresentam palavras
semelhantes e diferentes entre si. E realizada uma analise fatorial retomando as frequéncias e os
valores de correlagdo qui-quadrado (x?) de cada palavra do Corpus. Aponta a distribuicdo das
palavras e das falas no texto em classes, conforme essas cita¢cdes recorrem no discurso, formando
um esquema hierarquico de classes.

A AFC estabelece uma apresentacdo grafica dos dados e permite visualizar a
proximidade entre as classes de palavras. Foi utilizada por ser indicada para descrever matrizes
com grande volume de dados discretos e sem uma estrutura claramente definida.

A Analise de Similitude baseia-se na teoria dos grafos, que € um ramo da matematica
que estuda as relacOes entre os objetos de um determinado conjunto, possibilitando a identificagdo
de ocorréncias simultaneas de palavras (coocorréncia) e suas interconexdes, permitindo
estabelecer ramificacbes com destaques aqueles termos que mais aparecem, agrupando-os
conforme citados nos discursos.

Na Nuvem de Palavras sdo estabelecidos grupos que organizam 0s termos
graficamente em funcdo da frequéncia de sua citacdo. E uma analise lexical simples onde as

palavras que se apresentam maiores na figura, sdo as mais citadas no corpus text.

134



2.1. Perfil dos entrevistados

O grupo de entrevistados foi formado por 11 mulheres e 9 homens distribuidos quando
a formagdo em 1 profissional de nivel fundamental, 2 de nivel médio e 17 de nivel superior, destes
15 com poés-graduacdo. Destes, com a funcéo de gestdo de politicas publicas foram identificados 2
profissionais de nivel médio e 10 de nivel superior, destes 9 possuem pds-graduacéo, e exercendo
funcéo técnico-operacional, 1 com nivel fundamental e 7 com nivel superior, 6 com pds-
graduacéo.

Os vinculos com o servico publico também se apresentaram heterogéneos em que 50%
sdo servidores diretos (estatutario, cedido ou requisitado), comissionados, consultores e CLT
correspondem a 10% cada e um profissional se apresentou como politico (vereador). Entre os
gestores, 58,33% sdo servidores publicos, 16,67% sdo comissionados, 1 é CLT, 1 politico e 1
consultor (8,33% cada).

Dos profissionais de nivel superior, apresentou-se uma composi¢do multidisciplinar,
com formacao nas seguintes areas: Administracdo, Assisténcia Social, Bombeiro Militar, Ciéncias
Bioldgicas, Educacdo Fisica, Engenharia Civil, Engenharia Florestal, Ensino Fundamental,
Historia, Medicina Veterinaria, Pedagogia, Psicologia e Servigo Social.

2.2. Analise do discurso no contexto geral abordado nas entrevistas

O conteudo transcrito das entrevistas foi classificado hierarquicamente de forma
descendente e o corpus geral resultou em 107 textos, separados em 555 segmentos de texto - ST, e
destes, foram aproveitados nesta analise 76% (420 ST). Emergiram 19.668 ocorréncias (palavras,
formas ou vocabulos), sendo 2.953 distintas e 1.527 com uma Unica ocorréncia.

O contetdo analisado foi categorizado em 5 classes para as quais, para facilitar a
andlise e considerando as abordagens observadas no discurso, foram estabelecidas nomenclaturas.
Essas cinco classes encontram-se divididas em duas ramificagcbes A e B, em que a primeira foi
denominadas Gestdo do Risco, formada apenas pela Classe 2, e a segunda intitulada Preparacédo e
Resposta, que resulta em duas outras ramificacdes sendo uma nominada Resposta, composta pelas
Classes 3 e 4 e a Exposicdo onde se agrupam as Classes 1 e 5. Para facilitar a visualizacdo das
principais palavras que compdem cada classe foram considerados a frequéncia e o quiquadrado
(x?) das palavras no corpus text e selecionadas as vinte mais significantes, conforme dendograma

apresentado na Figura 26.
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Figura 26. Dendograma da Classificacdo Hierarquica Descendente com as particGes e contetdo corpus da pesquisa
INUNDACOES
555 Segmentos de Texto (ST)l—Aproveitamento de 75,68%

Gestao do Risco (A) ‘ ‘ Preparaciio e Resposta - Operacional (B)
|
[ |
Resposta Adaptaciao e Exposicio
|
| I
Classe 3
15% - 63 ST
Palavra f x? Palavra I x? Palavra I x2 Palavra I x2 Palavra f x2
articulacdo 29 10891 defesa civil 14 68,57 gente 41 55,92 periodo 35 84,80 risco 25 83,23
acao 35 53.34 estado 24 58,09 calamidade 20 35,80 atendimento 34 39,06 agua 13 48,51
organizagio 14 52,26 defesa 13 57,26 processo 18 27,94 populacdo 27 34,40 dgua contaminada 7 46,27
defesa civil 32 4491 sentido 7 40,34 auxilio 0 2520 cheio 21 33,88 moradia 8 45,44
interinstitucional 9 40.33 municipio 38 38,09 aluguel 9 2529 cheia 14 31,91 rio 13 42,07
avango 13 39,27 afetado 8 33,95 acabar 9 25,29 logistico 11 31,45 crianca 6 39,57
amplo 8 35.76 pro 16 31,49 nos 24 25,12 adaptacdo 11 27,04 vulneravel 7 33,05
desastre 18 34,52 Tespeito 5 28,67 servico 31 24,68 enchente 17 25,81 alimento 6 3227
institui¢do 7 31.21 complementar 6 27,92 incéndio 10 23,84 vazante 10 24,15 area 11 27,01
orgéo 11 30.85 preparar 6 23,03 encaminhar 8 22,43 rotina 14 22,86 contato 8 26,98
intersetorial 10 30.21 afetamento 4 22,88 técnica 9 21,01 distancia 8 22,70 causar 4 26,25
nacional 13 29,93 dizer 9 22,20 dado 10 20,28 fator Amazénico 8 22,70 dano 5 25,81
capacidade 9 29.88 entrar 5 17,78 préprio 12 19,87 demorar 7 19.82 trazer 5 2581
resposta 15 28,05 responsavel 3 17,12 prefeito 7 19,58 barco 8 18,45 lixo 6 22,64
capacitagdo 11 27,70 projeto 4 16,77 vigilancia 8 18,21 maromba 9 17.82 pertencimento 3 19,64
envolvido 6 26,69 ele 20 13,22 comecar 10 17,33 municipio 48 17,14 ocupar 3 19,64
desenvolver 6 26.69 trabalhar 11 12,85 educandos 6 16,74 dificil 6 16,94 margem 3 19,64
doacao 5 22,19 perceber 4 12,74 seis 6 16,74 ubs fluvial 6 16,94 hidrico 3 19,64
melhorar 5 22,19 ajuda 7 12,23 departamento 7 15,43 deslocamento 7 15,64 contaminado 3 19,64
retrocesso 8 21.91 orientar 5 11,86 Agenda g 14,90 devido 8 15,12 banho 3 19,64

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do conteido das entrevistas realizadas na pesquisa
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2.2.1. Subcorpus “Gestdo do Risco: Classe 2

Na Classe 2 foram consideradas 78 segmentos de texto, que corresponde a 19% do
corpus textual analisado. Apresenta um contexto mais geral da atuacdo em situacOes de
inundacdes onde ficaram em destaque o discurso com abordagens associadas aos desafios e
avancgos-retrocessos na atuacéo das trés politicas, apresentadas tanto nas falas de gestores quanto
de técnicos, seguidas em menor recorréncia das acdes de rotina e no estabelecimento de parcerias
para promover uma atuacao mais qualificada.

A palavra mais recorrente nessa classe foi “articulacdo” seguida de “acdo” e
“organizacao” (Figura 26). Os entrevistados apresentaram preocupagdo com a articulagdo
interinstitucional, a cooperagdo intersetorial para a preparacdo prévia pontuando o processo de
planejamento como fundamental para uma atuagdo oportuna, que podem ser observados nos

seguintes segmentos de textos das entrevistas 7, 11, 13 e 4, transcritas a seguir.

“...dentre os principais desafios das inundacGes parte da compreensdo dos atores
envolvidos na atuacdo em desastres conhecer suas competéncias e atribuicdes e conhecer
0s produtos produzidos por outras instituicbes para melhorar a articulagdo
interinstitucional e com isso a colaboragdo intersetorial...” e “..em inundagdes
graduais, com a organizacdo prévia, € possivel desenvolver as agBes com mais
tranquilidade pois hd tempo pra isso, diferente do processo de resposta a inundagfes
bruscas, e a preparacdo prévia € essencial para uma boa atuagdo em inundagdes...”
(Entrevista 7 - SINPDEC)

“..apesar da defesa civil ser organizada em forma de sistema nacional ainda ndo esta
totalmente estruturada e isso gera muitas fragilidades e vulnerabilidades dificultando e até
inviabilizando as acfes preventivas e oportunas, a elaboracdo do planejamento, a
articulacdo interinstitucional e a disponibilizacdo dos recursos financeiros
necessarios...” (Entrevista 11 - SINPDEC)

“...0s municipios tém dificuldades na alimentagdo dos sistemas melhorar a articulagéo
intersetorial e articulacdo interinstitucional para o desenvolvimento das a¢des de salde
em situa¢des emergenciais incluindo as inundagdes...” (Entrevista 13 - SUS)

“..situagdes inesperadas exigem a atuagdo do programa de calamidade da assisténcia
social e a dindmica de atendimento é intensa e exige planejamento, organizacdo e
articulacdo com outras instituicGes e a rotina de gestdo do risco da assisténcia social é
anterior ao decreto de situagdo de emergéncia ou calamidade publica...” (Entrevista 4 -
SUAS)

Essa foi a linha norteadora do discurso dessa classe, que focou em aspectos para a
ampliacdo de capacidades, evitando sobreposi¢fes de competéncias e maximizando 0S recursos
por meio da cooperacdo, da necessidade de observancia as normativas relacionadas ao uso e
ocupacdo do solo como fator de reducéo de vulnerabilidades e os mecanismos hoje existentes para
o financiamento de politicas publicas setoriais que é voltado para a resposta a emergéncias e
desastres, enquanto que as acgdes preventivas sdo subdimensionadas. O subcorpus de gestdo do

risco englobou entrevistados das esferas federal, estadual e municipal.
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2.2.2. Subcorpus Preparacdo e Resposta: Resposta (Classe 3 e 4) e Exposicdo (Classe 1 e
5)
A ramificacdo (B), conforme seu conteldo de Preparacdo e Resposta resultou do
agrupamento das Classes 3-4 (Resposta) e 1-5 (Exposigéo), estabelecem respectivamente, um
percentual do corpus text total analisado de 15% (63ST) e 27% (112 ST) e das Classes 1 e 5,

sendo que a primeira compreende 26% (111 ST) e a sequnda com 13% (46 ST) do total analisado.

2.2.2.1. Resposta

Na Resposta (Classes 3 e 4), o discurso predominante nas estatisticas textuais foi o da
Protecdo e Defesa Civil que aponta as alteraces que ocorrem nas acbes de rotina, o
desenvolvimento de acBes voltadas para a atuacdo do municipio no manejo da emergéncia.
Salienta-se nessa classe a abordagem da fragilidade da preparacdo dos municipios e a caréncia de
recursos para uma atuagao oportuna a0 menos tempo em que se reconhece 0 municipio como um
ator primordial na gestdo de risco de inundagcGes, uma vez que apresenta que este € o primeiro a

ser atingido, logo, também o primeiro a responder.

“O gestor da defesa civil tem a parte especifica dele preparando a populagdo do municipio
para atuar em situacéo de desastre, afinal de contas eles séo os primeiros a serem
afetados” (Entrevista 9 — SINPDEC)

“entdo os municipios, a partir do momento que a inundagdo passa a alterar a
normalidade social no municipio, na comunidade, 0 municipio desencadeia as a¢des de
resposta e quando as a¢des sdo insuficientes pra reestabelecer a situagdo de normalidade
essas informacdes chegam para o estado” (Entrevista 9 — SINPDEC)

Outro aspecto que aparece de forma recorrente nas falas € o processo administrativo
para a decretagcdo de situacdo de emergéncia, sua homologacao e reconhecimento, etapas que se
apresentam como pré-requisito para o envio de apoio adicional por parte do estado e da esfera
estadual, tanto no ambito da Defesa Civil quanto Assisténcia Social. A disponibilizacdo de
recursos adicionais para a atuacdo dos entes federativos em situacdes de inundagdes prescinde de
reconhecimento federal, conforme apontado em diversos fragmentos de textos da Entrevista 9 —

SINPDEC, apresentados a seguir:

“o estado vai trabalhar as informagdes no sentido de orientar o municipio de como
proceder no preenchimento de formulérios préprios e no segmento da legislacdo atual
para que haja a homologacdo estadual e o reconhecimento federal de situa¢do de
emergéncia para que a partir dai ele possa receber um apoio complementar”

“no Amazonas todos tem defesa civil e quanto mais o municipio for preparado e
organizar a estrutura operacional, mais vai facilitar o atendimento na situacéo de
desastre assim como vai facilitar o trabalho do estado no sentido de apoiar 0 municipio
também”
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“a partir do momento que hd uma situacdo legal de homologacdo da situacdo de
emergéncia no municipio e reconhecimento federal a questdo legal para atuacdo do
estado e para atuacao federal esta resolvida”

“ai vem o departamento de resposta que vai fazer 0 pedido de ajuda humanitéaria para
apoiar o municipio conforme o seu afetamento”

“quando a ajuda ainda ¢ insuficiente entra a unido pra complementa essas relagdes,
mas a defesa civil ndo trabalha somente na resposta, os outros eixos de acdo da defesa
civil dizem respeito a prevencdo, a mitigagdo e a resposta e recuperagdo”

Evidencia-se ainda na analise do discurso que as estruturas administrativas,
principalmente nos municipios, sdo compostas de corpo técnico com vinculos precérios e é
recorrente a rotatividade de profissionais nas prefeituras, até mesmo aqueles que séo servidores
publicos, que constantemente mudam de area. Assim, observa-se como uma preocupacgao
apresentada por todos os setores entrevistados, a perda da capacidade técnica instalada, uma vez
que as equipes que sdo treinadas e orientadas em um periodo podem ndo ser a mesma no periodo
subsequente. Aglutina-se a isso, como potencializador, as mudancas na gestdo municipal, a cada
quatro anos, que substitui praticamente todos os profissionais da gestdo anterior para incluir os da
nova gestdo. Esse foi um ponto bastante recorrentes no discurso do SUS, mas surgiu também em

falas da Defesa Civil e Assisténcia Social.

