Capacidade estatal frente aos desafios impostos pelas mudancas climaticas:
as limita¢oes dos pequenos municipios
State capacity and the challenges of climate change: the limitations of small municipalities

Capacidad estatal ante los desafios del cambio climatico: las limitaciones de los pequefios

municipios

Marcio Rogério Olivato Pozzer!
André Fernandes de Caldas®

Resumo
Pozzer, M. R. O. Caldas, A. Capacidade estatal frente aos desafios impostos pelas mudangas climaticas: as limitagoes
dos pequenos municipios. Rev. C& Tropico, v. 49, 1. 2, p. 251-280, 2025. Doi: 10.33148/ctrpico.v49i2.2668
Este estudo abordou a crescente relevancia das mudangas climaticas na agenda publica brasileira,
enfatizando os desafios dos pequenos municipios na gestdo de riscos e enfrentamento de desastres.
Desenvolvido a partir de um enfoque historico-institucional da Politica e do Sistema Nacional de
Protegdo e Defesa Civil, recorreu-se a uma analise quali-quantitativa das restricdes das capacidades
estatais diagnosticadas a partir das variaveis do Indicador de Capacidade Municipal, elaborado pelo
Ministério da Integragdo e Desenvolvimento Regional. Tal sistema reforgou a atuacdo integrada entre
Unido, estados e municipios, atribuindo aos Gltimos a principal responsabilidade na implementagéo
das politicas publicas. No entanto, a fragilidade institucional dos pequenos municipios compromete a
eficacia dessa descentralizagdo. Embora o indicador aponte avangos da capacidade estatal dos
municipios com até 100 mil habitantes, revela-se que a situagdo, em média, ¢ alarmante. Apenas
11,1% dos 5,251 pequenos municipios possuem Plano Municipal de Redugdo de Risco, 6,7% possuem
sistemas de monitoramento e alerta antecipado e 14,5% deles possuem cadastro ou identificagdo de
familias em areas de risco. Concluiu-se que, além de fortalecer a capacidade estatal municipal, é
essencial redefinir responsabilidades, garantindo papel mais ativo dos estados na protecdo das
comunidades vulneraveis diante dos impactos das mudancas climaticas.
Palavras-chave: Capacidade estatal; Indicador de Capacidade Municipal; Sistema Nacional de
Protegdo e Defesa Civil; Gestao de Riscos e Desastres; Pequenos municipios.

Abstract

Pozzer, M. R. O. Caldas, A. State capacity and the challenges of climate change: the limitations of small
municipalities. Rev. C& Tropico, v. 49, n. 2, p. x-y, 2025. Doi: 10.33148/ctrpico.v49i2.2668

This study addressed the growing relevance of climate change on Brazil’s public agenda, emphasizing
the challenges faced by small municipalities in risk management and disaster response. Based on a
historical-institutional approach to the National Policy and System for Civil Protection and Defense,
the research employs a qualitative—quantitative analysis of state capacity constraints, diagnosed
through the variables of the Municipal Capacity Indicator developed by the Ministry of Integration and
Regional Development. This system reinforced integrated action among the federal, state, and
municipal levels of government, assigning municipalities the primary responsibility for public policy
implementation. However, the institutional fragility of small municipalities undermines the
effectiveness of this decentralization process. Although the indicator points to some advances in the
state capacity of municipalities with populations of up to 100,000 inhabitants, the overall situation
remains alarming. Only 11.1% of the 5,251 small municipalities have a Municipal Risk Reduction
Plan, 6.7% have monitoring and early warning systems, and 14.5% have registries or identification of
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families living in risk areas. The study concludes that, beyond strengthening municipal state capacity,
it is essential to redefine responsibilities, ensuring a more active role for state governments in
protecting vulnerable communities from the impacts of climate change.

Keywords: State capacity; Municipal Capacity Indicator; National System for Civil Protection and
Defense; Risk and Disaster Management; Small municipalities.

Resumen
Pozzer, M. R. O. Caldas, A. Capacidad estatal ante los desafios del cambio climéatico: las limitaciones de los pequefios
municipios. Rev. C& Trdpico, v. 49, n. 2, p. X-y, 2025. Doi: 10.33148/ctrpico.v49i2.2668
Este estudio aborda la creciente relevancia del cambio climatico en la agenda publica brasilefia,
destacando los desafios que enfrentan los pequefios municipios en la gestion del riesgo y la respuesta
ante desastres. A partir de un enfoque historico-institucional de la Politica y del Sistema Nacional de
Proteccion y Defensa Civil, se realizO un analisis cuali-cuantitativo de las limitaciones de las
capacidades estatales, diagnosticadas a partir de las variables del Indicador de Capacidad Municipal,
elaborado por el Ministerio de Integracion y Desarrollo Regional. Dicho sistema reforzé la actuacion
integrada entre la Unidn, los estados y los municipios, asignando a estos ultimos la principal
responsabilidad en la implementacion de las politicas publicas. Sin embargo, la fragilidad institucional
de los pequefios municipios compromete la eficacia de esta descentralizacion. Aunque el indicador
senala avances en la capacidad estatal de los municipios con hasta 100 mil habitantes, la situacion
promedio sigue siendo alarmante. Solo el 11,1% de los 5.251 pequefios municipios cuentan con un
Plan Municipal de Reduccion de Riesgos, el 6,7% dispone de sistemas de monitoreo y alerta temprana,
y el 14,5% posee registros o identificacion de familias en areas de riesgo. Se concluye que, ademas de
fortalecer la capacidad estatal municipal, es esencial redefinir las responsabilidades, garantizando un
papel mas activo de los estados en la proteccion de las comunidades vulnerables frente a los impactos
del cambio climatico.
Palabras clave: Capacidad estatal; Indicador de Capacidad Municipal; Sistema Nacional de
Proteccion y Defensa Civil; Gestion del Riesgo y de los Desastres; Pequeiios municipios.
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1. Introducao

As mudangas climaticas e suas consequéncias ingressaram, definitivamente, na agenda
publica brasileira como um dos importantes desafios contemporaneos impostos aos trés niveis
de governo, em especial aos poderes publicos locais, a partir de ocorréncias recorrentes, cujas
consequéncias tendem a se intensificar e gerar maiores danos e prejuizos. De acordo com o
relatério do Intergovernmental Panel on Climate Change, 6rgao vinculado a Organizagao das
Nagdes Unidas (ONU), a temperatura da superficie global aumentou mais rapidamente nos
ultimos 50 anos do que em qualquer outro periodo equivalente nos tltimos 2 mil anos (IPCC,
2023, p. 20).

No Brasil, embora a Constituicao Imperial de 1824 ja estabelecesse que o governo era
o responsavel pelo socorro publico (UFSC, 2013, p. 122), as politicas voltadas para desastres
naturais remontam apenas ao ano de 1943 e, desde entdo, vém passando por um lento
processo de aperfeicoamento e institucionalizacdo, geralmente potencializadas por grandes
catastrofes com repercussao na opinido publica. Neste sentido, o desastre ambiental na cidade

de Nova Friburgo, estado do Rio de Janeiro, em 2011, que deixou 912 mortos, além de 350
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pessoas desaparecidas e 45 mil pessoas desabrigadas e chegou a ser considerado o maior
desastre da historia brasileira até entdo, segundo Carmo e Anazawa (2014, p. 3673) foi um
importante marco. Sua ocorréncia apontou a urgéncia acerca da discussdo sobre as mudancas
climaticas, suas consequéncias ¢ a necessidade de aprimorar a gestdo publica de desastres
naturais.

Como resultado desse processo, foi sancionada a Lei n° 12.608/12 que estabeleceu a
Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil, dispondo sobre o Sistema Nacional de Protecao
e Defesa Civil e o Conselho Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil. Tal legislagdo autorizou a
criagdo de um sistema de informagdes e monitoramento de desastres que, segundo seu texto,
sdo resultados de eventos adversos, de origem natural ou induzido pela acdo humana, sobre
ecossistemas e populacdes vulnerdveis que causam significativos danos humanos, materiais
ou ambientais e prejuizos econdmicos e sociais. Neste mesmo ano foi criado o Grupo de
Trabalho Interministerial para o desenvolvimento de um Plano Nacional de Adaptacdo a
Mudanga do Clima (PNA). Uma proposta foi a consulta publica em 2015, sendo instituido por
meio de uma portaria do Ministério do Meio Ambiente, em maio de 2016. O PNA tem como
objetivo principal reduzir a vulnerabilidade da populagdo, dos ecossistemas e dos setores
produtivos aos impactos das mudangas climaticas, promovendo ac¢des de adaptacio em
diferentes areas.