“os gestores municipais necessitam fazer seu plano de salde e a programacao anual de
salde e o estado ndo consegue estar fisicamente junto ac municipio, ha as agdes de
salde da familia para populacéo ribeirinha, mas o monitoramento é muito fragilizado
no estado porque Nao ha recursos para visita aos municipios” (Entrevista 13 — SUS)

“a rotatividade é muito grande no estado do Amazonas, por isso as agfes precisam ser
constantes, fazemos videoconferéncia, enviamos palestras e orientacdes folderes cartazes
para orientar os municipios, os farmacéuticos e os gestores (Entrevista 16 — SUS)

Enquanto na Classe 3 o discurso que predomina é o do SINPDEC, na Classe 4 o
SUAS aparece com mais énfase, apontando algumas ponderagdes sobre a estrutura dos servicos de
assisténcia social e o desenvolvimento das acBes de atendimento as pessoas atingidas por
calamidades e o atendimento cotidiano.

Um dos aspectos mais abordado é sobre a necessidade do estabelecimento ou
ampliacdo da capacidade de atuacdo para o atendimento das familias em situacdo de
vulnerabilidades, que, a partir do aumento da demanda, observa-se que o nimero dessas familias
vem se ampliando. Os servigos tipificados como atendimento a calamidade ndo se restringem
apenas a desastres. Cita-se as demandas geradas para o atendimento aos migrantes, venezuelanos,
principalmente e as familias atingidas pelo incéndio que destruiu o Bairro Educandos, em
dezembro/2018, que ainda encontram-se dependendo do auxilio-aluguemos pois ndo tiveram

garantidas novas moradias.
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“pensar que 0s servicos de calamidade ndo podem ser vistos apenas em situages onde
o prefeito ou o governador ou o proprio presidente decrete a emergéncia, mas no dia a
dia, no cotidiano”

“comegamos esse dialogo fazendo esse questionamento de como o governo do estado
pode nos apoiar para que o ministério da cidadania hoje possa a olhar o servico de
calamidade publica como um servico essencial, ndo apenas um servigo de emergéncia”

“porém em toda discussdo que a gente faz e questionamentos que se faz ao ministério, SO
se fala no servico no momento da emergéncia, quando na verdade ele acaba
ocorrendo no dia a dia”

“entdo as pessoas acabam vindo por ndo conseguirem pagar seu aluguel, querem
receber o auxilio aluguel e essa nédo é a finalidade do auxilio é para situacdo de
calamidade, entdo ndo é uma demanda apenas de situacdo de calamidade a gente
acaba tendo que atender essa demanda espontanea que chega”

“que também faz parte da calamidade o fluxo migratorio de venezuelanos, que demanda
também a equipe, além do atendimento a 600 familias do incéndio do Educandos, ja

temos mais de 800 familias no auxilio aluguel mensal” (Entrevista 2 — SUAS)
Pontua-se que o estabelecimento de parcerias é recorrente no discurso setorial e até
intersetorial, mas as demandas cotidianas acabam por fracassar as iniciativas de aproximacao
interinstitucional. Aponta a manifestacdo de interesse intersetorial de uma articulacdo mais

estruturada, no entanto esta ndo se efetiva fora do periodo de manejo de emergéncias.

“ n3o é uma insensibilidade, h& sensibilidade sim, existe a disposi¢do mas, quando se
comeca a colocar em préatica, outras coisas acontecem no processo que acabam
parando essa agenda”

“quando a gente chama os atores todos comungam da mesma ideia, da necessidade
dessa articulagdo, porém o préprio dia a dia, com as demandas que chegam, isso fica em
segundo plano”

“porque a gente sente essa necessidade da interface com as outras politicas publicas,
pensar o servico de calamidade como um servigo multidisciplinar e intersetorial”

“a gente NA0 tem uma atuacdo direta com a secretaria da saude, é bem pontual, € nas
situacGes de emergéncia mesmo que a gente atua em conjunto, mas a gente sente a
necessidade” (Entrevista 2 — SUAS)

Compreende-se, a partir do discurso apresentado no subcorpus de Resposta,
considerando o apresentado nas Classes 3 e 4, que uma atuacgé@o baseada em processo, com foco na
gestdo do risco, como processo continuo de trabalho ainda é uma realidade distante do que se
estabeleceu nessas falas, tanto do ponto de vista da estruturagdo dos servicos quanto do

estabelecimento de uma atuacéo interinstitucional.

2.2.2.2. Adaptacédo e exposicdo
O subcorpus Adaptacdo e Exposicdo, parte da ramificacdo da Preparacdo e Resposta
(B) que é composta pelas Classes 1 e 5, aponta duas abordagens distintas e complementares de
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forma bem interessante. A primeira, estabelecida na Classe 1 aborda o contexto de adaptacdo dos
servigos em situacOes de inundacdes, o processo logistico nesse periodo e aspectos de exposicéo e
vulnerabilidades. A segunda, Classe 5, evidencia os riscos sociais adicionais em virtude das cheias
e registra a identidade de lugar e a sensacdo de pertencimento como fatores relevantes na dindmica
social das inundacdes no Amazonas.

A Classe 1 aborda de forma mais relevante o processo de adaptacdo dos servigos de
Protecdo e Defesa Civil, de Saude e Assisténcia Social para continuar o atendimento no periodo
das cheias, que aparece de forma recorrente no discurso de gestores e técnicos dessas trés politicas
publicas. Aponta-se ainda que no Amazonas as inundacfes sdo eventos sazonais que apresenta um
comportamento basicamente regular e com alta previsibilidade, e ndo pode ser encarada como

excepcionalidade, conforme apresentam alguns dos seguimentos de texto a seguir.

“ja sabe que naquele periodo, todo ano, vai ter o periodo de cheia e vai ter o periodo de
vazante” (Entrevista 9 — SINPDEC)

“em Anama ha o conhecimento da regularidade do periodo de inundagdes, mas as a¢des
de preparacéo para atuar nas cheias ndo sdo organizadas, a situa¢do nao € de
emergéncia, porque esse é um comportamento sazonal que ocorre todos os anos”
(Entrevista 13 — SUS)

Adiciona-se a essas falas as abordagens do SUS e SUAS que apontam problemas e
iniciativas para tornar viavel para continuidade da prestacdo dos servicos durante o periodo de
cheia, ndo se restringido essas adequaces a infraestrutura, mas incluem-se a definicdo de fluxos, o
estabelecimento de parcerias e, principalmente, a compreensdo da dinamica das comunidades.
Parte desse discurso evidencia-se nas falas do entrevistado 6 (SUAS) e dos entrevistados 13, 19 e
20 (SUS).

“faz todo o levantamento das familias atingidas e faz um relatério e envia para o
governo federal para disponibilizacdo de recursos adicionais para atendimento ao
municipio de Anama onde longos periodos de cheias exigem adapta¢do dos servicos e
o trabalho da assisténcia social ndo ¢ interrompido” (Entrevista 6 — SUAS)

“fazemos a orientagdo aos municipios para que ele analise sua situacdo geogréfica e
climatica para que se organizem para o periodo das cheias, pensar tanto na
infraestrutura quanto no processo e a dindmica do territorio, quando a populagéo é
flutuante” (Entrevista 13 — SUS)

“sdo montadas marombas nas unidades de salde e as a¢Bes continuam, mas ha
adaptacdo de horéario e a distancia a ser percorrida para atendimento as comunidades
ribeirinhas e do interior que pode ficar a mais de 5 horas de viagem de barco, dentro
do municipio” e “adaptacdo dos servicos de saude para continuar o atendimento no
periodo das cheias e parcerias com outras secretarias para as a¢cdes no periodo de
cheia” e “no periodo das cheias as equipes ficam sem base de apoio para o atendimento
e os servigos tém que ser reorganizados” (Entrevista 19 — SUS)

“manter o atendimento no periodo de cheia e adaptar a infraestrutura de sadde para
continuar funcionando no periodo de cheia, adaptagédo dos fluxos de atendimento para
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garantir os servigos de saide a populagdo no periodo de cheia e vazante” e “a
disponibilizacdo da UBS fluvial foi um avanco pois permite a continuidade dos servigos
de atendimento a populagdo no periodo de cheia e a elaboracdo do plano de
contingéncia municipal com articulacio intersetorial” (Entrevista 20 — SUS)

A partir dessas falas compreende-se parte da complexidade da implementacdo de

politicas publicas em ambito local e como essas politicas devem ser adaptadas a diversas

realidades e ainda, e que a formulacdo, o0 monitoramento e avalia¢do de politicas setoriais devem

considerar sobremaneira as dinamicas locais e suas capacidades instaladas, que em situagdes de

inundacgdes, conjugada com as vulnerabilidades loco-regionais, apresentam-se como desafio
adicional aos SINPDEC, SUS e SUAS.

Adiciona-se a isso o que os entrevistados estabelecem como “fator amazonico”

quando se referem a dimens&o territorial do Estado e as dificuldades que esse fato estabelece,

principalmente de logistica, para a operacionalizacdo das acfes, ndo apenas manifestada pela

instancia estadual, mas também pelo municipio, em seus prdprios limites jurisdicionais. E o que

destacam as entrevistas 5, 9, 11, 13, 16 e 19.

“garantir atendimento as familias em situacdo de vulnerabilidade em 4reas de
inundacdes nos municipios do Amazonas, onde o fator amazoénico é outro desafio pois o
apoio técnico aos 62 municipios é inviavel atender a todos 0s municipios ho mesmo
periodo e alguns ficam para periodo vazante” e “o fator amazodnico exige deslocamento
de longa distdncia e muitos dias e a infraestrutura dos barcos ndo permite o
atendimento por ndo ter condicBes logistica para atendimento das equipes quando o
tempo de um local pra outro pode ser de mais de 6 horas” (Entrevista 5 — SUAS)

“a logistica no periodo de vazante é mais dificil, muito mais dificil, porque no periodo
da enchente, apesar de haver uma populacdo afetada, apesar de haver danos humanos,
mesmo com essa distancia se consegue chegar através de barcos de lanchas, se
consegue chegar” e “no periodo de estiagem o Unico modal que é possivel ser feita a
operacdo de entrega de ajuda humanitdria € o modal aéreo, extremamente caro”
(Entrevista 9 — SINPDEC)

“a liberagdo do recurso financeiro para atendimento a populagdo em &reas de inundacéo
néo é oportuna, demora mais de 2 meses para a disponibilizacdo do dinheiro e isso traz
impactos negativos para o desenvolvimento de agdes preventivas” (Entrevista 11 —
SINPDEC)

“ha dificuldade na liberacéo de recursos para o desenvolvimento das a¢cdes em campo,
na liberagdo de medicamentos, pagamento de fornecedores e a rotatividade no
municipio gera instabilidade e Anaméa tem um longo periodo na cheia e outro na vazante
e para atender a comunidade enviamos um barco hospital” (Entrevista 13 — SUS)

“nos municipios, 0s medicamentos, que ja ficam mal armazenados na rotina, precisam
ser remanejados para outros locais em periodos de cheias, no estado ndo ha a
necessidade de alteracdo do local de armazenamento dos medicamentos, mas nos
municipios essa realidade muda e eles precisam alterar o local dos medicamentos e
insumos” e “estamos fazendo um trabalho com os donos de barco, a logistica ¢ um
problema pois as balsas as vezes demoram 3 meses para chegarem aos municipios e 0s
medicamentos e insumos s3o cobertos com lonas e pegam sol calor” (Entrevista 16 —
SUS)

“o trabalho é dificil tanto no periodo de cheia quando no periodo de vazante, na cheia
tem os riscos do rio e na vazante tem as longas distancias que tem que ser feitas
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caminhando, nas duas situacGes o trabalho é dificil, o trabalho da atengdo basica €
continuo e ndo pode parar com as dificuldades” (Entrevista 19 — SUS)

A dimens&o dos deslocamentos, a infraestrutura necessaria para isso e o tempo que se
leva para percorrer as distancias entre a capital Manaus e 0s outros 61 municipios do Amazonas
apresentam-se como um fator que onera o processo logistico e muitas vezes inviabiliza o
atendimento aquelas unidades mais distantes em que 0 acesso, principalmente para cargas, € mais
viavel, pela proximidade, a partir de outros estados, a exemplo do Acre, Roraima ou Ronddnia.

Os riscos decorrentes da exposicdo das pessoas a agua decorrentes das cheias também
sd0 expressos como relevantes nas entrevistas agrupadas na Classe 1, que aponta diversos
segmentos de texto que contextualiza vulnerabilidade e exposicdo das pessoas, a exemplo do que
manifestam as entrevistas apontadas a seguir, uma preocupagdo comum aos profissionais das trés
politicas publicas objeto de estudo.

Dentre os aspectos apontados que trazem riscos adicionais, a partir da exposicdo as
cheias, estdo as dificuldades de atendimento aos grupos mais vulneraveis (idosos e gestantes),
mesmo com a adaptacdo de servicos e ainda habitos e costumes regionais, a exemplo da
construcdo de marombas para continuar habitando as residéncias inundadas e do uso da agua do

para as atividades cotidianas.

“as demandas ndo desaceleram no segundo semestre, além das inundagbes tem os
incéndios, os deslizamentos e a assisténcia social é muito demandada no primeiro
semestre, tem mais reunifes e mais atendimento pois é o periodo que a populagdo mais
procura a assisténcia social devido a subida do rio” (Entrevista 4 — SUAS)

“as pessoas ndo saem de casa no periodo das cheias, entdo elas fazem maromba e
continuam morando nas suas casas cheia de 4gua onde as vezes sobe o0 piso até ficar com
menos de um metro do telhado e andam engatinhando pela casa” (Entrevista 12 —
SINPDEC)

“usam a agua da enchente para tudo, os recursos insuficientes para atendimento das
necessidades e had demora no repasse de recursos adicionais para atendimento a demanda
da populagdo, 0o quadro epidemiolégico praticamente ndo muda entre o periodo de
inundag@o e o de vazante” e “adaptacdo da infraestrutura de atendimento para continuar
funcionando no periodo da cheia, maior dificuldade de atendimento de grupos
vulneréaveis na ubs fluvial, como os idosos e gestantes” (Entrevista 20 — SUS)

Além dessas manifestacdes sobre o risco, a Classe 5 aborda riscos inerente as
caracteristicas da regido inerentes a circulacdo em rios da dimensdo dos que banham os
municipios do Amazonas, como o0 manifestado pelo entrevistado 12, além de outros riscos sociais
adicionais em que chamam a atencdo sobre violéncia, descompensacdo de doentes cronicos, a

salde das criangas e gestantes e 0s habitos de banho no rio.
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“tem pouca picada de cobra ou de peixe, mas tem o risco porque tem jacaré, peixe
grande, cobra grande, e a piraiba, que é o0 maior peixe que temos aqui, conhecido como
0 tubardo do rio” (Entrevista 12 — SINPDEC)

“ha risco de violéncia e moradia em areas sem condicGes de habitacdo ou em situacao
de alta vulnerabilidade além do valor do aluguel social ser muito baixo e permitir ocupar
imoveis apenas em areas muito vulneraveis” (Entrevista 4 — SUAS)

“o risco de descompensar os diabéticos e hipertensos é alto, pois as vezes ndo é
possivel acessar 0s servigos de salde, a satde das criangas e das gestantes também pode
ficar em risco, pois ¢ um grupo vulneravel” (Entrevista 13 — SUS)

“com fossas e todos ficam cercados de coliforme fecal entdo o risco para a salde é
grande e isso ndo tem jeito de solucionar porque as pessoas tomam banho no rio, as
criancas e os adultos” (Entrevista 12 — SINPDEC)

“sdo identificados muitos casos de diarreia principalmente em criangas porque elas
tomam banho no rio” (Entrevista 19 — SUS)

Uma fala que se destaca na apreciagdo das entrevistas é a manifestacdo da sensacéo de
impoténcia, que aponta um outro angulo dessa analise, em que cabe refletir em que medida os
profissionais que estdo em contato direto com essas situacdes de risco estdo sendo também
acolhidos. Para eles, que tém a responsabilidade de atuar para a reducdo da exposi¢éo das pessoas
e com isso contribuir para que estejam menos vulneraveis, é necessario estabelecer programas de
saude do trabalhador, do cuidar do cuidador, incluindo atencdo psicossocial, para que possam

manter sua capacidade de trabalho, sem entrar em sofrimento.

“isso pode trazer muitos problemas inclusive de saude, a gente se sente impotente diante
do problema, porque as vezes nao temos capacidade de atender as pessoas quando o rio
enche, a 4gua se mistura com o lixo, e 0 recurso ndo é suficiente” (Entrevista 12 —
SINPDEC)

A entrevista 10 traz um olhar para as perdas econdmicas, que é recorrente em
situacOes de desastres, muitas vezes é invisibilizada, em situa¢fes recorrentes, no entanto, a
vivéncia da perda exige que a pessoa reaja e isso pode provocar reacGes emocionais podendo
culminar, inclusive em um trauma (GOMES; CAVALCANTE, 2012)

“outros riscos sdo devido a populagdes ribeirinhos da zona rural, que vivem as margens
dos rios, que vivem da pratica da agricultura de subsisténcia e eles pegam
financiamento para a agricultura entdo as enchentes trazem perdas” (Entrevista 10 —
SINPDEC)

O discurso da Classe 5 apresenta-se sensivel a identidade das comunidades ribeirinhas
e da importancia de sua relagdo com o rio na formacéo de sua identidade de pertencimento com o
lugar em que vivem. O lugar € um espaco construido como resultado da vida das pessoas que nele

vivem, repleto de marcas que trazem em si, um pouco de cada um. Compreender iSso permite
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visualizar esse sentimento de identidade e de pertencimento e visualizar a construcdo social de
cada lugar, a partir de suas identidades individuais e coletivas (MOREIRA; HESPANHOL, 2011).

“a criacdo proxima ao rio, de onde se tira 0 alimento e onde esta toda a dindmica de
pertencimento das familias, das pessoas, onde o rio é sua propria identidade” e “a
relacdo de pertencimento das pessoas com seu local de moradia dificulta a remocédo de
areas de risco” (Entrevista 4 — SUAS)

“ocupacdo de areas inundaveis, a populagdo tem o costume de morar préximo ao rio, que
é seu meio de transporte, é de onde tira seu alimento e sua renda, ao longo da histéria a
ocupac¢do humana foi se dando ao longo do rio” (Entrevista 8 — SINPDEC)

“na nossa regido, na regido amazonica, tem caracteristica que é muito diferente do
restante, ndo do Norte, mas do Brasil, porque aqui as nossas malhas viarias sdo rios e o
rio é parte da vida, o rio é a prépria vida” (Entrevista 9 — SINPDEC)

“o Brasil ndo tem investido recursos em uma cultura de prevencdo, isso requer tirar
pessoas de areas de risco e 0 povo amazénico tem o rio como suas estradas e € dali que
vem seu meio de transporte, alimentos e sua propria sobrevivéncia” (Entrevista 10 —
SINPDEC)

A relacdo das comunidades dos municipios do Amazonas com 0 rio é permeada por
lacos que vao além da necessidade, é parte de sua prépria identidade, do acimulo de vivéncias e
historias que se apresenta a cada um com o seu significado. E isso ndo se aplica apenas a
populacdo que ¢ atendida pelos servicos de Protecdo e Defesa, Salde e Assisténcia Social, mas aos
proprios profissionais que compdem as equipes loco-regionais. Eles trazem um olhar sensivel para
as necessidades das pessoas, considerando ndo apenas ao fato que devem ser atendidas, mas a
forma como esse atendimento é realizado, com respeito as identidades, também se apresenta como
relevante no processo.

Em sintese, a partir do discurso dos profissionais que atuam no SINPDEC, SUS e
SUAS, nas esferas federal, estadual e municipal, infere-se que apesar das especificidades setoriais
e de niveis de gestdo dessas politicas setoriais, as falas se apresentam de forma harménicas, sem
antagonismos aparentes. Quando o corpus text da transcri¢do das entrevistas é distribuido em uma
analise fatorial por correspondéncia, as cinco classes se mostram interligadas, conforme apresenta-
se na Figura 27.

Visando buscar se essa harmonia no discurso, quando analisado de forma geral,
permanece quando comparados entre as politicas e entre os perfis de funcdo de gestdo e técnica a
partir das tematicas tratadas nas perguntas norteadoras das entrevistas, na sequéncia serdo

analisadas as entrevistas, com esse recorte de andlise.

Figura 27. Analise Fatorial por Correspondéncia a partir das classes do subcorpus das entrevistas
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setoriais e as func¢des dos profissionais que a exercem

Para compreender de que forma os entrevistados percebem a gestdo de inundagdes e a
forma como esses eventos influenciam seu processo de trabalho, serdo analisadas as entrevistas
considerando cada uma das questdes norteadoras onde sdo abordadas a rotina e a dindmica do
trabalho, incluindo acdes e atores envolvidos, além dos riscos associados as cheias, de parcerias
estabelecidas para a atuacdo e finalizando com o0s avangos-retrocessos identificados pelos
entrevistados na implementacdo das politicas setoriais. Essas abordagens serdo visualizadas
buscando identificar singularidades, a partir do discurso, tendo em conta o olhar setorial a funcao
exercida pelo profissional entrevistado.

Inicia-se essa analise buscando identificar convergéncias ou divergéncias no discurso,
a partir das questdes norteadoras utilizadas. Verificou-se, a partir da observacdo da distribuicdo na
AFC (Figura 28) uma centralidade nas falas dos gestores e técnicos de forma geral, em que

aproximam as abordagens Rotina (ql) «» Desafios (q4) e Programas e Parcerias (g5) <> Setor ¢
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Acdo (g2), enquanto Avancos-Retrocessos (g6) e Riscos (g3) encontram-se em posicOes
antagolnicas as anteriores.

Figura 28. Anélise Fatorial por Correspondéncia a partir das questdes norteadoras das entrevistas
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dessas questoes, “municipio” aparece como a principal palavra utilizada nas abordagens da (ql) e

é destaque ainda em outas 4 questdes (q 2; 4; 5 e 6). Esse é um aspecto relevante pois reforca a

abordagem de ser imperioso o fortalecimento da capacidade de atuacdo do nivel local, como

questdo fundamental para a reducdo do risco associados as inundagdes, sendo ele o primeiro a ser

atingido e o primeiro a atuar, tanto em prevengdo quanto em resposta.

A (g3) aponta Riscos associado aos termos “situacdo, agua, saude” enquanto a (q4)
relaciona “acdo, defesa civil, saude, recursos e atendimento” entre os termos relevantes associados
a Desafios. Na (05), que aborda Parcerias, as palavras mais recorrentes sdo “defesa civil, parceria
e a¢do” permeada ainda por “satde e assisténcia social”, o que demonstra que o discurso estd em

consonancia com o que se estabelece sobre a gestdo de risco de inundagGes ser um processo

multidisciplinar e multisetorial. A (g6) aborda os Avancos-Retrocessos na agenda e o discurso
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destaca os termos “avanco, acdo, familia, gente” como recorrentes, mas ainda surgem em menor
escala “retrocesso, servico, medicamentos, dado, informagao” como palavras que se repetem nas
falas. Um mosaico de nuvem de palavras (Figura 29) apresentam mais termos associados as
questdes norteadoras.

Figura 29. Mosaico de nuvem de palavras por questdo norteadora das entrevistas
Rotina (q1) Setor e Agdo (¢2) Riscos (¢3)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do contetdo das entrevistas realizadas na pesquisa

O sentido simbolico representado pelas palavras em destaque, em cada uma dessas
questdes, ancora-se no discurso cientifico e governamental estabelecido nas tematicas de gestdo de
politicas publicas e gestdo do risco de desastres, principalmente quando abordam fatores
associados as vulnerabilidades sociais em situacdes de desastres e 0s arranjos institucionais
necessarios para a adocdo de praticas que visem uma abordagem integral de problemas
multidisciplinares, como ocorre com inunda¢des (FARAH, 2001, 2006; FREITAS et al., 2012;
LONDE et al., 2015; REINACH, 2013; UNISDR, 2015a; VIANA; JOHNSSON, 2017)
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Entende-se que em situacdes de inundacdes, partindo-se do seu processo de gestdo do
risco a elas inerente, o estabelecimento de uma rotina de trabalho que estabeleca a organizagédo dos
servicos para o desenvolvimento de a¢Bes oportunas, tanto de carater preventivo quanto de manejo
de emergéncias, € essencial para a reducdo dos impactos sobre 0s servicos e as pessoas (LONDE
et al., 2015; NARVAEZ; LAVELL; PEREZ, 2009; SANTOS, 2012). Essa é uma abordagem
comum nas politicas publicas que atuam na gestdo de risco de desastres, independente do setor,
principalmente em &mbito local, e é refletida no discurso dos profissionais entrevistados
vinculados a Prote¢do e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social.

Os riscos associados as inundacdes sdo inumeros e, focando nas politicas publicas que
permeiam esta pesquisa, podem se manifestar de forma mais ou menos intensa influenciados por
fatores externos ou internos ao local onde o evento ocorre. Quanto mais vulnerdvel uma
comunidade ou um servico, mais susceptivel estara aos fatores de risco, e quanto mais resilientes,
maior capacidade de manejar esse risco. O conhecimento do risco é primordial para a sua reducéo
e para mensurar 0S recursos necessarios para atuar em emergéncias (CERUTTI; OLIVEIRA,
2011; DA SILVA; MENEZES, 2016; FREITAS et al., 2014b; LAVELL; MANSILLA; SMITH,
2003; SANTOS, 2012). Observando os termos em destaque no mosaico (g3), o discurso corrobora
com 0 que se apresenta como relevante nessa temaética, quando coloca entre os termos em
destaque a ideia de que o conhecimento do problema, 0 monitoramento, a analise de situacdo, 0s
fatores de risco (agua, lixo, alimento, doenca), a prestacdo de servicos (demanda, atendimento), as
condicbes de vida (moradia, educagdo, seguranga, ocupacdo), dentre outros aspectos, sdo
relevantes para definir o risco associado as inundacdes.

Os desafios que se apresentam em um contexto tdo multidisciplinar e heterogéneo
como os inerentes a implementacdo das politicas nacionais desta pesquisa e a diversificada
capacidade de atuacdo dos entes que compdem o SINPDEC, SUS e SUAS, principalmente nos
municipios, sdo bem representados nas palavras enfatizadas na (g4). Eles exigem pensar uma
reorganizacdo dos processos e 0 estabelecimento de arranjos institucionais que minimize a
padronizacdo uniorganizacional, inclua a comunidade como componente ativo e participativo, e
estabeleca uma perspectiva multisetorial, transversal e integral focada na gestdo do risco, em suas
etapas de reducdo do risco, manejo de emergéncia e recuperacdo dos seus efeitos (BRASIL,
2017a; FARAH, 2001; UNISDR, 2015a; VIANA; JOHNSSON, 2017).

Para enfrentar esses desafios o caminho que se apresenta é o estabelecimento de
parcerias, que leve em consideracdo a dindmica politico-institucional e comunitaria de cada
localidade, norteada por diretrizes estabelecidas em ambito local, regional e nacional, flexiveis e
adaptaveis conforme a necessidade loco-regional. Essa estratégia permite a promogdo de acbes

integradas e intersetoriais, voltadas para um publico-alvo ou problema especifico, e possibilita
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superar, a0 menos em parte, a atuacdo setorial, fragmentada e verticalizada (FARAH, 2001, 2006;
IPEA, 2009; MARTINS, 2003; MAZZINI et al., 2015; REINACH, 2013). A (g5) evidencia essa
ideia de forma nitida quando destaca no discurso dos entrevistados a “parceria e articulacdo”,
principalmente no “municipio”, envolvendo a “comunidade”, aspectos abordados também na (g6).