Em termos do pacto federativo brasileiro, a legislacdo estabelece como diretriz a
atuagdo articulada entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios para a redugao
de desastres e o apoio as comunidades atingidas, visando “incorporar a reducdo do risco de
desastre e as acOes de protecdo e defesa civil entre os elementos da gestdo territorial e do
planejamento das politicas setoriais™ (Brasil, 2012).

Essa legislacdo reflete, em tese, o esforgo para criar estratégias mais eficazes na
prevencao e no enfrentamento de desastres naturais, especialmente em um contexto em que os
efeitos das mudangas climéticas se tornam cada vez mais evidentes. A legislacdo atribui ao
poder publico municipal as principais responsabilidades.

O artigo 8° inciso I, estabelece que cabe aos municipios executarem a Politica
Nacional em ambito local, atribuindo a responsabilidade a esfera que, comumente, dispde de
capacidades estatais significativamente menores em comparagdo aos estados ¢ a Unido. Ou
seja, “capacidades de identifica¢do de problemas, formulagdo de solugdes, execucao de agdes
e entrega dos resultados” (Pires, Gomide, 2016, p. 123). Tal desenho institucional acarreta,
portanto, dificuldades na implementagdo das politicas publicas. Assim, buscando monitorar a

evolucdo da capacidade de resposta dos municipios brasileiros, o governo federal criou, em
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2023, o Indicador de Capacidade Municipal em Protecdo e Defesa Civil (ICM), que ¢ gerido
pelo Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional (Midr).

A cultura emancipacionista brasileira, contudo, resultou na proliferagdo de municipios,
muitos dos quais enfrentam desafios significativos de capacidade estatal. Atualmente, 94,3%
dos municipios possuem menos de 100 mil habitantes (IBGE, 2022), enquadrados pelo Midr
na categoria de pequenos municipios. Estas localidades, em geral, tendem a sofrer mais com a
caréncia de recursos financeiros e humanos, dificultando a gestdo das politicas publicas, como
¢ o caso daquelas estabelecidas pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil.

Dessa forma, este trabalho busca contribuir com uma analise das potencialidades e
limitagdes da implementacdo da Politica Nacional de Prote¢dao e Defesa Civil diante dos
desafios impostos pelas mudangas climaticas, em especial nos pequenos municipios
brasileiros, apresentando como tais questdes t€ém se dado em uma regido especifica, o Litoral
Norte do Rio Grande do Sul, que abrange 21 municipios, todos de pequeno porte, com menos
de 100 mil habitantes. E, que, entre 1991 e 2023, foram afetados por 196 eventos hidrolédgicos,
meteoroldgicos ou climatologicos, sendo que, segundo o Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional, seis destes 21 municipios encontram-se na categoria de

prioritarios, de acordo com o perfil de risco dos municipios estabelecidos a partir do ICM.

2. Fundamentos metodologicos e tedricos

Este estudo foi desenvolvido a partir de um enfoque historico-institucional da Politica
Nacional de Protecao e Defesa Civil e do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil,
resultando em uma analise qualitativa e quantitativa acerca das restrigdes das capacidades
estatais, confrontando as realidades dos pequenos municipios brasileiros frente aos
municipios de médio e grande porte, apresentando uma regido especifica para ilustrar como a
baixa capacidade estatal se reflete nos Indicadores do Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional.

Inicialmente, realizou-se uma revisdo bibliografica acerca dos eventos climaticos
extremos e das politicas voltadas a mitigacdo dos problemas gerados por desastres naturais.
Prosseguiu-se com o levantamento das legislagdes vigentes em ambito nacional, buscando
compreender seus desenvolvimentos historicos para, entdo, aprofundar-se numa analise que
focou nas abordagens a partir das politicas publicas e da ciéncia politica. Dada a relevancia, o
foco da investigagdo recaiu sobre a Lei n® 12.608 de 10 de abril de 2012, que instituiu a

Politica Nacional de Protecdao e Defesa Civil (PNPdec) e dispde sobre o Sistema Nacional de
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Protecdo e Defesa Civil (Sinpdec) e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(Conpdec) (Brasil, 2012).

O estudo fez uso de duas bases de dados, ambas do Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional: o Indicador de Capacidade Municipal em Protecdo e Defesa Civil
(ICM) e o Atlas Digital de Desastres no Brasil. Do primeiro, foram extraidos dados que
possibilitaram a classificagdo das capacidades estatais de acordo com suas localizagdes (Brasil,
Rio Grande do Sul e Litoral Norte do Rio Grande do Sul), de acordo com suas dimensdes
(pequenos, médios e grandes municipios), além de segmentar os municipios definidos pelo
Midr como prioritarios. J& do segundo, foram utilizados dados acerca das tipologias de
eventos ocorridos, 0os seus quantitativos a partir de recortes temporais e geograficos, bem
como as estimativas de danos e prejuizos.

Para se prosseguir com a andlise dos dados, fez-se uso do conceito de capacidades
estatais, que se refere ao conjunto de habilidades, recursos e instituigdes que permitem a um
6rgdo publico formular, implementar e monitorar politicas publicas de maneira eficaz e
legitima. Elas englobam dimensdes como a capacidade administrativa, que envolve a
competéncia burocratica e a eficiéncia na gestdo de recursos; a capacidade coercitiva,
relacionada ao monopodlio legitimo do uso da forga para garantir a execugdo da politica
publica e a seguranca; e a capacidade politica, que diz respeito a habilidade de articular
consensos e exercer lideranga para atender as demandas da sociedade (Gomide; Marenco,
2024). Nesse sentido, este trabalho parte da premissa de que o fortalecimento das capacidades
estatais ¢ fundamental para a gestdo das politicas publicas, redu¢cdo das desigualdades e
desenvolvimento com promog¢do do bem-estar social, da sustentabilidade ambiental e
consolidagdo da governanga democratica, como € o caso das politicas voltadas a prevengdo e
gestdo de riscos em relagdo aos desastres naturais, potencializados pelas mudangas climaticas.

Municipios com maior capacidade estatal possuem capacidade técnica, equipes
treinadas, planos de contingéncia atualizados e recursos financeiros para agir de forma
eficiente diante de emergéncias. Por outro lado, localidades com baixa capacidade estatal
tendem a enfrentar dificuldades na gestdo de riscos ¢ na resposta a crises, aumentando a
vulnerabilidade da populagdo. Nesse sentido, o ICM reflete o nivel de preparo dos municipios
para prevenir, mitigar e responder a desastres, estando diretamente relacionados, portanto, as
suas capacidades estatais.

O ICM, utilizado a partir de 2024, orienta as defini¢des de prioridades da Unido na
gestdo de riscos e de desastres (MIDR, 2025) e conta com trés dimensdes: (I) instrumentos de

planejamento e gestdo; (II) coordenacdo intersetorial e capacidades; e (III) politicas,
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programas e agoes, que, por sua vez, sao divididas em vinte variaveis, como pode-se observar

na Tabela 1, a seguir:

Tabela 1 — Varidveis do Indicador de Capacidade Municipal em Prote¢do e Defesa Civil

(ICM)

1 [PPA municipal incluindo Protec@o e Defesa Civil

2 [Plano diretor aprovado por lei municipal incluindo Protegédo e Defesa Civil

3 [Plano Municipal de Reducdo de Riscos

I- Instrumento de Carta de sustentabilidade ou documento equivalente de identificacdo de riscos de
planejamento e[ desastres
gestio

5 |Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizagdo

6 |Mapeamento de areas de risco

7 |Cadastro ou identificagdo de familias em areas de risco

8 [Plano de contingéncia

9 [Sistema Municipal ou conselho Municipal Intersetorial de Protecao e Defesa Civil

10 |Coordenacdo Municipal de Protecdo e Defesa Civil (Compdec)

11 |Dotagao or¢amentaria (LOA) para protecdo ¢ Defesa Civil

II- Coordenacao 12
intersetorial e

Existéncia de Nucleos Comunitarios de Protegdo e Defesa Civil (Nupdec)

capacidades 13 |Numero minimo de pessoas capacitadas em Protecdo e Defesa Civil

Pessoa certificada em pelo menos uma tematica do Plano de Capacitagdo

1) Continuada da Sedec

15 |Usuario habilitado no S2iD

Controle e fiscalizag¢@o para evitar a edificagdo em areas suscetiveis, vistoriar

16 . ~ . q
edificagdes ¢ areas de risco

Programag@o de habitacdo de interesse social para reassentamento de familias
17 . . . . .
removidas de areas de risco ou desabrigados em funcao de desastres

II- Politicas, Medidas de drenagem urbana necessarias a prevengdo e mitigagdo de riscos de
programas e acdes |18 desastres

Campanhas ou atividades educativas para conscientizacdo sobre riscos de

= desastres

20 [Sistema municipal de monitoramento e alerta antecipado
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Fonte: Midr, 2025

Além disso, o Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional divide o
Indicador de Capacidade Municipal em Protecdo e Defesa Civil (ICM), de acordo com o
perfil de risco e o porte do municipio, estabelecendo trés categorias de Gestao de Riscos e
Desastres (GRD): (a) municipios prioritarios; (b) municipios ndo prioritarios de médio e
grande porte; e (c) municipios ndo prioritarios de pequeno porte. Compreende-se que, para tal
finalidade, os municipios de pequeno porte sao aqueles que contam com até 100 mil
habitantes e municipios de médio e grande porte aqueles que apresentam populagdo acima de
100 mil habitantes. Dentro de cada categoria, os municipios sdo classificados em quatro
subcategorias de acordo com o niimero de variaveis integralizada, que variam de A até D,
expressando o nivel das acdes de gestdo de riscos e de desastres, sendo A o nivel “alto”, B o
nivel “intermediario avancado”, C “intermedidrio inicial e D “inicial”’, como demonstra a

Tabela 2.