A partir de um recorte por politica setorial, foram analisados os discursos com base na
manifestacdo dos profissionais que atuam no SINPDEC, SUS e SUAS, ainda por meio de AFC.
Apresentaram também centralidades nos discursos entre os trés setores, apesar de as falas das
entrevistas dos profissionais de Protecdo e Defesa Civil se apresentarem mais interligadas que
com a Assisténcia Social, que se apresenta um pouco mais isolada na distribuicdo entre os
quadrantes (Figura 30).

No SUAS, os termos calamidade, familia, gente e servi¢o sdo amplamente apontados,
acompanhados ainda de aluguel, inerente ao processo de trabalho do setor em situagdes de
inundacdes. A vulnerabilidade social é um dos fatores que contribuem sobremaneira para a
ampliacdo dos impactos das cheias e essa € uma preocupacdo que permeia todo o discurso da
Assisténcia Social, consciente de que sua atuacdo se apresenta como crucial nessa agenda. Os
impactos atingem de forma mais severa as comunidades mais pobres e a sua capacidade de
resiliéncia € menor, o que culmina tanto em dependéncia do Estado para garantir 0 acesso a
minimas condi¢bes de sobrevivéncia como na desestruturacdo das familias e individuos, que pode
resultar em riscos adicionais — violéncia, inclusive autoprovocada, dependéncia quimica,
problemas psicoldgicos, dentre outros (FREITAS et al, 2012; GONCALVES, 2014;
MARCHEZINI; FORINI, 2019; MATTEDI, 2017; SANTOS, 2012; VALENCIO, 2010).

No SINPDEC observa-se uma variedade maior de abordagens, destacando-se
resposta, desastre, monitoramento, 6rgdo, nacional, prevencao, instituicdo, voluntario e cprm
enquanto em menor coocorréncia aparecem preparacao e organizacao. O discurso da Defesa Civil
permeia todo o processo de gestdo de risco de inundagOes e se torna mais proeminente quando o
foco é para eventos de grande magnitude, chegando a necessidade de decretar situacdo de
emergéncia (desastre). Contudo, as falas sobre a importancia das acbes preventivas, da
antecipacdo ao impacto, da preparacdo e organizacdo prévia dos servicos € uma constante nas
falas, tanto de gestores quanto de técnicos, ao mesmo tempo em que apontam a insuficiéncia de
recursos (materiais e humanos) e as dificuldades estruturais do proprio SINPDEC, principalmente
em ambito local, para estabelecer um equilibrio entre acdes de reducéo do risco e de resposta. Essa
dificuldade é apontada com frequéncia em estudos e documentos que abordam a tematica (BACK,
2016; BRASIL, 2017c; DA SILVA; MENEZES, 2016; GOMES DE ALMEIDA, 2015; LONDE;
SORIANO; COUTINHO, 2015)
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No SUS, as palavras medicamento e salde sdo as que tem maior destaque seguidas de

atendimento, unidade (infraestrutura), educacéo, acdo, atencdo, perda e populacédo e adaptacéo.

Na andlise das entrevistas dos profissionais do setor salde esses termos sdo proferidos tanto

quando falam de agOes preventivas e de preparacdo quanto de resposta. Apontam de forma

constante a relevancia do processo de preparacdo prévia, do conhecimento do cenario de risco

como norteador da priorizacdo das acOes de saude, principalmente na vigilancia em saude.

Apontam impactos diretos e indiretos das cheias sobre a salde das pessoas e a necessidade de

adaptagcdo dos servicos para a manutencdo do atendimento, reduzindo o risco de impactos

relacionados a sua interrupcdo. Um discurso que reflete o que tem sido abordado na producéo

cientifica e nas orientagbes produzidas pelas instituicdes parte do SUS (AHERN et al., 2005;
BRASIL, 2017a; FEW et al., 2004; FREITAS et al., 2014b; NOJI, 2000; OPAS, 2000, 2015).
Figura 30. Termos em destaque o SINPDEC, SUS e SUAS
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ocorréncia dos termos quando considerado o discurso a partir das funcdes de gestdo e técnico-
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operacional nos trés setores. No Quadro 7 foram listados os 20 termos mais citados em cada uma
dessas funcdes e ainda as palavras comuns nos discursos desses entrevistados.

E nitida as abordagens por funcdo quando observados os temos mais recorrentes, a
gestdo apresenta um discurso focado no papel de implementacdo de politica publica (estado,
governo, municipio, recurso, sistema, ajuda, processo) enquanto que os técnicos focam na
execucdo das politicas, inerente ao seu papel no processo de gestdo do risco de inundacdes
(assisténcia social, cadastramento, local, parceria, capacitacdo, populacdo, risco, estratégia,
vulnerabilidade). Os sinais de positivo e negativo ao lado de score refere-se a relevancia do termo
para 0 outro grupo.

Em comum, esses dois grupos tém em seus discursos que o agir considerando o risco e
articulacdo sdo questdes relevantes para a atuacao em politicas setoriais (acao, saude, defesa civil,
atendimento, risco, servico, articulacéo, trabalhar).

Quadro 7. Principais termos presentes nos discursos por categoria de funcao

N. Gestéo Técnico-Operacional Termos Comuns
1| gente assisténcia social acao
2 | estado cadastramento saude
3 | medicamento local defesa civil
4 | municipio parceria situacéo
5 | recurso envolver inundagéo
6 | dizer moradia atendimento
7 | municipal capacitacéo risco
8 | partir exigir Servico
9 | sistema atuacédo familia
10 | passar enchente articulacéo
11 |ajuda populacéo periodo
12 | calha envolvido setor
13| acontecer amazonas desastre
14 | pensar risco demanda
15 | defesa civil inundacao emergéncia
16 | governo aluguel social area
17 | processo reduzir trabalhar
18 | comecar estratégia cheia
19 | afetado vulnerabilidade pessoa
20 | questdo salde rio

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do conteddo das entrevistas realizadas na pesquisa

Para sintetizar os resultados encontrados na analise do discurso dos entrevistados, foi

realizada uma analise de similitude, no intuito de identificar as ocorréncias principais entre os
termos das falas e a conexidade entre eles. Esta analise ancora-se na teoria dos grafos e auxilia a
visualizacdo dessas conexdes (MARCHAND; RATINAUD, 2012)
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Identificou-se que ocorreu uma conexdo semantica entre 0s termos municipio, defesa
civil, acédo e saude, apresentando-se como o principal ramo identificados nas falas e gerando, a
partir deles, outras conexdes que sintetizam os aspectos envolvidos no processo de gestdo de risco
de inundag0es (Figura 31).

Essas conexdes complementares apresentam aspectos interessantes para se observar e
comparar com o0 que se estabelece na regulamentacdo legal e nos instrumentos de planejamento,
quando cada setor define, com base em suas competéncias e atribuicBes, aquilo que é mais

relevante e prioritario a ser considerado na sua atuacao.

Figura 31. Agrupamentos de termos em nivel de proximidade e similitude
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do contetido das entrevistas realizadas na pesquisa

Essas ligacdes, que podem ndo se apresentar de forma nitida nos documentos, surgem
no discurso e auxilia na identificagdo do campo representacional e dos fatores associados a gestdo
de risco de inundag6es no SINPEDEC, SUAS e SUAS.
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3. CONSIDERACOES FINAIS

Analisar politicas publicas setoriais a partir de analise do discurso apresenta-se como
um desafio, principalmente quando se estabelece essa andlise considerando trés politicas t&o
distintas, como as politicas objeto deste estudo, e adicionando-se a isso uma abordagem composta
por sistemas nacionais permeando trés esferas de gestdo politico-administrativa. Claro que a
tematica que permeia essas trés politicas, as inundacdes, aglutina os saberes e as préaticas e
estabelecem um fio condutor para a compreenséo dessa abordagem.

Retomando ao objetivo apresentado no inicio deste capitulo, que visa identificar, a
partir da analise do discurso apresentados nas entrevistas, como 0s sujeitos que atuam em Protecao
e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social percebem o contexto de suas agdes, quando
direcionadas a gestéo de risco de inundagdes, mostrou-se bastante proeminente.

Os resultados apontam que, apesar de o termo “transversalidade” ndo ter se
apresentado nos resultados graficos, sua ideia permeia as falas dos profissionais entrevistados
evidenciando-se a partir da abordagem da interinstitucionalidade dos processos de trabalho, a
articulacdo intersetorial em cada esfera administrativa e a colaboragdo mutua para uma atuacao
oportuna em situagbes de inundagdes, sendo recorrente nas falas que esta atuacdo deve ser
estabelecida previamente a ocorréncia dos eventos.

N&o obstante, observou-se que, apesar da intencdo de uma preparacao prévia de forma
eficiente, dificilmente isso acaba se efetivando, e isso € atribuido a baixa capacidade instalada, a
inadequagdo ou despreparo técnico e a ndo priorizacdo de iniciativas nesse sentido por parte da
gestdo. As demandas do cotidiano se sobressaem sobre as a¢Oes de preparacdo, e infere-se do
discurso que esse é um comportamento recorrente, nas trés politicas setoriais, que fica mais
evidente em ambito municipal.

A andlise indicou uma convergéncia das caracteristicas empiricas, no processo de
gestdo de risco de inundacOes, a partir de seu agrupamento em dois seguimentos que incluem a
gestdo do risco e a preparacao e resposta, sendo que este segundo grupo é resultado da adicdo de
aspectos de resposta somados a abordagens de adaptacdo e exposicdo. Evidencia-se com isso a
relevancia que os entrevistados atribuem ao processo de gestdo do risco e a preocupacao
estabelecida em torno das acbes de resposta e da necessidade de adaptacdo para o periodo de
cheias e se ter o cuidado com a exposi¢do aos riscos inerentes desse tipo de ocorréncia.

As narrativas, observadas no recorte setorial ou da fungdo do entrevistado,
apresentaram ampla convergéncia e ndo foram evidenciadas divergéncias em nenhuma das
politicas publicas, que apresentam harmonia nos discursos, inclusive quando apontados o0s
desafios, onde percebe-se ampla preocupacdo com o municipio como o principal ator nesse

processo. 1sso se evidenciou nos trés setores analisados.
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A influéncia das inundacbes graduais no cotidiano do trabalho, a identificacdo dos
atores e o0 conhecimento de suas respectivas atribuicbes, 0s riscos inerentes a situacdo de
inundacdes, os desafios que isso estabelece e a definicdo de parcerias agrupam-se como parte
inerente a propria atuacdo dos profissionais do SINPDEC, SUS e SUAS, como sujeitos cientes dos
discursos setoriais e conscientes de que é necessario aprimorar o processo de trabalho em ambito

federal, estadual e municipal.
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CAPITULO5
LimitacOes e desafios identificados

1. INTRODUCAO

A anélise de transversalidade de politicas publicas apresenta-se como um desafio uma
vez que ainda nao ha concretude na ideia estabelecida para palavra e assumi-la como instrumento
estratégico de gestdo, para promover um dialogo intersetorial, ainda é uma abordagem incipiente
no Brasil.

Assim, cabe aqui apontar quais as principais limitacdes e desafios identificados no
contexto da transversalidade das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social em inunda¢fes graduais. Permeia-se a esses desafios algumas recomendactes
que podem contribuir para a sua superagdo ou para o estabelecimento de iniciativas que possam
minimizé-los.

A busca pela reducao dos impactos da fragmentacdo das estruturas governamentais na
gestdo publica perpassa por medidas culminam no estabelecimento de parcerias, cooperacdes
intersetoriais, redes interinstitucionais, dentre outros, para a promocdo de acles integradas,
principalmente quando associados a tematicas ou problemas comuns a diversos setores
(MARTINS, 2003).

Esses arranjos de integracéo sdo necessarios em diferentes niveis governamentais para
0 estabelecimento de processos articulados, tanto horizontais quanto verticais, a partir da adocéo
de agendas de efeito transversal, dindmicas, flexiveis e que considerem as possibilidades e a
necessidade de estratégias de integracdo entre os diversos atores envolvidos.

Em situacGes de inundacdes graduais como as que ocorrem no Amazonas, em que 0S
municipios passam mais de 200 dias consecutivos (55% do ano) com areas submersas, 0S Servicos
publicos precisam continuar em funcionamento e, nos setores de Protecdo e Defesa Civil, Saude e
Assisténcia Social, a demanda é ampliada e a capacidade de atendimento geralmente reduzida.
Nesse contexto, a estrutura fragmentada reduz a capacidade de atuar e exige que as acdes sejam
articuladas, tanto para a adocao de medidas preventivas quanto para acdes de resposta.

Nesse contexto, na analise da transversalidade dessas politicas publicas setoriais,
identificam-se alguns desafios e limitacbes que envolvem o processo de formulacdo dessas
politicas, o processo de planejamento, a estrutura politico-administrativa, a heterogeneidade dos
municipios bem como suas capacidades de atuacdo e os mecanismos de implementacdo das

politicas setoriais.
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2. DESAFIOS A TRANSVERSALIDADE NO SINPDEC, SUS E SUAS

Atuar de forma oportuna em cenarios de inundacgdes apresenta dificuldades e exige
esforgos voltados para o desenvolvimento e a expansdo das capacidades loco-regionais,
principalmente em areas mais vulneraveis. Essa & uma abordagem presente no discurso dos atores
do SINPDEC, SUS e SUAS, fazendo referéncia, principalmente, a esfera de gestdo municipal.

As inundac@es provocam impactos diretos e indiretos sobre 0s servicos de saneamento
bésico (4gua, limpeza urbana, drenagem e esgotamento sanitario), altera o comportamento de
vetores, amplia o risco de doencgas transmissiveis, interrompe a prestacdo de servicos, danifica ou
destroi infraestruturas, altera os padrdes epidemioldgicos e muda a dindmica de vida das areas
atingidas (BRASIL, 2017a; FREITAS et al., 2014b).

Os servicos de Protecdo e Defesa Civil, de Salde e de Assisténcia Social estdo
diretamente envolvidos nas agOes preventivas € no manejo dessas ocorréncias. Quanto mais
organizada, articulada e oportuna a atuacdo desses setores, menor é a exposi¢do das pessoas aos
riscos decorrentes de inundacgoes.