Tabela 2: Quantidade de varidveis para enquadramento dos municipios nas categorias de
Gestao de Riscos e Desastres por porte e perfil de risco.

Categorias de gestdo de Riscos e Desastres por Porte e Perfil de Risco
Dimansfies de SmeioMunicipal | | eradle Municipios N3 Prioritérios de | Municipios N3o Prioritarios de
: PE Variaveis Municipios Prioritrios (1972) L b
de Riscos e Desastres (Total de 3) Médio e Grande Porte Pequeno Porte
(Total de 20)
Ins_tmmenms du 8 7 5 3 0 5 3 2 0 3 2 1 0
Planejamento e Gestdo
Coordenacdo Intersetorial e
" 2 7 6 4 2 0 4 3 1 0 3 2 1 0
Capacidades
IIl| Politicas, Programas e AcGes 5 4 3 1 0 3 2 1 0 T, 1 1 0
Total de
Varidveis 17 12 6 12 8 4 8 5 3
Requereidas

Fonte: Midr, 2025.

Dessa maneira, a gestdo ¢ o monitoramento do ICM, que ¢ atualizado periodicamente,
tém servido como ferramenta do governo brasileiro para fomentar o fortalecimento da
capacidade estatal dos municipios em lidar com desastres naturais. O ICM ¢ coordenado pela
Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Sedec), do Midr, que, como gestora do
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Sinpdec) busca, segundo seus gestores, fazer

com que os municipios localizados nos niveis C e D atinjam os niveis para A e B.
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Por fim, a apresentagdo de um caso especifico permite romper com o distanciamento
que o uso de indicadores pode causar em gestores publicos, académicos e demais cidadaos,
em geral, ao se trabalhar com médias estatisticas, tornando-as “impessoais”. Além disso, ao se
exemplificar o problema (ndo propriamente, um estudo de caso), possibilita-se a integragdo de
diferentes fontes de dados, como ¢é o caso deste estudo, oferecendo uma visdo mais
abrangente e realista do problema analisado. Neste sentido, a escolha do Litoral Norte gaucho
advém do fato da regido apresentar um aumento populacional vertiginoso. Em comparagao
com o censo de 2010, a regido teve uma alta de 32% na sua populagdo. Sendo que 7 das 10
cidades gauchas com maior aumento populacional percentual, estdo no Litoral Norte (IBGE,
2022). Ademais, sua localizagdo a torna particularmente vulneravel a fendomenos como
enxurradas, inundagdes, vendavais e ciclones, que tém se tornado mais frequentes e intensos
nos ultimos anos.

O aumento da ocupagdo desordenada, aliado a fragilidade dos ecossistemas costeiros,
pressiona a infraestrutura urbana e os servicos publicos, tornando ainda mais urgente a
necessidade de politicas ambientais e urbanisticas que garantam a resiliéncia da regido frente
as mudangas climaticas. Dessa forma, estudar essa regido possibilita compreender as
dinamicas entre vulnerabilidade climatica, governanca municipal e resiliéncia territorial,
fornecendo subsidios importantes para a formulagdo de politicas eficazes tanto localmente

quanto em outras areas costeiras do Brasil.

3. As mudancas climaticas e as politicas publicas

A historia climatica da Terra ¢ marcada por oscilagdes naturais ao longo dos milénios,
influenciadas por fatores astrondmicos, geologicos e atmosféricos. Eventos climaticos
extremos, como secas, inundagdes e furacdes, sempre fizeram parte da variabilidade natural
do clima. No entanto, desde a Revolucao Industrial, observa-se uma aceleracdo das mudancas
climaticas impulsionada pela atividade humana, especialmente pela emissdo de gases de
efeito estufa.

E bastante recente essa associacio das mudancas climéticas atuais as atividades
humanas. Durante as décadas de 1960 e 1970, as evidéncias sobre o efeito de aquecimento
causado pelo dioxido de carbono tornaram-se cada vez mais soélidas, o que levou a
comunidade cientifica a inclinar-se para a ideia de que o aquecimento global era uma

realidade. Nos anos 1990, gracas ao aprimoramento do uso de modelos computacionais ¢ a
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confirmagdo observacional da teoria de Milankovitch?® sobre as eras glaciais, foi estabelecido
o consenso de que os gases de efeito estufa exercem um papel central nas mudancas
climaticas e que o aquecimento global se tornaria cada vez mais perceptivel. A partir dai,
pesquisas sobre mudangas climdaticas se diversificaram, abrangendo multiplas disciplinas e
ampliando-se significativamente. Esses estudos aprofundaram a compreensdo das relagdes de
causa e efeito, das conexdes com dados histdricos e das capacidades de medicao e modelagem
do clima. As descobertas desse periodo foram sintetizadas nos Relatérios de Avaliagdo do
Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC).

Desde entdo, os relatorios do IPCC nos alertam quanto a cada vez maior incidéncia de
eventos climdticos extremos por todo o planeta. No Sexto Relatorio de Avaliagdo (AR6), de
2023, foi divulgado pelo painel que as emissdes de gases de efeito estufa, “causaram
inequivocamente o aquecimento global, com a temperatura da superficie global atingindo
1,1°C acima de 1850-1900 em 2011-2020*. A tendéncia adotada por consenso cientifico, a
partir das informacgdes divulgadas pelos relatorios do IPCC, ¢ de que a mudanga climdtica
venha a aumentar o numero e intensidade dos eventos climaticos extremos e, por
consequéncia, aumentar também o nimero de desastres naturais.

A relacdo entre eventos climaticos extremos e desastres naturais estd no impacto que
esses desastres causam sobre a sociedade e o meio ambiente. A expressdao “evento climatico
extremo” refere-se a fendmenos meteorologicos de grande intensidade, como furacdes, ondas
de calor, secas prolongadas, chuvas intensas e geadas severas. Esses eventos podem ocorrer
naturalmente, mas sua frequéncia e intensidade estdo aumentando devido as mudancas
climaticas. J4 um desastre natural ocorre quando um evento extremo afeta uma area povoada,
causando prejuizos significativos a vida humana, infraestrutura e ecossistemas. Ou seja, um
evento climatico extremo so se torna um desastre natural quando ha vulnerabilidade social e
ambiental envolvida.

E preciso, portanto, que as diferentes esferas do poder publico estejam atentas ao fato
de que com a maior intensidade e frequéncia dos eventos climaticos extremos, estaremos cada
vez mais suscetiveis aos impactos socioambientais oriundos de desastres naturais complexos e

fulminantes.

3 A teoria de Milankovitch ajudou os cientistas a entenderem que as mudangas climaticas ndo sdo causadas apenas por
variagdes na radiac@o solar, mas também por fatores internos, como o aumento dos gases de efeito estufa, que amplificam o
efeito inicial das mudangas orbitais. Esse entendimento fortaleceu o consenso de que o aumento recente da temperatura
global estd ligado principalmente a atividade humana, pois as mudancas orbitais ndo explicam o rapido aquecimento
observado no ultimo século.

4 Retirado e traduzido de: https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/downloads/report/IPCC_AR6_SYR_SPM.pdf
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3.1 Panorama historico dos eventos climdticos

O século XX foi marcado por eventos climaticos extremos que evidenciaram a
vulnerabilidade da sociedade as variagdes do clima, como o Dust Bowl, periodo de severas
tempestades de poeira e seca extrema que atingiu as Grandes Planicies dos Estados Unidos
durante a década de 1930, com efeitos que se prolongaram até o inicio dos anos 1940 e que
causou devastagdo ambiental, econdmica e social, especialmente em estados como Texas,
Oklahoma, Kansas, Colorado ¢ Novo México. Essa seca severa combinada com praticas
agricolas inadequadas causou tempestades de poeira devastadoras no Meio-Oeste americano.

Praticamente no mesmo periodo ocorria na China, em 1931, a chamada Grande Cheia
do Rio Yangtzé, um dos desastres naturais mais mortais da historia, resultando em milhdes de
mortes devido as inundagdes. A bacia do rio Yangtzé recebeu chuvas excepcionalmente fortes
e prolongadas, muito acima da média histérica. O desmatamento e a erosdo do solo ao longo
do rio reduziram a capacidade da terra de absorver agua, aumentando o volume de
escoamento, fazendo com que os diques e barragens se tornassem insuficientes para conter o
impacto das inundagdes. Estima-se que entre 1 ¢ 4 milhdes de pessoas tenham morrido direta
ou indiretamente devido as inundagdes, seja por afogamento, doencas ou fome (Courtney,
2018). Cerca de 28 milhdes de pessoas foram afetadas, muitas das quais perderam suas casas
e meios de subsisténcia. As enchentes arrasaram cidades, plantacdes ¢ infraestruturas,
causando uma crise humanitaria de enormes proporgoes.

Em 2003, na Europa, recordes de altas temperaturas causaram cerca de 70 mil mortes,
sendo um dos eventos mais letais do século (Robine et al., 2008). Caracterizada por
temperaturas excepcionalmente altas e prolongadas, a onda de calor causou impactos
ambientais ¢ uma crise de saude publica, expondo a vulnerabilidade da Europa a eventos
climaticos extremos. Um sistema de alta pressdo estacionario sobre a Europa Ocidental
bloqueou a entrada de massas de ar mais frias, criando uma "ctpula de calor" e embora nado
seja a causa direta, o aquecimento global aumentou a probabilidade e a intensidade destas
ondas, o que indica que o evento foi potencializado (de quatro a seis vezes mais forte) pelas
emissOes humanas de gases de efeito estufa (Stott ez al., 2004).

A onda de calor de 2003 tornou-se um marco nos estudos sobre a relagdo entre
eventos extremos e mudancas climaticas. Paises europeus implementaram planos de
contingéncia para ondas de calor, incluindo abrigos para idosos e campanhas de hidratacdo. O
evento evidenciou a necessidade de preparacdo para cendrios climaticos extremos, tema que
se tornou central em discussodes sobre resiliéncia urbana e satde coletiva. Hoje este episodio €

lembrado como um "divisor de 4guas" na compreensdo dos riscos do aquecimento global,
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mostrando que mesmo regides ricas e desenvolvidas ndo estdo imunes as consequéncias das
mudancas climaticas.

No século XXI, a frequéncia e a intensidade de eventos extremos tém aumentado
exponencialmente. Dentre os episdodios memoraveis, podemos citar o Furacdo Katrina
ocorrido em 2005 nos EUA, que provocou inundagdes catastroficas ¢ mais de 1.800 mortes
(Noaa, 2011); o Ciclone Idai, ocorrido no ano de 2019 e que afetou paises africanos como
Mocambique, Malawi e Zimbabue (considerado como um dos ciclones tropicais mais
destrutivos do Hemisfério Sul) e, mais recentemente, os casos de incéndios na Australia em
2019 — 2020, na Europa em 2022-2023 e na Califérnia, EUA, em 2025, onde a queima de
milhdes de hectares, levou a destruicdo de ecossistemas e impactaram a qualidade do ar em
diversas cidades.

Indiretamente, podemos atrelar ao carater emergencial destes eventos a criagdo de
diversos protocolos ¢ tratados internacionais que visam a adogao de politicas publicas focadas
na preservagao ambiental e a reducdo da emissdo dos gases estufa como a Convengao-quadro
das Nag¢oes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, 1992), criada na ECO-92 (Ri0-92), e
que estabelece o compromisso global para enfrentar as mudangas climaticas; o Protocolo de
Quioto (1997) que define metas obrigatorias de reducdo de emissdes de gases do efeito estufa
para paises desenvolvidos; o Acordo de Paris (2015) que Substituiu o Protocolo de Quioto,
buscando limitar o aquecimento global a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais, com metas
voluntarias para todos os paises.

No Brasil, nao diferente do restante do planeta, os eventos climaticos extremos se
tornaram também mais frequentes. Ciclones tropicais como o Ciclone Catarina, ocorrido em
2004, considerado o primeiro furacdo documentado na América do Sul (Cowan, 2006),
causou estragos significativos em diversas cidades costeiras; em 2011 e 2022, chuvas intensas
¢ deslizamentos causaram centenas de mortes no Rio de Janeiro; ainda na Regido Sudeste,
entre 2014 e 2017, uma crise hidrica gerada por uma estiagem severa afetou a distribuicao de
agua em Sao Paulo e diversas outras cidades.

O ano de 2023 foi marcado por uma inundagdo histérica que depois se repetiu em
2024, no Rio Grande do Sul, afetando milhares de pessoas e tornando-se entdo o maior
desastre natural ja sofrido pelo estado. Ao mesmo tempo, a Amazdnia passava por uma
estiagem prolongada que reduziu o nivel de rios importantes como o Madeira, o Negro e o
Amazonas, afetando comunidades ribeirinhas, enquanto diversas outras regides do Brasil
passaram por ondas de calor intensas atingindo recordes de temperatura, com sensagdes

térmicas acima de 50°C em diversas cidades.
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Esses e outros episoddios deixaram ensinamentos fundamentais sobre a relagdo entre o
meio ambiente e a sociedade. Eles evidenciam a vulnerabilidade humana diante das for¢as da
natureza e ressaltam a necessidade de planejamento, adaptacdo e mitigagdo para reduzir os
impactos de eventos extremos como vendavais, ciclones, enchentes e secas. Mostram também
que a preparacdo antecipada pode salvar vidas e minimizar danos. Investimentos em
infraestrutura resiliente, como sistemas de drenagem wurbana, construgcdes seguras e
monitoramento climatico, sdo essenciais para reduzir os impactos de desastres naturais.

Além disso, os desastres naturais afetam desproporcionalmente as populagdes mais
vulneraveis, que geralmente vivem em areas de risco, como encostas € margens de rios. Isso
reforca a necessidade de politicas publicas que promovam habitacdo segura, planejamento

urbano adequado e acesso a recursos basicos.

3.2 Historico das politicas voltadas a mitigacdo dos problemas gerados por desastres
naturais e eventos climdticos extremos

A historia das politicas voltadas a mitigagdo de desastres naturais e eventos climaticos
extremos reflete uma evolugdo gradual, marcada por respostas reativas as tragédias e, mais
recentemente, por abordagens preventivas e integradas. Até meados do século XX, a gestao
de desastres era reativa, tinha foco na resposta emergencial e reconstru¢do apds os eventos,
tendo os governos e organizacdes internacionais o papel de fornecer assisténcia humanitéria e
apoio logistico as populacdes afetadas.

A partir da década de 1970, comegaram a surgir as primeiras iniciativas globais de
prevencdo e reducdo de riscos de desastres naturais. Em 1971, a Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) criou o United Nations Disaster Relief Coordinator (Undro) para coordenar
acOes globais de socorro e prevengdo. Sua funcdo principal era facilitar a resposta
internacional aos desastres naturais ¢ emergéncias humanitarias, promovendo a cooperagao
entre paises, agéncias da ONU e organizagdes ndo governamentais.

Em 1989, a ONU declarou os anos 1990 como sendo a “Década Internacional para

Redu¢do dos Desastres Naturais">

e, em 1994, realizou a Conferéncia de Yokohama, que
consolidou principios para a mitigagdo de desastres, destacando a importancia do
desenvolvimento sustentavel.

Apbs o tsunami de 2004 no Oceano Indico, foi adotado 0 Marco de Hyogo para Acio

2005-2015 — Hyogo Framework for Action (HFA), acordo internacional estabelecido durante

3 Resolugdo 44/236 da Assembleia Geral da ONU, datada de 22 de dezembro de 1989.
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a Conferéncia Mundial sobre a Reduc¢ao de Desastres da ONU, realizada em Hyogo, no Japao,
em janeiro de 2005, que enfatizou a necessidade de fortalecer a resiliéncia das comunidades
vulnerdveis por meio de politicas integradas. Essa conferéncia representou um avango
significativo nas politicas globais de gestdo de riscos e desastres, sendo o primeiro
compromisso global detalhado para a reducao de riscos de desastres naturais.

Em 2015, em substituicdo ao Marco de Hyogo, a ONU adota um novo marco para a
redug¢do dos riscos de desastres alinhado aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) e ao Acordo de Paris sobre mudangas climaticas, o Marco de Sendai 2015-2030.