A organizagdo das agdes de forma transversal, mesmo em uma agenda de cunho
comum a essas areas, ndo se apresenta como um processo automatico, principalmente quando
observadas a diversidade de realidades presentes nos municipios brasileiros, e ainda nas esferas
estaduais e federal. Dotar as iniciativas nessa agenda da transversalidade que lhe é caracteristica
perpassa por limitacGes que culmina em desafios a sua efetivacdo como politicas publicas.

Dentre os principais desafios identificados ao longo dessa pesquisa destacam-se 0
préprio processo de formulacdo e implementacéo de politicas publicas, 0 modelo de planejamento
adotado em ambito governamental, as estruturas politico-administrativas que compdem essas
politicas, as necessidades loco-regionais e a capacidade instalada no ambito dos entes federativo.

E recorrente no discurso sobre sustentabilidade e sobre gest&o de risco de inundagdes
que as areas mais vulneraveis se encontram em maior risco e passiveis de sofrerem maiores
impactos quando da ocorréncia de um evento. Assim, 0 estabelecimento de estratégias que
considere em sua formulacdo o perfil de ocupacédo e uso do solo, a densidade populacional e as
condigbes socioecondémicas bem como a organizacao dos servigos publicos é imprescindivel para
se conhecer o risco e maneja-lo.

Nesse contexto, a transversalidade das politicas publicas setoriais objeto deste estudo
perpassam por agdes de controle voltadas & melhoria do desempenho da Administracdo Publica,
dotando-o de estratégias de governanca e de boas praticas que podem contribuir com a efetividade

das agdes em ambito federal, estadual e municipal.
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2.1. Processo de formulacdo e implementacdo das politicas publicas setoriais: a
transversalidade entre o discurso, a regulamentacao e a pratica

A CF-88 estabeleceu, em seu Artigo 21, inciso XVIII, que € competéncia da Unido o
planejamento e a promogdo da defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente
as secas e as inundacGes (BRASIL, 1988). Inundacbes, a depender de sua magnitude, podem
culminar em calamidade publica e provocar impactos diversos e exigem a organizacdo dos
servigos publicos para o seu controle. No entanto, historicamente no Brasil, sdo destinadas mais
recursos as agdes de resposta e recuperacdo a emergéncias e desastres, em detrimento das acoes
preventivas e isso gerou uma cultura de atuacédo pds-evento (GOMES DE ALMEIDA, 2015).

No processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, em geral o ponto
de partida € a identificacdo de um problema e a priorizacdo de medidas para a sua solucéo e, no
ambito deste estudo, o problema discutido sdo as inundacfes graduais que podem se apresentar
como cenarios de risco que levam a exposicdo de pessoas e consequentes impactos a partir dessa
exposicao.

A gestdo de risco de inundacbes apresenta-se como um desafio politico e social e
envolve aspectos complexos e de mdltiplas conexdes, sendo a articulagdo de diversos setores
primordial para uma atuacdo oportuna, tanto preventiva quanto de manejo do evento. O
SINPDEC, o SUS e o SUAS tem um papel fundamental nessas situacdes e o trabalho resultante
dessas trés politicas puablicas, em articulagdo com outros setores (ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, meio ambiente, gestdo de recursos hidricos, educacdo, dentre outros)
contribui com a reducédo dos impactos sobre as condigdes de vida das comunidades que vivem em
areas inundaveis.

Nesse contexto, mesmo com o reconhecimento da relevancia dessas acdes apontadas
em documentos governamentais, artigos cientificos e diversos trabalhos que abordam o tema, o
estabelecimento efetivo de transversalidade nas acles estabelecidas nessas politicas setoriais
encontram obstaculos, mesmo presentes no discurso dos profissionais que atuam em Protecédo e
Defesa Civil, em Salude e em Assisténcia Social, ndo se apresentam de forma clara no
estabelecimento de programas ou iniciativas tanto na regulamentacdo quanto no processo de
planejamento.

E recorrente a abordagem nos documentos norteadores de que para uma atuagio
efetiva, a articulagdo intersetorial é essencial, mas 0os mecanismos para tornar isso uma realidade
ndo se apresenta de forma clara e essa pode ser a razéo de tantas dificuldades no desenvolvimento
de uma abordagem transversal quando da formulacdo de politicas publicas em Protecédo e Defesa

Civil, em Saude e em Assisténcia Social e na defini¢do de seus programas e agdes.
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O reconhecimento das inundagdes como um problema que gera risco e 0
reconhecimento de que a organizagdo dos servicos prescinde de priorizacdo da tematica na agenda
politica com a sua insercdo nas instancias de pactuacfes setoriais discutindo-se e propondo
mecanismos de integracdo das acdes é o que pode desencadear um trabalho solido na reducdo do
risco desses eventos, desde a esfera federal até o nivel local.

S&o notorios os avancos alcangados no SINPDEC, SUS e SUAS quando abordada a
gestdo de risco de desastres, com a sua inser¢do no aparato legal dos trés setores. No entanto, o
caminho mais desafiador é materializar as a¢cGes em ambito local, onde ocorre os eventos e de
onde decorre a primeira resposta, tanto para acles preventivas quanto para manejo de
emergéncias.

E nesse cenério, entre a previsdo legal de politicas publicas integradas e transversais e
a materializacdo disso como agdes no cotidiano, ainda ha muito o que avangar para que a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas apresentem harmonia entre o discurso, a

regulamentacéo e a pratica.

2.2. Modelo de Planejamento

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, protagonista na gestdo de risco de
inundacdes, estabelece que é dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
adotar as medidas necessarias a reducdo dos riscos de desastre e que estas medidas poderdo ser
adotadas com a colaboracdo de entidades publicas ou privadas e da sociedade em geral e aponta
ainda que sua atuacao deve ser baseada na gestdo do risco, ndo se apreendendo apenas em manejo
de emergéncias mas atuando de forma a reducdo dos riscos de eventos naturais ou antropicos. Em
sua esséncia, apresenta uma atuacdo pautada pela transversalidade e estabelece ainda que a
incerteza quanto ao risco do evento ou desastre ndo constituira ébice para a adogdo das medidas
preventivas e mitigadoras da situagéo de risco (BRASIL, 2012a).

2.2.1. Plano Plurianual
O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) sdo os instrumentos de planejamento estabelecidos da CF-88 e
obrigatérios para o estabelecimento das prioridades governamentais, onde sdo definidas
macroprioridades governamentais, com seus respectivos programas, objetivos e metas.
Nem todos os investimentos e custos do servico publico estdo refletidos no PPA, que
ndo alcanca todas as acfes necessarias a implementacéo das politicas publicas. Logo, as politicas

setoriais também apresentam instrumentos de planejamento préprios que se ajustam ao que
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preconiza o PPA ou o complementa, no intuito de promover a organizacao das acdes. Dentre esses
planos estdo o que estabelecem o SINPDEC, o SUS e o0 SUAS.

2.2.2. Planos setoriais

Em ambito setorial, nas diversas esferas de gestdo das politicas publicas, sédo
estabelecidos arranjos de planejamento, monitoramento e avaliacdo diversos que perpassam pela
instancia municipal, estadual, regional e federal. Cada setor pode estabelecer seu planejamento
conforme a necessidade identificada, além daqueles instrumentos que sdo obrigatdrios por forca da
regulamentacédo legal. 1sso é o0 que ocorre também nos sistemas nacionais das politicas publicas
setoriais objeto desta pesquisa, cada um de forma particular com algumas abordagens em comum.

Considerando a natureza de sua atuacdo e 0s servigos que as alcancam, um dos
aspectos considerados nessas trés politicas, que fundamenta suas a¢Ges e por consequéncia o seu
planejamento, é o Principio da Precaucdo que perpassa diversas politicas publicas, incluindo
Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social. Foi um dos principios adotados na agenda de
sustentabilidade, a partir da Rio-92, e compreende a obrigacdo de fazer no intuito de garantir a
prevencao contra riscos potenciais, quando houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, onde a
insuficiéncia ou auséncia de certeza cientifica ndo pode ser utilizada como razdo para adiar
medidas de reducdo do risco ou do dano (BRASIL, 2017c).

Outro principio comum é o Principio da Participacdo Social, estabelecido na CF-88
como base dos processos democréaticos e parte da regulamentagdo da PNPDC, PNS e PNAS que
estabelecem mecanismos de participacdo da comunidade em cada um desses setores. Nesse
contexto, a participacao social é prevista por meio de representacdo em Conselhos, Conferéncias,

Foruns, Audiéncias Publicas, dentre outros espacos de integracdo dos diversos atores envolvidos.

2.2.2.1.  Planejamento em Protecéo e Defesa Civil

No ambito da PNPDC, o processo planejamento deve ser fundamentado por avaliacdo
de risco considerando os aspectos fisicos, culturais, socioeconémicos, politicos e ambientais,
conforme o alcance das competéncias de cada instancia do SINPDEC para estabelecer estratégias
de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacdo. Dentre os planos estabelecimentos
como instrumentos de planejamento e gestdo da PNPDC estdo os Planos de Protecdo e Defesa
Civil (Federal e Estadual) e ainda os operacionais onde citam-se o Plano de Contingéncia, o Plano
de Implantacdo de Obras e Servicos e 0 Plano de Resposta e de Recuperacdo que pode ainda ser
de alcance de microrregides ou associa¢fes de municipios (BRASIL, 2017c).

O Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil esta previsto no inciso VIII do artigo 6°

da Lei 12.608/2012 que aponta que ¢ uma das competéncias da Unido “instituir o Plano Nacional
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de Protecao e Defesa Civil” e em seu § 1° estabelece que este Plano contera, no minimo, a
identificacdo dos riscos de desastres nas regides geogréaficas e grandes bacias hidrogréaficas do Pais
e ainda as diretrizes governamentais protecdo e defesa civil no &mbito nacional e regional, em
especial quanto a rede de monitoramento meteoroldgico, hidroldgico e geoldgico e dos riscos
bioldgicos, nucleares e quimicos e a producdo de alertas antecipados das regibes com risco de
desastres. O Planos Estaduais (Art. 7°) segue esta mesma logica, no entanto, a PNPDC néo
estabelece expressamente um Plano Municipal (Art. 8°) mas inclui que as acOes de protecdo e
defesa civil devem ser incorporadas no planejamento municipal e ainda que os municipios devem
realizar regularmente exercicios simulados, conforme Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa
Civil e manter a Unido e o Estado informados sobre a ocorréncia de desastres e as atividades de
protecdo civil no municipio (BRASIL, 2012a). N&o foram estabelecidos prazos para a elaboracéo
destes documentos que serdo regulamentados por decreto, 0 que ndo ocorreu até entdo.

E fato que a elaboracdo do plano em si ndo é capaz de promover alteracbes na
realidade se este ndo for integrado com outros processos intersetoriais, principalmente em ambito
local. Na andlise dos documentos institucionais de Protecdo e Defesa Civil no Governo Federal,
do Estado do Amazonas e dos municipios de Manaus e Anama ndo foram identificados planos de
gestdo da politica especificos, exceto os programas que se apresentam no PPA Federal.

Apesar disso, a regulamentacdo estabelece que o planejamento em Protecdo e Defesa
Civil deve envolver os Conselhos de Defesa Civil, estes ndo sdo compulsérios e a cobertura
nacional ndo alcanca todos os municipios e quando sdo estabelecidos legalmente, nem sempre
estdo ativos.

Estas sdo limitacdes para a identificacdo dos aspectos que sdo estabelecidos como
prioridade na PNPDC e para a analise das principais acGes desenvolvidas pelos entes federativos e

de que forma elas interagem com outras politicas setoriais.

2.2.2.2.  Planejamento em Saude

No SUS, cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios, conjuntamente, definir
mecanismos de controle e avaliacdo dos servicos de salde, monitorar 0 nivel de salde da
populagéo, elaborar normas para regular a contratacdo de servigos privados, gerenciar recursos
orcamentarios e financeiros, definir politicas de recursos humanos, realizar o planejamento de
curto e médio prazo e promover a articulacdo de politicas e planos de saude, dentre outros
(BRASIL, 2016¢). Assim, a esfera federal desenvolve acOes de natureza estratégica para a
implementagdo da Politica Nacional de Saude enquanto os estados tém responsabilidades de
articulacdo e os municipios sdo encarregados da prestacdo direta dos servicos de satde. Cada uma

dessas esferas de gestdo pode atuar de forma suplementar.
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O processo de planejamento no SUS constitui-se como uma atividade obrigatéria e
continua e envolvem atribuicOes e responsabilidades conjuntas, em suas trés esferas gestdo, para a
definicdo de metas e objetivos. Planejar ou programar acgdes representam o cotidiano dos gestores
do setor publico em saude. Assim, O Ministério da Saude, 0 CONASS e o0 CONASEMS, em
consonancia com o Conselho Nacional de Saude, definem as diretrizes gerais de elaboracdo dos
planos que se estabelecem como norteadores para estados e municipios, sendo estes observando as
necessidades e caracteristicas loco-regionais onde cada uma das esferas possui suas atribuicoes
especificas. O Plano de Saude é condicionante para o recebimento de recursos no SUS, logo, é
obrigatdrio e todo o ente federativo o apresenta, mesmo de forma cartorial (BRASIL, 2016c¢).

Parte do pressuposto da responsabilidade individual de cada ente federado
desenvolvido de forma articulada com os demais, do respeito as pactuacbes intergestores,
realizado de forma ascendente — do nivel local ao federal, com a participacdo da comunidade e
considerando as necessidades de saude da populacao e seu perfil epidemiolégico.

No SUS, a pactuacdo nas Comissdes Intergestores Tripartite — CIT; Intergestores
Bipartite — CIB e Intergestores Regionais - CIR sdo essenciais no planejamento, que sdo espagos
formais de discussdo a politica de salde e o estabelecimento de sua gestdo de gestdo. As diretrizes,
objetivos e metas nacionais do planejamento do SUS, os prazos e critérios sdo definidos na CIT. A
partir disso, esfera estadual define as estratégias de coordenacdo do processo de planejamento em
seu territorio e 0s municipios, em conjunto com seus parceiros das regides de saude, estabelecem
suas prioridades (BRASIL, 2016c).

Na CIB, as pactuagdes entre estados e seus respectivos municipios sao estabelecidas as
diretrizes estaduais, em consonancia com as nacionais enquanto na CIR as pactuagdes envolvem a
execucdo das acdes de saude em dmbito loco-regional.

Apesar de a regulamentacdo apontar um processo ascendente, integrado e participativo
de planejamento no SUS, a realidade é bem diferente disso. Em um pais com 5570 municipios
distribuidos em 27 unidades da federacdo, atuando de forma descentralizada e com realidades
muito diversas, ainda ndo se conseguiu materializar um processo de planificacdo que atenda aos
preceitos e critérios estabelecidos. Os Planos de Salde ndo sdo elaborados com base no que foi
estabelecido em ambito local-regional-nacional e acabou se tornando um processo protocolar, de
cunho compulsoério (CARDOSO, 2014; VIEIRA, 2009).

Esforcos s&o identificados para minimizar esses desafios, a exemplo do
estabelecimento pelo Ministério da Saude do Sistema de Planejamento do SUS - PlanejaSUS
(VIEIRA, 2009). Contudo, a desarticulagdo ainda se faz presente e muitos entes ndo estio
preparados ou contam com capacidade instalada para elaborar um planejamento consistente, que

reflita as necessidades loco-regional e isso reduz ou inviabiliza a sua efetividade.
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2.2.2.3. Planejamento em Assisténcia Social

Planejar induz a redugéo de incerteza entre as necessidades identificadas e o caminho a
ser percorrido para atendé-las. No SUAS, assim como no SUS, sdo instrumentos de gestdo o Plano
de Assisténcia Social (PAS), o Orcamento, o Monitoramento, a Avaliacdo, a Gestdo da
Informacdo e o Relatério Anual de Gestdo que norteiam o planejamento técnico-financeiro em
suas trés esferas de gestdo e preconiza que o diagndéstico social é a base desse processo norteado
pelos eixos de protecédo social basica e especial (BRASIL, 2012c).

O Planejamento no SUAS é elaborado pelos entes governamentais federal, estadual e
municipal e submetido ao Conselho de Assisténcia Social - CNAS para aprovacao, reforcando a
participagdo e controle social como fundamental para essa atividade. O PAS é elaborado a cada
quatro anos e ainda sdo estabelecidos anualmente o Plano de Ac¢do de Assisténcia Social,
abrangendo o Ultimo ano de uma gestdo governamental e os trés primeiros da subsequente, assim
como o PPA, e podem passar por ajustes, desde que aprovados pelo Conselho.

O PAS condiciona o repasse de recursos da Unido aos estados e municipios para a
implementacdo da PNAS e sua estrutura contempla o diagnostico, seus objetivos, as diretrizes e
prioridades deliberadas, as acGes, metas e resultados esperados, os recursos, financiamento,
cobertura da prestacao do servico, indicadores e definigdo espaco-temporal que alcanca.

A recomendacdo é que o processo de planejamento observe as necessidades loco-
regionais, considere as deliberacdes apresentadas nas Conferéncias de Assisténcia Social bem
como as pactuacOes de todas as esferas de gestdo do SUAS. Deve considerar ainda a articulacdo
interinstitucional com os demais atores envolvidos nas acdes de Assisténcia Social no intuito de
promover uma agao articulada.

O SUAS tem abrangéncia nacional e esta presente em todos 0os municipios brasileiros,
no entanto, deve-se considerar as capacidades diversas instaladas nesses municipios e 0s
recorrentes cortes de recursos pautados pelo discurso de crise financeira e da necessidade de
reducdo de gastos. Isso, combinado com os indices de desemprego e condi¢bes ndo favoraveis ao
combate a extrema pobreza, se traduz em um contexto em que se ampliam as desigualdades
sociais e por consequéncia expande o nimero de familias em situacdo de vulnerabilidade e as
demandas pelos servigos do SUAS.

Nesse contexto, e considerando as perspectivas futuras que se apresentam a partir da
adocdo de medidas de austeridade priorizadas em ambito governamental, esse cenario de
vulnerabilidade social se pode se ampliar ainda mais e, para atender essa situagao, a capacidade de
atendimento do SUAS precisard ser aprimorada. Esse € um dos principais desafios que se

apresentam a Assisténcia Social.
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Em geral, no processo de planejamento em politicas publicas, a consonancia entre a
governanca e a elaboracdo dos planos, considerando as necessidades do publico-alvo dessas
politicas, é essencial para a ado¢do de medidas que realmente atendam os interesses sociais. Em
situacOes de inundag0es a relevancia de acOes oportunas de Protecdo e Defesa Civil, a atuacdo da
Saude, principalmente com as acdes de vigilancia e atencdo basica, e o atendimento as familias em
situacdo de vulnerabilidade prestado pela Assisténcia Social culmina em reducdo do risco da
exposicdo das pessoas a esses eventos e, por consequéncia, em menor impacto deles decorrentes.

Estabelecer um processo efetivo de planejamento, articulado e integrado vertical e
horizontal € um caminho para se obter éxito na implementagédo de politicas publicas em ambito

governamental e resulta em uma atuacdo pautada pela transversalidade.

2.3. Estrutura politico-administrativa engessada

Um dos principais desafios a transversalidade de politicas publicas é a organizagédo
politico-administrativa das préprias instituices governamentais, estruturada em uma arquitetura
organizacional rigida, composta por diversos setores, nem sempre articulados, tanto intra quanto
interinstitucional. Isso se replica nas esferas de gestéo federal, estadual e municipal.

A discussdo de inovagdes na gestdo publica tem sido cada vez mais presente nos
processos administrativos, no entanto os organogramas prevalecem engessados e esse ndo € um
problema superado. A definicdo de arranjos institucionais mais flexiveis que possibilitem o
protagonismo e articulacdo de diversos setores, de uma mesma politica publica ou integrando
diversas politicas em prol de um interesse comum, ainda ndo se apresenta como uma abordagem
usual inserida nas estruturas governamentais.

A combinacdo de um processo de planejamento setorial e vertical e organogramas
institucionais inflexiveis culmina em uma atuacdo fragmentada e em menor capacidade de
implementacdo de politicas publicas efetivas, ainda pautada por ac¢des uniorganizacionais

tornando-se um desafio para a adocdo de medidas transversais.

2.4. Invisibilidade das necessidades loco-regionais
A tomada de decisdo quando da definicdo de prioridades governamentais influencia
todo o processo de planejamento, execugdo, monitoramento e avaliagdo em politicas publicas,
principalmente, as setoriais. Definir os resultados a alcancar prescinde do conhecimento das
necessidades identificadas e dos problemas priorizados, no entanto, em um pais marcado por
ampla heterogeneidade como o Brasil, muitas vezes esses aspectos ndo conseguem a abrangéncia

necessaria para englobar os diferentes perfis das unidades federadas e de seus municipios.
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Assim, na definicdo das estratégias de reducdo do risco de inundacdes a partir do
desenvolvimento de acdes de Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social deve-se ter em
conta certa flexibilidade no escopo do planejamento que cada esfera de gestdo dessas politicas
publicas setoriais possam contemplar as peculiaridades, necessidades e realidades loco-regionais
quando da determinacao dos objetivos a alcancar, das acfes a serem realizadas, compatibilizando-
as com 0s meios disponiveis para sua execucao.

Além disso, buscar a integracdo e articulacdo entre as acdes setoriais pode ampliar as
capacidades locais, principalmente em municipios de pequeno porte em que 0S recursos Sao
escassos e que o esforco de construir instrumentos e estratégias flexiveis pode viabilizar a adogéo
de medidas loco-regionais que a viabilize a implementacao das politicas setoriais com base em sua
realidade e considerando sua capacidade instalada.

Assim, definir diferentes escalas para o processo de planejamento e deixando uma
margem de adaptacdo aos diversos perfis das unidades da federal pode resultar em melhores
resultados nas intervenc@es e na implementacdo de acdes, principalmente em situacdes de risco,
como se apresentam em municipios atingidos por inundacGes graduais e a participacdo social
nesse processo apresenta-se como fundamental na identificacdo das necessidades a serem

priorizadas.

2.5. Baixa capacidade instalada em nivel local

A implementacdo de politicas publicas prescinde do estabelecimento de processos
coordenados na gestdo publica e a disposicdo de estrutura operacional e recursos (humanos e
materiais) para assumir fungdes que exigem a participacdo de todos os niveis de governo como
ente ativo no processo planejamento das acGes, no monitoramento de seus resultados e adequacdes
para o aperfeicoamento da politica publica. Nesse sentido, a baixa capacidade de muitos
municipios, principalmente, € um fator de impedimento ao adequado desenvolvimento de aces e
isso se aplica diretamente em Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social.

Muitos municipios que sdo atingidos por inundacgdes de forma sazonal sdo de pequeno
porte e ndo contam com uma organizacao estratégica adequada para promover gestdo do risco
desses eventos 0 que resulta em maiores impactos e na constante dependéncia de apoio externo
para resposta a emergéncias e desastres.

Cabe ressaltar mais uma vez que quanto mais preparado o nivel local maior sera a sua
capacidade de resiliéncia, tanto para fazer frente aos eventos e reduzir os danos quanto para
identificar até onde seus recursos alcancam para qualificar melhor suas demandas por apoio
adicional dos niveis estadual e federal. O evento ocorre no nivel local onde também se

estabelecem as primeiras acOes para 0 seu manejo, logo, a sua preparacdo deve constar do
165



processo de planejamento como uma prioridade no intuito de reduzir ao maximo os danos aos
Servigos e as pessoas.

A fragilidade na estrutura de governanca, o despreparo técnico e a indisponibilidade
de recursos adequados resultam em auséncia ou insuficiéncia de capacidade instalada para
operacionalizar o que é de competéncia do ente federativo, tanto no contexto da gestdo quanto
operacional. Essa é uma realidade presente no territorio nacional e foi observada ao longo desta
pesquisa, tanto na analise documental quando no discurso de profissionais que atuam nas politicas

publicas analisadas em suas trés esferas de gest&o.

2.6. Mecanismos alternativos e complementares

No ambito da gestdo publica, nem todos os problemas e a¢des sdo priorizadas na
agenda governamental principal, a exemplo do que se estabelece no PPA. No entanto, mesmo néo
se inserindo nessa agenda principal, muitas acdes setoriais fazem uso de outros instrumentos e
mecanismos alternativos para a execucao das agendas setoriais. O estabelecimento de mecanismos
estratégicos de programacdo das acOes, de cooperacdo e coordenacdo setorial, vertical e horizontal
entre os diferentes entes federativos, sdo caminhos adotados de complementacdo da agenda
principal do governo.

Assim, tracar estratégias para superar as limitacdes estabelecidas no processo de
planejamento e na estrutura organizacional-administrativa que possibilitem observar as
necessidades loco-regionais e que contribuam para ampliar as capacidades instaladas é parte do
processo de implementacdo de politicas publicas setoriais, incluindo nas politicas nacionais de
Protecdo e Defesa Civil, Saude e Assisténcia Social.

Dentre essas estratégias observadas na pesquisa documental identificam-se agendas
estratégicas, adotadas no Setor Saude em ambito federal, planos setoriais especificos como se
observa no Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais 2012-2014,
cooperacdo intersetoriais a exemplo do Protocolo de AcBes entre os Ministérios da Integracédo
Nacional (Ml), da Defesa (MD) e da Saude (MS), celebrado em 2012, para estabelecer fluxos e
procedimentos de gestdo para acdes de resposta da esfera federal em situacGes de desastres. Além
disso, de forma mais localizada encontram-se 0s consércios publicos para a realizacdo de
objetivos de interesse comum, inclusive entre municipios, conforme estabelece a Lei n°.
11.107/2005.

S&o diversas os caminhos alternativos que os gestores de politicas publicas buscam
para minimizar as limitacbes e os desafios na implementacdo das acfes em ambito nacional,
estadual e municipal e essa pode se apresentar como alternativa para ampliar a capacidade de

atuacdo e dotar as acOes de Protecdo e Defesa Civil, Salde e Assisténcia Social da
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transversalidade necessaria para o desenvolvimento o estabelecimento de estratégias voltadas para
a gestdo de risco de inundagbes, propiciando um melhor ambiente para a cooperacdo e a

coordenacdo entre os diferentes entes federativos.

2.7. Articulacdo com outras politicas publicas

As politicas nacionais de protecdo e defesa civil, de saude e de assisténcia social tem
como objeto de interesse tematicas que sdo por natureza multidisciplinares e transversais,
envolvendo atores publicos e privados, além da propria comunidade. Suas diretrizes, programas e
acOes propiciam intervencéo direta e indireta nas condic¢des de vida das pessoas e nas condic¢des de
vulnerabilidades e de resiliéncia local, regional e até nacional.

A implementacdo do SINPDEC, SUS e SUAS prescindem de ampla articulacao
intersetorial e interinstitucional. Sabe-se que as vulnerabilidades e a capacidade de resiliéncia das
comunidades e dos servicos séo estabelecidas por uma confluéncia de fatores que se influenciam
mutuamente determinando ou condicionando o cendrio de risco.

Nesse sentido, a PNPDC, a PNS e a PNAS devem ter em conta as diversas outras
politicas publicas as quais estdo de alguma forma associadas e com as quais se relacionam. Nao
somente, mas principalmente, influenciam as condi¢Ges de vida das pessoas e integram-se a
agenda de gestdo de risco de inundacBes as politicas de ordenamento territorial, saneamento
basico, desenvolvimento urbano, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos
hidricos, infraestrutura, educacao, ciéncia e tecnologia, dentre outras.

N&o sdo claros os limites dos efeitos dessas politicas quando da sua implementacdo e,
apesar de suas competéncias e atribuicdes estarem vinculadas a determinados entes
governamentais e instituicbes, como sua tematica possui ampla transversalidade, ndo é possivel o
alcance de resultados efetivos caso ndo sejam articuladas em todo o seu ciclo de gestéo,
principalmente em &mbito municipal, buscando uma atuacgao de forma coordenada e articulada.