Diferente do Marco de Hyogo, que enfatizava principalmente a reducdo dos impactos
dos desastres, o Marco de Sendai coloca um foco maior na prevengdo e na constru¢ao de
resiliéncia das comunidades. Seu objetivo central ¢ "Reduzir substancialmente o risco de
desastres e as perdas em vidas, meios de subsisténcia e saude, bem como os danos as
infraestruturas e aos bens econdmicos, fisicos, sociais, culturais e ambientais das pessoas,
empresas, comunidades e paises"’.

Para atingir esse objetivo, foram definidas quatro prioridades de acdo: Compreender o
risco de desastres; fortalecer a governanga do risco de desastres para gerencid-lo de maneira
eficaz; investir na redugdo do risco de desastres para aumentar a resiliéncia; aprimorar a
preparagao para desastres e reconstruir melhor na recuperagao, reabilitagao e reconstrucao.

Apesar do Marco de Sendai representar um avango na gestdo de riscos de desastres,
sua implementag¢do enfrenta alguns desafios como a falta de financiamento, dificuldade na

integracao de politicas entre paises € a resisténcia ao engajamento por parte do setor privado.

3.2.1 Historico das politicas de mitigacdo de desastres naturais e eventos climdticos
extremos no Brasil

A gestdo de desastres naturais no Brasil evoluiu ao longo do tempo, passando de uma
abordagem reativa para politicas mais estruturadas de preveng¢do, mitigacdo e adaptacdo aos
eventos climaticos extremos.

Durante as décadas de 1940 a 1960 a assisténcia era basicamente pontual com
medidas voltadas para a resposta emergencial e assisténcia humanitaria. Em setembro de 1943,
altera-se a nomenclatura do Servico de Defesa Passiva Antiaérea, instituido em 1942, para
Servigo de Defesa Civil (SDC). O governo federal criou comissdes especiais para atuar em

grandes tragédias, como secas no Nordeste e enchentes em areas urbanas. Exemplos disso sao

¢ https://defesacivil.rs.gov.br/upload/arquivos/202312/29094818-marco-de-sendai.pdf?utm_source=chatgpt.com
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a criagdo em 1943 do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs) para atuar na
mitigacdo dos efeitos da seca no semidrido nordestino e em 1964 a instituicdo da Defesa Civil
Nacional, ainda com estrutura incipiente, focada na resposta a emergéncias.

Ja nas décadas de 1970 a 1990, o aumento da frequéncia de desastres e o crescimento
das cidades levou a necessidade de politicas mais organizadas como a Criagdo do Sistema
Nacional de Defesa Civil (Sindec), em 1973, com o objetivo de coordenar acdes entre Unido,
estados e municipios.

Em 1988, a Constituicdo Federal estabeleceu a competéncia compartilhada entre
Unido, estados ¢ municipios na gestdo de riscos ambientais e protecdo das populagdes
vulnerdveis. Em seu artigo 23, inciso IX, ¢ destacada a importancia da promoc¢do de
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico, fundamentais para reduzir a vulnerabilidade da populagdo a desastres
naturais. No artigo 24, incisos VI, VII e VIII, por sua vez, fica definido que a Unido, os
estados e o Distrito Federal podem legislar conjuntamente sobre a prote¢do ambiental e,
embora ndo mencione diretamente a Defesa Civil, a protecao das populacdes vulneraveis pode
ser interpretada a partir de outros artigos, como o Art. 196 que garante o direito a satde,
incluindo ac¢des preventivas contra riscos ambientais, e o Art. 225, que garante o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial para a qualidade de vida da populacao.
Porém, apesar desses avangos perpetrados pela constituicdo, na pratica as politicas publicas
ainda eram predominantemente voltadas para respostas a desastres, sem uma abordagem
preventiva eficaz.

A situagdao comeca a mudar a partir dos anos 2000. Em 2005, o Brasil aderiu ao Marco
de Hyogo, comprometendo-se a fortalecer politicas de reducdo de risco de desastres. Somado
a isso, eventos extremos cada vez mais frequentes, como as enchentes em Santa Catarina
(2008) e os deslizamentos na Regido Serrana do Rio de Janeiro (2011), aceleraram a criagao
de politicas preventivas, como foi o caso da criagdo do Centro Nacional de Monitoramento e
Alerta de Desastres Naturais (Cemaden) através do Decreto n® 7.513, de 8 de julho de 2011.

O Cemaden ¢ um 6rgdo do governo federal brasileiro responsavel por monitorar e
emitir alertas sobre desastres naturais em todo o territdrio nacional. Ele desempenha um papel
fundamental na prevencdo e mitigacdo dos impactos de eventos extremos, como chuvas
intensas, deslizamentos de terra, inundacdes e secas prolongadas. Seu principal objetivo € o
de monitorar e emitir alertas antecipados para reduzir a vulnerabilidade da populagdo frente a
desastres naturais, auxiliando a Defesa Civil e demais orgdos na ado¢do de medidas

preventivas. Para isso, o centro acompanha e analisa diversos tipos de desastres naturais,
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incluindo: chuvas intensas e inundagdes; deslizamentos de terra; secas prolongadas; eventos
hidrolégicos extremos (como rompimentos de barragens e transbordamento de rios) e ondas
de calor e estiagens. O monitoramento ¢ feito 24 horas por dia, utilizando informagdes em
tempo real coletadas por satélites, radares meteorologicos, pluviometros automaticos e
modelos matematicos de previsdo climatica.

Quando o Cemaden identifica um risco elevado de desastre, ele emite alertas
preventivos para a Defesa Civil Nacional, estadual e municipal, que pode tomar medidas para
minimizar os impactos. Os alertas incluem informacdes sobre a regido afetada, a
probabilidade de o evento ocorrer e possiveis impactos e medidas preventivas. Esses avisos
permitem que as autoridades locais adotem agdes como evacuagao de areas de risco, abertura
de abrigos tempordrios e interdicdo de vias antes que o desastre ocorra.

Apesar dos avangos proporcionados pelo Cemaden, alguns desafios ainda dificultam a
mitigacdo eficaz de desastres no Brasil, sobretudo para os pequenos municipios. Dentre os
principais desafios enfrentados estdo relacionados a dificuldade de expandir a rede de
monitoramento para areas mais remotas ¢ vulneraveis; a baixa capacidade estatal dos
municipios para interpretar e agir com base nos alertas e a fraca integragdo de dados
socioecondmicos para melhorar a resposta a desastres.

Ainda em decorréncia dos desastres ocorridos na regido serrana, em 2012 foi aprovada
a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei 12.608/2012), que instituiu o Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Sinpdec) e tornou obrigatoria a implementagdo de
planos de contingéncia.

O Sinpdec ¢ o conjunto de 6rgdos e entidades responsaveis pela preven¢ado, preparacao,
resposta e recuperacdo diante de desastres naturais e antropogénicos no Brasil. Tem como
principais objetivos coordenar e integrar as agdes de prevencdo, mitigagdo, preparacao,
resposta e recuperagdo diante de desastres naturais e antropogénicos no Brasil. Ele busca
fortalecer a articulagdo entre Unido, estados e municipios, garantindo uma atuacdo eficaz e
descentralizada na gestdo de riscos. Além disso, o Sinpdec promove o desenvolvimento de
sistemas de monitoramento ¢ alerta precoce, capacitacido de profissionais e conscientizagdo da
populagdo para ampliar a resiliéncia das comunidades vulneraveis. Outro objetivo essencial ¢
facilitar o acesso a recursos e incentivos para investimentos em infraestrutura preventiva,
reduzindo os impactos socioecondmicos dos desastres e garantindo maior seguranca € bem-
estar a populacao.

O Sinpdec ¢ organizado em trés niveis de atuacdo: federal, estadual e municipal,

garantindo que a gestdo de riscos e desastres ocorra de maneira descentralizada e eficiente. No
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ambito federal, o Sinpdec ¢ coordenado pelo Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento
Regional (Midr), por meio da Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Sedec). No
ambito dos estados e do Distrito Federal, estes devem criar e manter suas proprias
Coordenadorias Estaduais de Protecdo e Defesa Civil (Cepdec), que atuam como
intermedidrias entre os 6rgaos federais e municipais. Ja4 no ambito dos municipios, estes sdo a
base da defesa civil no Brasil, pois estdo mais proximos das comunidades afetadas. Cada
cidade deve possuir uma Coordenadoria Municipal de Prote¢cdo e Defesa Civil (Compdec).