Construir essa atuacdo intersetorial apresenta-se como um dos mais amplos desafios a

gestdo de risco de inundacdes.

3. REFLEXOES E PROPOSIQ()ES: COMO MINIMIZAR OU SUPERAR ESSES
DESAFIOS?

A analise de politicas publicas setoriais apresenta-se como um amplo desafio uma vez
que identificar as lacunas e os problemas é mais facil do que estabelecer alternativas para a sua
superacdo ja que essas situacdes geralmente ndo dispdem de solugdes Unicas ou diretas e
dependem de uma confluéncia de fatores. No entanto, no intuito de apresentar algumas reflexdes

de alternativas no intuito de superar as dificuldades de articulacdo intersetorial e de comunicagéo
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articulada, apontam-se a seguir alguns aspectos a serem considerados nessa abordagem, que nédo
possui a pretensdo de se estabelecer como solucdo de todos os desafios identificados, e sim, de
caminhos que podem levar a uma alternativa de ampliar a capacidade de transversalidade das
politicas publicas envolvidas na gestdo de risco de inundagoes.

Muitos sdo 0s pontos que se apresentam como desafio observados no modelo de
planejamento adotado em ambito governamental. Ndo se busca aqui apontar metodologias mais
eficientes para o planejamento em si, e sim, chamar a atencdo para que o planejar seja uma
atividade com ampla participagdo e engajamento nas instituices, estabelecendo-se como
prioridade no processo de trabalho. Dotar o processo de planejamento com mecanismos e
ferramentas que o tornem uma atividade realmente participativa, articulada e com ampla
divulgacédo e envolvimento de todos profissionais que irdo atuar na sua execugéo, incluindo seu
monitoramento e avaliacdo, e ndo apenas naqueles que compdem as unidades de planejamento de
cada 6rgdo ou setor.

As principais dificuldades identificadas estdo associadas a uma visdo protocolar do
processo como mecanismo obrigatdrio. Torna-se imprescindivel promover a¢fes que sensibilizem,
conscientizem e que dé a devida importancia para o planejamento, para a definicdo de objetivos a
serem alcancados, dos caminhos a seguir para se chegar aos resultados almejados e ainda
definindo o monitoramento e a avaliacdo como essencial para a compreensdo da efetividade dos
resultados.

Nessa perspectiva, primeiro é necessario dar ampla divulgacdo e apresentar com
clareza, quais as prioridades e as diretrizes gerais estabelecidas para o periodo a ser planejado,
com transparéncia por parte da gestdo, para que as areas técnicas possam nortear a elaboracéo do
seu plano. Essa é uma etapa que geralmente apresenta-se um tanto nebulosa, muitas vezes pela
prépria falta de defini¢do prévia dos resultados esperados, de médio e longo prazo. Planejar deve
perpassar por uma visdo que foca na obtencdo de resultados efetivos, o que vai além do processo
meramente burocratico com foco na gestdo de recursos e despesas.

O estabelecimento de espacos de divulgacdo das informacgdes, de discussdo dos
problemas gerais e especificos, de estabelecimento de metas reais e, quando da validacao final do
Plano, dar ampla divulgacdo do que ficou estabelecido, que muitas vezes sofre alteracGes ao longo
do processo. Além disso, é imprescindivel ter como como premissa, em todo processo, que a
execucdo da maior parte das acdes se dard no nivel local, logo deve ser dotada da devida
flexibilidade para que se adeque a heterogeneidade dos municipios.

Outro aspecto a ser considerado em uma agenda diversa como a de protecdo e defesa
civil, saude e de assisténcia social é a inclusdo de referéncias claras sobre as agdes

interinstitucionais, que muitas vezes perdem sua visibilidade por ndo constar apenas no processo
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de trabalho. Dar a devida relevancia para essas iniciativas contribui para ampliar a
transversalidade dessas politicas publicas.

Outro desafio recorrente é a estrutura politico-administrativa engessada, que muitas
vezes inviabiliza uma atuacdo intersetorial. A ampliagdo da capacidade de atuar de forma
articulada pode ser alcancada por meio da instituicdo de grupos interinstitucionais ou
intersetoriais, de cunho consultivo ou deliberativo, que envolva todos os atores que possuem
competéncias e atribuicbes na agenda de gestéo de risco de inundagOes. Esses grupos podem ter
nomenclaturas diversas, conforme a realidade de cada uma das politicas setoriais e de qual o 6rgéo
ou setor que o coordena, onde podem ser estabelecidos como Comités, Comissdes, Grupos de
Trabalho, Foruns, dentre outros. O importante aqui ndo é a nomenclatura em si, e sim a funcéo
dessa organizacgdo, que para ser efetiva, deve incluir todos as instituicdes envolvidas na tematica,
incluindo representacdo de organizacfes ndo-governamentais e da comunidade, a depender de seu
objetivo.

Recorrer a instituicbes de grupos setoriais ou interinstitucionais permite o alinhamento
das discussOes intersetoriais, da harmonizagdo das ac¢Oes que envolve mais de um setor ou
instituicdo, o conhecimento das competéncias e atribuicdes dos parceiros além de possibilitar uma
atuacdo em rede colaborativa, maximizando assim a utilizacdo de recursos tanto para a atuacdo
preventiva, nas ac0es de preparacdo para emergéncias bem como na resposta e recuperacao.

Em um contexto mais amplo, quando essa atuacdo colaborativa e articulada envolve
mais de um ente federativo, pode ser estabelecido uma colaboracdo regionalizada ou um
consorcio, figura administrativa prevista na Lei 11.107/2005, regulamentando o art. 241 da
Constituicdo Federal de 1998 que visa a gestdo associada de servicos publicos entre entes
federados.

A colaboracdo entre municipios que se avizinham e compartilham problemas comuns
possibilita ampliar a articulacdo entre seus entes administrativo e em cenarios de inundagdes, pode
contribuir sobremaneira tanto para maximizar a capacidade de atuacdo setorial, na protecdo e
defesa civil, salde e assisténcia social, quanto de forma mais ampla, envolvendo outras politicas
setoriais. Essa iniciativa de cooperacdo pode resultar em maior garantia de protecdo social e de
adocdo de mecanismos para o0 desenvolvimento de agdes de reducdo do risco, de manejo de
emergéncia e de recuperacao de eventos de maior magnitude, reduzindo assim 0s seus impactos.

Independente dos mecanismos a ser utilizado para formalizar a cooperagao
intersetorial, interinstitucional ou interfederativa, o importante é que este seja formal, para garantir
sua continuidade quando da mudanca de gestdo politica ou teécnica ou da rotatividade dos

profissionais que atuam nesses entes federativos ou institui¢oes.
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O estabelecimento de rede de colaboracdo, envolvendo profissionais com expertises
diversas, incluindo pesquisadores e especialistas em tematicas especificas, pode contribuir
sobremaneira para uma atuacdo articulada e para se efetivar a transversalidade das politicas
publicas setoriais.

S&do muitos os desafios identificados que a organizagdo politico-administrativa pouco
flexivel, incluindo seus processos de trabalho, pode apresentar. No entanto, ha mecanismos e
ferramentas para superar essas dificuldades e estes apresentam possibilidades de atuar de forma
articulada, no entanto, prescinde de vontade e compromisso politico e de gestdo e envolvimento e

engajamentos dos profissionais envolvidos na operacionalizacao das acdes.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Proporcionar elementos juridico-administrativos que possibilitem a cooperacéo entre
as politicas setoriais e a sua transversalidade € uma tematica que tem sido abordada na gestdo
publica, principalmente no intuito de potencializar o uso dos recursos a partir da unido de esforcos
maximizando a capacidade de atuacéo. Isso envolve o planejamento e 0s arranjos institucionais na
implementacdo das politicas publicas.

Em situacdes de inundacdes, considerando a relevancia de inciativas para a reducao do
risco delas decorrentes, a cooperacao intersetorial nas acdes de Protecdo e Defesa Civil, Salde e
Assisténcia Social torna-se essencial para propiciar condi¢fes adequadas para uma atuacdo
oportuna. Essa oportunidade possibilita ampliar a reducdo do risco para as pessoas expostas as
condicOes de risco e pode dotar os servicos publicos da capacidade necessaria para fazer frente a
essas situacGes e com isso, reduzir as vulnerabilidades e ampliar a resiliéncia, principalmente
local.

Em inundagdes de grande magnitude, municipios como Manaus e, principalmente,
Anamd, com suas capacidades diversas de manejo de emergéncias e desastres, a colaboracdo
intersetorial e interfederativa pode contribuir com a superacdo das fragilidades institucionais e a
escassez de recursos, por meio da adocdo de protocolos e procedimentos interinstitucionais e
interfederativos. Isso apresenta-se de forma ainda mais relevante pois propicia a adogdo de
medidas preventivas e de preparacao, e nao apenas de resposta.

Vale ressaltar que estabelecer esse tipo de cooperacdo prescinde de vontade politica e
do engajamento dos profissionais envolvidos no SINPDEC, SUS e SUAS. Politicas transversais
exigem um olhar intersetorial e multidisciplinar para identificar e analisar as multiplas interfaces
de seus objetos de atuacdo e no contexto das inundacbes, cabe observar a situagédo
socioecondmica, as ambientais, a cobertura de prestacdo dos servigos, as capacidades instaladas

para, a partir de entdo, definir os cenarios de risco e as medidas prioritarias para a sua reducao.
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A transversalidade de politicas publicas exige analises qualitativas uma vez que nem
sempre a complexidade de seus objetos aparece em numeros, em metas, em resultados
mensurdveis de forma direta. Assim, viabilizar adogdo de instrumentos e praticas com
sensibilidade tal que capture essas particularidades ainda ndo se apresenta como praticas comuns
na gestdo publica, ainda pouco flexivel e pautada pela triade planejamento-orcamento-
programacéao.

A superacdo dessa abordagem, ainda que ja existente em iniciativas pontuais, ainda
necessita de ampliacdo para que obtenha o alcance necesséario para a reducdo do risco das
inundacdes graduais com a implementacdo das politicas nacionais de Protecdo e Defesa Civil,
Saude e Assisténcia Social.
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CONCLUSAO

O desenvolvimento desta pesquisa partiu da hipdtese de que politicas publicas
setoriais, quando implementadas de forma transversal, podem influenciar as condic¢des de riscos
associadas a exposicdo da populacdo e dos servicos de Protecdo e Defesa Civil, Saude, e de
Assisténcia Social em situac6es de inundagdes graduais. Foi um longo caminho para chegar a sua
conclusdo e esse trajeto foi permeado por olhares diversos sobre regulamentacdo, estruturas
institucionais, processos e pessoas.

Protecdo e Defesa Civil, Salude e Assisténcia Social sdo por natureza tematicas
transversais e multidisciplinares uma vez que, dentre outros aspectos, trabalham observando
condicdes de risco que sao condicionadas ou determinadas por fatores diversos, principalmente
quando incluem a exposicdo antropica. A articulacdo transversal e horizontal, intra e
interinstitucional é inerente ao processo de trabalho na gestdo publica dessas politicas setoriais.
Desse modo, analisar a transversalidade dessas politicas observando suas estratégias e
mecanismos de implementacdo quando aplicadas a situa¢fes de inundagdes graduais exigiu um
nivel de esforco significativo.

Inundacbes graduais na Regido Amazonica é um processo natural que possui uma
dindmica muito particular e quando as areas de varzea ou planicies de inundacdo estdo ocupadas
por atividades antropicas, 0 que € comum na Regido Norte, o risco dessas inundagfes se amplia.
Nessas circunstancias quanto mais vulneravel e menos resilientes a regido atingida, maiores serdo
0s danos, com potencial significativo de tornarem-se uma emergéncia ou desastre.

Nesse contexto, vale retomar aqui 0s questionamentos que nortearam esta pesquisa
quando se pergunta se é possivel identificar transversalidade nas politicas nacional de Protecdo e
Defesa Civil, de Saude e de Assisténcia Social quando da sua implementacdo em situacGes de
inundacOes graduais e ainda se a implementacdo dessas politicas setoriais em municipios atingidos
por inundagdes graduais se da da mesma forma em municipios de grande e em municipios de
pequeno porte. Os resultados do estudo possibilitaram identificar diversas fragilidades e
inconsisténcias entre a regulamentacédo, o que é documentado institucionalmente, os discursos e as
praticas.

Na identificacdo e analise de conteddo dos instrumentos normativos e norteadores
destas politicas publicas e de suas interfaces intersetoriais e de integracdo, demonstraram que
estabelecer, implementar, monitorar e avaliar politicas publicas é um processo perpassa pelo
envolvimento de diversos atores, observam mdltiplas escalas, indo do local ao nacional, e sua

pratica deve considerar que ha limitacGes presentes em um contexto tdo diverso quanto o dos
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municipios brasileiros, o que se apresenta como um desafio a gestdo publica estabelecer uma
estratégia de trabalho que seja dotada da amplitude necessaria para alcancar diferentes cenarios.
Para isso, sdo necessarias melhorias na estrutura de governanca institucional do SINPDEC, SUS e
SUAS (federal, estadual e municipal) quando observadas suas atribuicdes e competéncias
envolvidas na gestdo de risco de inundacGes. A fragmentacdo do processo de trabalho se faz
presente e, mesmo sendo identificadas acOes transversais e o esfor¢co para uma atuacéo articulada,
ainda sdo processos pouco institucionalizados que se alteram a cada mudanca de gestéo e ndo tem
a sua continuidade garantida, o que reduz sua efetividade e coloca em risco 0s avangos alcangados.