O sistema conta com diversos instrumentos ¢ ferramentas para garantir uma atuagao
eficaz como o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, documento que define as diretrizes
para a gestdo de desastres no Brasil, incluindo metas para prevengao, resposta e recuperacao;
o Sistema Integrado de Informagdes sobre Desastres (S2iD), plataforma digital que permite o
registro de desastres, solicitagdo de recursos e andlise de riscos e o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap), instrumento financeiro que viabiliza
investimentos em prevencao, resposta e recuperacao de areas atingidas por desastres.

Apesar dos avangos do Sinpdec, a falta de investimento em prevengdo também ¢ um
obstaculo, ja que grande parte dos recursos ainda ¢ destinada a resposta emergencial, em vez
de agdes preventivas que poderiam mitigar os impactos dos desastres (Almeida, 2015). Além
disso, as mudancas climaticas t€ém aumentado a frequéncia e a intensidade dos eventos
extremos, exigindo novas estratégias de adaptacdo. A integracdo entre os entes federativos
também ¢ um desafio, pois falhas na comunicagdo entre Unido, estados e municipios
comprometem a eficiéncia do sistema, dificultando uma resposta coordenada e eficaz.

Outro marco representativo na estratégia do Brasil para enfrentar os impactos das
mudancas climaticas, fortalecendo a resiliéncia socioeconomica ¢ ambiental do pais foi a
implementagdo do Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima (PNA). Criado em
2016 pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), o PNA estabelece diretrizes e agdes
voltadas para a reduc¢ao da vulnerabilidade da populacdo, dos ecossistemas ¢ das atividades
produtivas aos efeitos adversos do clima. Sua implementa¢do se baseia na integracdo de
politicas ambientais, gestdo de riscos e planejamento setorial, garantindo que o
desenvolvimento sustentavel e a seguranca climatica avancem de maneira coordenada.

O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima tem como objetivo principal
reduzir a vulnerabilidade da populacdao, dos ecossistemas e dos setores produtivos aos
impactos das mudangas climaticas, promovendo a¢des de adaptacdo em diferentes areas. Para
isso, busca incorporar medidas de adaptacao nas politicas publicas, fortalecer a governanca e

a capacidade institucional para a gestdo de riscos climaticos, estimular o uso de ciéncia,
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tecnologia e inovacdo na adaptagdo, além de incentivar a participa¢do da sociedade civil na
constru¢do de solucdes sustentaveis. Ao integrar adaptagdo climatica ao planejamento
territorial e setorial, o PNA visa aumentar a resiliéncia do pais diante de eventos climaticos
extremos e garantir um desenvolvimento sustentavel e seguro para as futuras geragoes.

A articulagdo do PNA com a gestdo de riscos e desastres ¢ essencial para minimizar os
impactos dos eventos climaticos extremos, como enchentes, secas e deslizamentos. Para isso,
o PNA fortalece a integracdo com o Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil,
promovendo o aprimoramento de sistemas de alerta precoce, como os operados pelo Cemaden,
e incentivando a implementa¢do de infraestrutura urbana resiliente. Além disso, busca
capacitar gestores publicos e comunidades para melhorar a resposta a desastres e estimular o
planejamento territorial baseado em mapas de vulnerabilidade climatica. Dessa forma, a
articulagdo entre adaptacdo climdtica e gestdo de riscos possibilita acdes mais eficazes na
preven¢ao e mitigacdo dos danos causados pelas mudangas no clima.

Outro desdobramento das politicas publicas de gerenciamento de risco foi a
elaborac¢do do Plano Nacional de Prote¢do e Defesa Civil 2021-2030 (PNPdec), um marco na
politica de defesa civil voltado para fortalecer as capacidades locais de preven¢ao, preparacao,
resposta e recuperagdo diante de eventos extremos. O plano foi desenvolvido pelo MIDR em
parceria com estados, municipios e 6rgdos especializados, com o objetivo de garantir maior
autonomia e eficiéncia dos entes federativos na protecao das populagdes vulneraveis.

O PNPdec tem como principal objetivo fortalecer as capacidades locais de prevengao,
preparacao, resposta e recuperacio diante de desastres naturais e eventos extremos, garantindo
maior autonomia e eficiéncia aos municipios. Para isso, busca aprimorar a governanga e a
articulagdo entre Unido, estados e municipios, promovendo agdes coordenadas e eficazes na
gestdo de riscos. Além disso, o plano visa ampliar a cultura de prevengdo por meio da
educacdo e conscientizagdo da populagdo, investir em infraestrutura resiliente e novas
tecnologias de monitoramento, facilitar o acesso a recursos financeiros para medidas
preventivas e fomentar a pesquisa e inovagdo em estratégias de mitigacdo. Dessa forma, o
PNPdec pretende reduzir a vulnerabilidade das comunidades e minimizar os impactos
socioecondmicos e ambientais dos desastres no Brasil.

O fortalecimento das capacidades estatais locais ¢ um dos pilares centrais do Plano
Nacional de Protegdo e Defesa Civil 2021-2030, pois os municipios sdo 0s primeiros a
responder a desastres e, como citado anteriormente, enfrentam desafios estruturais, como falta
de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos. Para reverter esse cenario, o PNPdec propde

acOes estratégicas para aprimorar a gestdo municipal de riscos, tentando garantir que cada
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cidade tenha condigdes de atuar preventivamente ¢ responder de forma eficiente a eventos
extremos.

Entre as principais iniciativas estd a capacitacdo continua de gestores e técnicos
municipais, com treinamentos especializados em prevengdo, resposta e recuperagdo de
desastres. Além disso, o plano incentiva a criagdo e fortalecimento das Coordenadorias
Municipais de Prote¢do e Defesa Civil (Compdec), garantindo que cada municipio tenha uma
estrutura administrativa minima de defesa civil ativa. Também s3o estimuladas parcerias entre
municipios, estados ¢ Unido, promovendo uma gestao descentralizada e integrada dos riscos e
desastres.

Outro aspecto essencial do fortalecimento das capacidades estatais ¢ o investimento
em tecnologias de monitoramento e alerta precoce, permitindo que as prefeituras tenham
acesso a dados meteorologicos e geotécnicos atualizados. O plano prevé ainda o
desenvolvimento de planos municipais de contingéncia, com protocolos padronizados para
resposta rapida a diferentes tipos de desastres, como enchentes, deslizamentos e secas.

Além disso, os trés instrumentos mencionados (politica, sistema e plano) enfatizam a
importancia da participagdo comunitaria na gestao de riscos, incentivando a criacdo de redes
de voluntariado e acdes educativas para aumentar a conscientizacdo da populacdo sobre
medidas de autoprote¢do. A descentralizagdo de recursos e a facilitagdo do acesso a
financiamentos para prevencdo também sdo prioridades do plano, garantindo que os
municipios tenham suporte para implementar agdes estruturais, como obras de drenagem e
contencao de encostas.

A dificuldade de integracdo entre os niveis de governo também representa um entrave
para a implementacdo eficaz do Sindpec. Apesar da competéncia compartilhada entre Unido,
estados e municipios na protecdo e¢ defesa civil, muitas vezes ha desarticulacdo entre esses
entes, o que resulta em agdes fragmentadas, sobreposicdo de responsabilidades e demora na
execucao de medidas.

A necessidade de atualizar e aprimorar os sistemas de monitoramento ¢ alerta ¢ um
ponto critico para o sucesso do PNPdec. O Brasil possui instituicdes como o Cemaden e o
Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet), que desempenham papel fundamental na previsao
de eventos extremos, mas ainda ha desafios na amplia¢ao da rede de sensores, na melhoria da
precisdo das previsdes e na disseminagdo agil das informagdes para gestores e a populagao.
Além da qualificacdo de pessoal para interpretar e gerir dados em ambito local.

Por fim, outro desafio relevante ¢ a necessidade de ampliar a percep¢do de risco da

populagdo, tornando a cultura de prevengao parte do cotidiano das comunidades. Muitas vezes,
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moradores de 4reas vulneraveis subestimam os perigos ou resistem a medidas de
reassentamento, o que exige maior investimento em programas de educacdo ambiental,
treinamento de voluntarios e fortalecimento da participagdo social na gestdo de riscos.

Diante desses desafios, a gestdo do Sindpec exige um esfor¢o continuo para fortalecer
a capacidade estatal dos entes subnacionais, a governanga, descentralizar acgdes, garantir
financiamento adequado para prevengdo e investir em inovacdo tecnologica e educagdo para
riscos. Somente com um sistema mais eficiente e estruturado serd possivel reduzir a

vulnerabilidade da popula¢ao e minimizar os impactos dos desastres naturais no Brasil.

4. A baixa capacidade estatal dos municipios brasileiros, em especial dos pequenos

municipios

O surgimento e a evolu¢do dos estados nacionais estdo intrinsecamente ligados ao
desenvolvimento do capitalismo. O debate, tanto politico quanto académico, sobre seu papel,
funcdes, atribuicdes e estrutura institucional tem se intensificado ao longo do tempo,
especialmente a partir da sua conformacao contemporanea, que passou a abarcar um crescente
namero de politicas sociais ao longo do século XX. Nesse sentido, em que pese todas os
problemas, limitagdes e insuficiéncias, a Constituicdo brasileira de 1988, apelidada de
“Constitui¢do Cidada”, estabeleceu o Estado como um promotor de direitos (Pozzer, 2015).

Contudo, o Brasil ndo chegou a consolidar um verdadeiro estado de bem-estar social
antes de iniciar as reformas neoliberais a partir da década de 1990. Situacdo diferente dos
paises desenvolvidos, que estruturaram sistemas robustos de prote¢do social antes de
adotarem politicas de carater liberalizante sem garantir previamente uma rede eficaz de
servigos publicos. Como resultado, tais servicos, que ja eram limitados, foram ainda mais
precarizados, ampliando as desigualdades e restringindo o acesso da populagdo mais
vulneravel a direitos basicos (Pozzer, 2015).

Em termos simplificados, as reformas neoliberais produziram uma administracdo
publica amparada nas privatizagdes das empresas publicas, na descentralizagdo dos servigos
publicos (que facilitaram as suas terceirizagdes e/ou privatizagdes), na flexibilizagdo da
legislacdo trabalhista e, em especial, na terceirizacdo e/ou precarizacdo dos servidores
publicos. Sempre em busca da austeridade fiscal, as medidas acarretaram reducdo dos
investimentos publicos, enfraquecimento da gestdo direta dos poderes publicos e maior

dependéncia dos setores privados (Pozzer, 2015).
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Ou seja, no Brasil, o neoliberalismo adotado, a partir dos anos 1990, reforcou a ideia
de redugdo do papel do Estado, e potencializou uma outra caracteristica de sua politica
institucional: o0 movimento pendular, existente desde a Proclamacgao da Republica, acerca dos
modelos de federalismo. De um lado, o modelo do federalismo cooperativo, que influenciou a
Constituicdo de 1988 ao estabelecer a interdependéncia entre os niveis de governo por meio
de competéncias comuns e concorrentes, equilibrando a autonomia dos entes subnacionais
com a coordenagdo federal (perspectiva presente no Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil, como apresentado anteriormente). E, de outro lado, o modelo dual, que ndo considera
essencial a coordenagdo do governo federal. Esta ultima concepg¢do foi impulsionada pela
gestdo do presidente Jair Bolsonaro (2019 - 2022), que teve seu apice durante a pandemia da
Covid-19, adotando politicas que intensificaram os conflitos entre os entes subnacionais ¢ a
esfera nacional (Pozzer, Neuhold, 2021, p. 15).

O Sindpec ¢ organizado de maneira a atribuir protagonismo aos entes subnacionais. E,
a Constituicdo brasileira reconhece como entes federados subnacionais os 26 estados, o
Distrito Federal e os 5.570 municipios. Desse total de municipios existentes no Brasil, 5.251
contavam com menos de 100 mil habitantes, segundo o censo populacional realizado em 2022
(IBGE, 2022), caracterizando-se como pequenos municipios, segundo definicdo do Ministério
da Integracdo e do Desenvolvimento Regional.

Tal quantidade provém da cultura politica brasileira, que tem levado a fragmentacao
dos municipios, aprofundada no processo de redemocratizagao, que resultou na Constitui¢ao
de 1988, a partir de uma perspectiva ideologica que associou maior democratizagdo a
descentralizacdo (Tomio, 2002). Com isso, desde a promulgacdo da Carta Magna, mais de
1.600 municipios foram criados no pais.

Se, por um lado, tal fragmentacdo possibilitou a aproximagdo dos cidaddos aos
poderes publicos locais (prefeituras e camaras municipais) e assegurou maior eficacia a
algumas politicas publicas, como as voltadas a prote¢do e defesa civil, por outro lado, passou
a demandar mais recursos humanos ¢ financeiros para suas estruturas politicas,
administrativas e para a gestdo das politicas publicas, resultando, em geral, em estruturas
administrativas precarias e, portanto, em capacidades estatais insuficientes. A baixa
capacidade estatal dos pequenos municipios fica evidente ao se analisar os dados relacionados
as capacidades de prevenir, mitigar e responder a desastres, potencializados pelas mudangas
climaticas, presentes no Indicador de Capacidade Municipal em Protecdo e Defesa Civil

(ICM).
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Quando o Cemaden identifica um risco elevado de desastre, ele emite alertas
preventivos para a todas as Defesas Civis, para que adotem medidas para minimizar os
impactos. Desta maneira, o poder publico local pode providenciar agdes como evacuagdo de
areas de risco, abertura de abrigos temporarios e interdi¢do de vias antes que o desastre ocorra.
Para que agdes desta natureza ocorram, elas precisam contar com um planejamento prévio,
que viabilize as estruturas e os recursos, que serdo demandados. Para tanto, a administragao
publica brasileira conta com alguns instrumentos basicos de planejamento e gestdo, sendo um
dos mais importantes, em termos de planejamento estratégico, o Plano Plurianual (PPA).
Através da andlise do ICM, constata-se que 100% de todos os municipios brasileiros preveem
acOes de protecdo e defesa civil, incluindo os 5.251 pequenos municipios, demonstrando uma

importante vitalidade do Sindpec, como pode ser observado no Grafico 1.

Grafico 1: Comparacio das varidaveis do ICM entre a média dos pequenos municipios ¢ a
média dos municipios médios e grandes
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(3) Plano municipal de redug@o de riscos; (4) Carta de Sustentabilidade ou documento equivalente de
identificagdo de riscos de desastres; (5) Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizacdo; (6) Mapeamento de areas
de risco; (7) Cadastro ou identificacdo de familias em areas de risco; (8) Plano de contingéncia; (9) Sistema
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Protecdo e Defesa Civil (Compdec); (11) Dotacdo orcamentaria (LOA) para protecdo e Defesa Civil; (12)

271



Existéncia de Nucleos Comunitarios de Protecdo e Defesa Civil (Nupdec); (13) Numero minimo de pessoas
capacitadas em protecdo e defesa civil; (14) Pessoa certificada em pelo menos uma tematica do Plano de
Capacitagdo Continuada da Sedec; (15) Usuario habilitado no S2iD; (16) Controle e fiscalizagdo para evitar a
edificacdo em dareas suscetiveis, vistoriar edificacdes e areas de risco; (17) Programacdo de habitacdo de
interesse social para reassentamento de familias removidas de areas de risco ou desabrigados em fungdo de
desastres; (18) Medidas de drenagem urbana necessarias a prevengdo e mitigacdo de riscos de desastres; (19)
Campanhas ou atividades educativas para conscientizag@o sobre riscos de desastres; e (20) Sistema municipal de
monitoramento e alerta antecipado.

Fonte: ICM, 2025.

No entanto, ao se verificar instrumentos de planejamento mais sofisticados, que
demandam maiores conhecimentos técnicos ¢ habilidades mais complexas para sua realizagao,
nota-se uma precariedade geral, contudo, mais aguda entre os pequenos municipios. Apenas
11,1% dos pequenos municipios possuiam Plano Municipal de Redu¢do de Risco. Entre os
médios e grandes municipios, a presenga de tal instrumento sobe para 44,73%. Quanto a
existéncia de planos de contingéncia, 25,1% dos pequenos municipios contavam com tal
plano, ja entre os médios e grandes municipios, o percentual saltou para 64,2%.

A realizagdo de planos eficazes demanda, além de recursos humanos preparados,
outras agdes ¢ documentos que subsidiem tais instrumentos ¢ as agdes que deles derivam.
Nesse sentido, nota-se que a situacdo ¢ ainda mais alarmante quando se verifica a existéncia
desses “subsidios”, tais como a Carta de Sustentabilidade ou documento equivalente de
identificacdo de riscos de desastres: enquanto 59,6% dos médios e grandes municipios
possuiam tal documento, apenas 9,5% dos pequenos municipios brasileiros contavam com ele.
A existéncia de cadastro ou identificacdao de familias em areas de risco: 55,9% dos municipios
médios e grandes contavam com tal levantamento, enquanto 14,7% dos municipios pequenos
tiveram tal competéncia. O mapeamento de areas de risco, por sua vez, foi realizado por
92,0% dos municipios médios e grandes e apenas por 38,1% dos pequenos municipios.