A regulamentacao legal, as orientacdes técnicas e de gestdo, as priorizacdes na agenda
governamental e o discurso oral estabelecidos no ambito das trés politicas publicas analisadas
apresentam consonancias e dissonancias, principalmente quando se busca identificar a harmonia
entre 0 que se escreve e 0 que se fala. No discurso, tanto de gestores quanto de técnicos, sdo
recorrentes o chamado as acdes transversais e a atuacdo articulada, multidisciplinar e intersetorial,
envolvendo suas trés esferas de gestdo, tanto em uma mesma politica quanto quando perpassa por
politicas diferentes. Nessa conjuntura, as abordagens do setor de Protecdo e Defesa Civil se
conjugam muito bem tanto com Salde quanto com Assisténcia Social, porém néo se pode afirmar
0 mesmo entre Salde e Assisténcia Social. Dessas trés areas, considerando o proposito da
pesquisa, observou-se que a de Assisténcia Social se apresentou de forma menos integrada no
processo, vinculando-se mais as estratégias proprias de sua responsabilidade. Isso pode ter relagédo
com a regulamentacdo mais recente desta politica publica, alterando sua visdo histérica de atuacao
assistencialista para um outro paradigma que visa a reducdo das vulnerabilidades do individuo e
da familia.

A ideia de transversalidade aparece ao longo do discurso, no entanto, o termo em si é
pouco utilizado, o que resultou em baixa significancia estatistica para aparecer de forma grafica
nas analises realizadas. Apesar de os municipios apresentarem diferentes portes, essa ideia se
apresentou de forma equivalente, tanto nas entrevistas realizadas com profissionais que atuam em
Manaus quanto em Anama e os dois municipios relataram dificuldades para a gestdo de risco de
inundacdes, principalmente no desenvolvimento de a¢Oes preventivas e afirmaram que os esforgos
sdo focados no manejo da emergéncia. Assim, o porte do municipio ndo foi um fator que isentou a
capital de problemas relevantes na agenda de inundacgdes no SINPDEC, SUS e SUAS.

Atuar de forma transversal exige vontade politica, contudo, isso ndo basta para
materializar a transversalidade em politicas publicas. Além da priorizacdo, € necessario contar
com mecanismos administrativos que possibilitem a integracdo de acles, tanto intra quanto
interinstitucional, governamental e ndo governamental. Dotar a gestdo publica de elementos

juridico-administrativos que normatizem e possibilitem a ado¢do de medidas que sejam
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multiorganizacional e permeiem setores diferentes coloca gestores e técnicos legalmente aptos
para desenvolver suas funcbes, sem correr o risco de imputacdo de responsabilidade pela
utilizacdo de instrumentos ndo previstos na legislacdo. Ressalta-se que a cooperacgéo intersetorial e
interfederativa pode contribuir com a superagéo das fragilidades institucionais e a escassez de
recursos, tanto materiais quanto humanos.

A atuacdo do SINPDEC, SUS e SUAS exige uma percepcdo retrospectiva e
prospectiva, principalmente na gestdo de risco de inundagdes. Em ambito nacional, apesar dos
esforcos e dos avancos alcangados, o Brasil tem visto seus desafios se ampliarem no contexto
politico, com uma agenda pautada por reformas que, ao contrario da ideia de crescimento
econémico e melhoria nas condic¢des de vida apresentada pelo Governo Federal, tém-se ampliado
desigualdades e restringido ou excluindo direitos ja adquiridos.

Em 2019, ano de conclusdo desta pesquisa, ndo € possivel ndao apontar algumas
preocupacOes em relacdo ao que se apresentou ao longo do primeiro ano do Governo Bolsonaro
(2019-2022) que até agora demonstrou uma gestdo baseada em conflitos, pautada por incertezas,
recuos de posicionamentos e postura simplista, muitas vezes inadequada a relevancia das decisdes
tomadas frente a problemas complexos. Essas incertezas podem influenciar diretamente, de forma
negativa, a implementacdo das politicas de Protecdo e Defesa Civil, de Salde e de Assisténcia
Social, uma vez que o contexto politico e de reformas, bem como as prioridades estabelecidas
podem ampliar vulnerabilidades, reduzir capacidade de resiliéncia e resultar maior impacto,
principalmente sobre os mais pobres.

A recorrente argumentagdo sem embasamento, desconsiderando ou refutando
evidéncias cientificas, processo histérico ou fatos consolidados e de amplo conhecimento se
tornou 0 modo de atuacdo. Isso pode observado, por exemplo, na Agenda 2030 para um
desenvolvimento sustentavel e a de mudangas climaticas, culminando em uma sensagéo constante
de inseguranca. N&o se estabelece uma postura de saida dos acordos firmados em &mbito
internacional, pois essa decisdo traria consequéncias que vao de encontro aos interesses
econdmicos e outros aspectos de diplomacia, mas ao mesmo tempo, desestrutura 0s mecanismos
internos de desenvolvimento da agenda, de priorizacdo de agdes de mitigacdo e adaptacdo a
mudanca do clima, deixando nitida a prioridade que essa tematica tem para a atual gestao.

A reforma da previdéncia, a reforma trabalhista e o recuo nas politicas de combate as
desigualdades sociais, colocando temas relacionados a pobreza e desigualdade como secundarios,
apresentardo suas consequéncias em médio e longo prazo.

A aposentadoria se tornara inalcancavel para uma significativa parcela da populagéo

brasileira, principalmente para 0s que se aposentam com um salario minimo — ou seja, aqueles que
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ja sdo pobres. Em um futuro proximo, muitos estardo sem condi¢Ges de conseguir o proprio
sustento a0 mesmo tempo em que ndo tera o respaldo de uma renda decorrente de aposentadoria.

A reforma trabalhista gera a ampliacdo do trabalho informal ou com vinculos precarios
que resultardo em trabalhadores que néo terdo condigcOes de dar continuidade a suas atividades, ao
mesmo tempo em que ndo terdo disponibilidade de renda por ndo terem contribuido ou contado
com mecanismos de apoio do Estado. Mais um grupo que vivera a margem da sociedade.

A reducéo do alcance de programas de transferéncia de renda aponta para a ampliacéo
do nimero de pessoas que vivera abaixo da linha da pobreza, o que influenciard os indices de
violéncia, de morbidade, mortalidade materna e infantil, dentre outros.

Outro aspecto que esta diretamente relacionado a transversalidade das politicas
publicas é a reducdo, rebaixamento ou exclusdo de grupos de cunho participativo (Comissoes,
Conselhos, Comités, Foruns, etc.) que proporcionava uma discussao coletiva e a articulacdo de
arranjos de atuacdo transversal. Quando mantidos, retirou-se a participacdo de setores
fundamentas, a exemplo do Conselho Nacional de Meio Ambiente de onde foi excluido Ministério
da Saude, mesmo com toda a significancia da relacdo salde-ambiente.

A desvalorizagdo dos movimentos sociais e da reivindicagdo de direitos relacionados a
diversos grupos (trabalhadores do campo, povos indigenas e comunidades tradicionais, dentre
outros), reforcando uma cultura de violéncia contra a pessoa, de racismo estrutural e de
discriminacdo ao diferente, incluindo género, raca, religido, cultura, nacionalidade, dentre outros.
Soma-se a isso, a desvalorizacdo da pesquisa e a desacreditagdo do discurso cientifico e das
universidades publicas, associando-os a ideologia de esquerda e ao comunismo. Em pais téo
heterogéneo como o Brasil, o diferente deveria ser exaltado e nédo recriminado.

Todas essas abordagens estdo justificadas no discurso governamental pela necessidade
de conter os gastos publicos, buscando a associar a ideia de que que um Estado menor equivale
naturalmente a um pais préspero e desenvolvido, o que j& se provou inverdade. A redugdo das
desigualdades sociais contribui de forma efetiva com o desenvolvimento de um pais e isso pode
ser observado nos diversos paises que investiram na prestacdo de servicos de qualidade e na
garantia de direitos.

Os resultados das medidas hoje adotadas no Brasil serdo sentidos ao longo do tempo e
a perspectiva, no contexto dos cenarios de inundacdes, é que elas se apresentam como uma janela
de oportunidade para ampliagdo dos impactos ambientais e sociais, com ampliagdo das
vulnerabilidades e menor capacidade de resiliéncia, principalmente em municipios de menor porte,
resultando em efeitos negativos sobre as condi¢des de vida.

Desse modo, os tomadores de decisdo nas politicas setoriais de Protecdo e Defesa

Civil, Saude e Assisténcia Social terdo que buscar a adaptacao de suas agdes para que possam lidar
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com a conjuntura que se apresenta, com a possibilidade de extremos climéaticos cada vez mais
intensos, uma populacdo vulneravel e retrocessos ambientais, econdmicos e sociais, permeados
por medidas de austeridade, tanto em ambito federal quanto nos estados e municipios. E
necessario ter esse cenério em perspectiva ao se pensar politicas publicas.

Embora a anélise realizada nesta pesquisa tenha sido restrita a trés politicas setoriais e
ndo estabeleca alcance tal para se afirmar que os resultados se estendam ou se apliquem a outras
politicas publicas ou a outras problematicas, os achados apontados apresentam indicagdes que
podem subsidiar abordagens em outras areas. Por conseguinte, aponta-se como primordial a
continuidade de estudos sobre transversalidade de politicas pablicas no intuito de ampliar o
conhecimento sobre sua potencialidade e com isso embasar outras iniciativas nessa tematica.

Por fim, espera-se que os resultados alcangados possam contribuir com a reducdo da
lacuna existente na literatura sobre a prética da transversalidade na gestdo de politicas publicas
setoriais no Brasil e aspira-se ainda colaborar com ampliacdo do olhar para as dindmicas que

envolvem o homem e 0 ambiente, em especial no campo da Geografia da Saude.
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Anexo | — Roteiro de Entrevista Semiestruturada

Universidade de Brasilia— UnB
‘ ' Instituto de Ciéncias Humanas

Departamento de Geografia Pds-Graduagdo em Geografia
Laboratorio de Geografia, Ambiente e Saude

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Titulo da Pesquisa:

Transversalidade das politicas publicas como fator determinante na reducdo de vulnerabilidades e
ampliacdo da resiliéncia em situagdes de inundagdes

Pesquisadora: Nivel da pesquisa:

Eliane Lima e Silva Doutorado

Setor Esfera

() Protecéo e Defesa Civil () Federal

() Assisténcia Social ( ) Estadual

() Saude () Municipal

() Outro: ( ) Outro:
Data da entrevista:  / / Local da entrevista:

Nome do entrevistado:

Nivel de escolaridade Formacéo (graduacao):
() Fundamental () Superior
() Médio () Pos-Graduagdo
Sexo: Funcéo:
() Feminino () Gestdo
() Masculino () Técnico-Operacional
( ) Outra:
Vinculo: Tempo de atuagdo no setor (em anos):
Telefone: E-mail:

Perguntas norteadoras:
1) As inundac@es influenciam sua rotina de trabalho?

2) Que setores/instituicbes estdo envolvidos na sua atuacdo em situacdo de inundacdes?

3) Quais os principais riscos que vocé associa as inundacBes? Que acBes podem séo
adotadas para reduzir esse risco? Essas acdes tém a participacdo de outros setores?

4) Pensando sobre o periodo que as inundagdes ocorrem, 0 que vocé destaca como situacao

de maior desafio para a sua area?

5) A sua instituicdo desenvolve acGes em parceria com outros setores? Tem parceiros fora

do setor publico (comunidade, academia, setor privado)?”

6) Ao longo do tempo em que trabalha aqui, vocé identifica avancos/retrocessos nessa

agenda? VVocé acha que hoje o seu setor esta mais preparado para atuar em inundagdes?”’
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Anexo Il — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Universidade de Brasilia— UnB
‘ ' Instituto de Ciéncias Humanas

Departamento de Geografia Pds-Graduagdo em Geografia
Laboratorio de Geografia, Ambiente e Saude

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa “Transversalidade das politicas publicas
como fator determinante na reducdo de vulnerabilidades e ampliacéo da resiliéncia em situacdes de
inundacdes”, de responsabilidade de Eliane Lima e Silva, aluna de doutorado da Universidade de
Brasilia. O objetivo desta pesquisa é analisar a transversalidade na implementacgdo das politicas nacionais
de Saude, Protecdo e Defesa Civil e Assisténcia Social no intuito de identificar programas, estratégias e
acdes que influenciem condig¢bes de vulnerabilidades e de resiliéncia em um cendrio inundacdes em
municipio de grande e de pequeno porte, na regido Amazdnica. Assim, gostaria de consulta-lo (a) sobre
seu interesse e disponibilidade de cooperar com o estudo.

Vocé recebera todos os esclarecimentos necessarios antes, durante e ap6s a finalizagdo da pesquisa,
e lhe asseguro que o seu home ndo serd divulgado, sendo mantido o mais rigoroso sigilo mediante a
omissao total de informacdes que permitam identifica-lo (a). Os dados provenientes de sua participacéo na
pesquisa, tais como questionarios e entrevistas ficardo sob a responsabilidade do pesquisador responsavel
pela pesquisa.

A coleta de dados ser realizada por meio de questionarios e entrevistas semiestruturadas. E para
estes procedimentos que vocé esta sendo convidado a participar. Sua participacdo na pesquisa ndo implica
em nenhum risco.

Espera-se com esta pesquisa contribuir para o conhecimento sobre a implementacéo das politicas
de Saude, Protecé@o e Defesa Civil e Assisténcia Social em um cenario de inundagdes graduais, a exemplo
do que ocorre no Amazonas.

Sua participacdo é voluntéria e livre de qualquer remuneracdo ou beneficio. Vocé é livre para
recusar-se a participar, retirar seu consentimento ou interromper sua participacdo a qualquer momento. A
recusa em participar ndo ira acarretar qualquer penalidade ou perda de beneficios.

Se vocé tiver qualquer davida em relacdo a pesquisa, vocé pode me contatar através do telefone 61
99966-3552 ou pelo e-mail elianelima26@gmail.com.

A equipe de pesquisa garante que os resultados do estudo serdo devolvidos aos participantes por
meio de envio da Tese e dos artigos contendo os seus resultados, podendo ser publicados posteriormente
na comunidade cientifica.

Este foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa do Instituto de Ciéncias Humanas da
Universidade de Brasilia - CEP/IH. As informac6es com relagdo a assinatura do TCLE ou os direitos do
sujeito da pesquisa podem ser obtido através do e-mail do CEP/IH cep_ih@unb.br.

Este documento foi elaborado em duas vias, uma ficara com o(a) pesquisador(a) responsavel pela
pesquisa e a outra com o senhor(a).

Assinatura do (a) participante Assinatura do (a) pesquisador (a)

Data
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