Para a efetivagdo de politicas publicas, trés varidveis se fazem necessarias: um
arcabouco normativo-legal, uma estrutura administrativa responsavel pela execucdo das agoes
e a existéncia de or¢amento publico, capaz de financiar os trés itens. Em relacdo ao aspecto
normativo, utilizamos como indicativo a existéncia de sistema municipal ou conselho
municipal intersetorial de protecdo e defesa civil, que ¢ contemplado por 75,3% dos
municipios médios e grandes e por apenas 32,1% dos pequenos municipios. Em relagdo a
existéncia de estrutura administrativa, vale lembrar que o Sindpec orienta cada cidade a contar
com uma Coordenacdo Municipal de Protecdo e Defesa Civil (Compdec). Observa-se que
quase a totalidade dos médios e grandes municipios (95,7%) contavam com tal coordenagao,
enquanto, nos pequenos municipios, a existéncia de tal estrutura ainda esta ausente em % das

localidades, reduzida a 74,8% do total. Ja em relagdo ao aspecto orgamentario, novamente, a
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situacdo dos pequenos municipios € precaria: apenas 15,5% deste perfil de municipio
contavam com dotacdo or¢camentaria (LOA) voltada para a prote¢do e defesa civil. Entre os
médios e grandes municipios, 46,6% deles possuiam rubrica or¢amentdria.

Tal precariedade, em termos da gestdo das politicas publicas, fica explicita ao se
verificar os dados referentes a existéncia de agdes voltadas para o controle e fiscaliza¢do para
evitar a edificagdo em areas suscetiveis. Enquanto 61,7% dos municipios médios e grandes
contavam com tais politicas, apenas 18,2% dos pequenos municipios conseguiam ter este tipo
de atuagdo. A situagdo fica ainda pior ao se verificar a existéncia de sistemas de
monitoramento ¢ alerta antecipado. Embora haja um relevante investimento da parte da Unido
em tecnologias de monitoramento e alerta precoce, com dados meteorologicos e geotécnicos
mais precisos, 38,9% dos municipios médios e grandes possuiam algum tipo de sistema
municipal de monitoramento e alerta antecipado, enquanto somente 6,7% dos pequenos
municipios tinham condi¢ao dedicar esforgos para tal finalidade.

Vale ressaltar que os dados do ICM apontam um avango significativo dos pequenos
municipios na habilitacdo de usudrios para operar o S2iD, plataforma digital que, dentre
outras coisas, operacionaliza a solicitacdo de recursos financeiros para serem aplicados em
acoes de prevengdo e recuperagcdo de areas atingidas por desastres. E que, ao menos na
variavel “Programacdo de habitacdo de interesse social para reassentamento de familias
removidas de dreas de risco ou desabrigados em funcdo de desastres”, os pequenos
municipios apresentam um desempenho relativamente melhor, com 68,9%, frente a 62,0%

dos médios e grandes municipios.

4.1 O exemplo do Litoral Norte do Rio Grande do Sul

O Litoral Norte do Rio Grande do Sul, segundo o Plano Estratégico de
Desenvolvimento Regional 2015-2030 do Conselho Regional de Desenvolvimento do Litoral
Norte (Corede Litoral), ¢ composto por 21 municipios, com uma populacdo de cerca de 400
mil habitantes, dos quais mais de 85% vivem em 4reas urbanas e o restante em areas rurais. A
regido ¢ dividida em trés grupos: municipios predominantemente rurais, com baixa
urbaniza¢do, populagdo reduzida e forte potencial ambiental, como Carad, Dom Pedro de
Alcantara, Itati, Mampituba, Maquiné, Morrinhos do Sul, Terra de Areia, Trés Cachoeiras e
Trés Forquilhas; municipios costeiros mais urbanizados, com economia dindmica e vocacao
para o turismo, como Arroio do Sal, Balnedrio Pinhal, Capdo da Canoa, Cidreira, Imbé,

Osorio, Torres, Tramandai e Xangri-la; e, ao sul, municipios costeiros com menor
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urbanizac¢do, como Capivari do Sul, Palmares do Sul e Mostardas. Todos os 21 municipios
contam com populagdes menores do que cem mil habitantes.

Dos 21 municipios localizados no Litoral Norte gaucho, seis sdo apontados pelo
MIDR como municipios prioritarios: Torres, Caraa, Maquiné, Itati, Trés Forquilhas e
Morrinhos do Sul. Ao se verificar a quantidade de variaveis que cada municipio atende,
percebe-se que nenhum dos municipios encontram-se no nivel A “alto”. Apenas Torres se
encontra no nivel B “intermedidrio avangado”. Caraid, Maquiné e Itati estdo no nivel C
“intermediario inicial” e Trés Forquilhas e Morrinhos do Sul estdo no nivel D “inicial”.

Segundo dados extraidos do Atlas Digital de Desastres no Brasil, entre 1991 e 2023, a
Regido registrou 196 eventos climaticos, com destaque para enxurradas (82) e
vendavais/ciclones (58), além de alagamentos, estiagens, secas, granizo, inundagdes, tornados
e chuvas intensas, resultando em danos totais de R$ 911 milhdes (valores corrigidos), sendo
R$ 209 milh&es de prejuizos publicos e R$ 701 milhdes de prejuizos privados (Brasil, 2023).

Como se pode observar no Grafico 2, decompondo-se o Indice de Capacidade
Municipal em Protecdo e Defesa Civil (ICM), verificou-se que menos de 5% dos 21
municipios do Litoral Norte gaucho possuem um Plano Municipal de Reducdo de Riscos,
menos de 10% contam com cartas de sustentabilidade, e apenas 9,5% das familias em areas
de risco estdo cadastradas. Além disso, 9,5% possuem sistema de monitoramento ¢ alerta
antecipado, ¢ nenhum municipio dispde de profissionais certificados pelo Plano de
Capacitacdo Continuada da Sedec. Embora 47,6% das cidades tenham pessoal capacitado em

protecdo e defesa civil, a fragilidade na efetivacao da politica nacional é evidente.

Grafico 2: Comparagdo das varidveis do ICM entre a média dos pequenos municipios do Rio
Grande do Sul em geral, média dos municipios do Litoral Norte gaucho, ¢ média dos
municipios prioritarios do Litoral Norte do estado.
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Fonte: ICM, 2025.

Vale dizer que nos anos de 2023 e 2024 o Litoral Norte gaucho foi bastante impactado
por eventos climaticos extremos. Em 2024, a regido ndo passou incoélume pelas inundagdes
que afetaram o estado e deixaram perdas e prejuizos em cerca de 95% dos municipios. Ja em
2023, durante os dias 15 e 16 de junho, a regido sofreu com um ciclone extratropical, que
atingiu 75 municipios, segundo dados de relatorio produzido pela Assembleia Legislativa do

estado’. Deste total, nove cidades decretaram estado de emergéncia ou calamidade, sendo que,

"https://ww3.al.rs.gov.br/FileRepository/repdcp_m505/ComRepresentacaoExterna/Relatorio_final_da_Comissao_Externa_pa
ra_tratar dos_Eventos_de Ciclone.pdf
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os dois municipios mais afetados foram Maquiné e Carad, no Litoral Norte. Carad foi o
municipio que registrou o maior nimero de 6bitos do estado, cinco no total e um valor de
perdas na agropecudria que ultrapassaram R$ 16,3 milhdes. J& Maquiné, o municipio que
sofreu as maiores perdas econdmicas, superou o valor de R$ 52,2 milhdes.

No caso dos seis municipios prioritarios, dos quais Carad ¢ Maquiné fazem parte,
como citado, a situagdo, por um lado, pode ser considerada ainda mais alarmante se levarmos
em considera¢do que nenhum deles possuem as seguintes varidveis do ICM: Plano Municipal
de Redugdo de Risco; Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizagdo; cadastro ou identificagdo
de familias em areas de risco; pessoa certificada em pelo menos uma tematica do Plano de
Capacitacdo Continuada da Sedec; e programacdo de habitacdo de interesse social para
reassentamento de familias removidas de areas de risco ou desabrigados em func¢do de
desastres. Contudo, verifica-se que em algumas das varidveis, a capacidade destes seis
municipios ¢ bastante superior 4 média dos pequenos municipios brasileiros. E o caso do
mapeamento de areas de risco (83,3% versus 38,1%), Plano de Contingéncia (66,7% vs.
25,1%), dotagdo orcamentdria (LOA) para protecdo e Defesa Civil (50,0% vs. 15,5%),
medidas de drenagem urbana necessarias a prevencdao e mitigacdo de riscos e desastres
(83,3% vs. 59,0%) e sistema municipal de monitoramento e alerta antecipado (33,3% vs.
6,7%).

Desta maneira, constata-se que, embora a precariedade da capacidade estatal dos
municipios do Litoral Norte do Rio Grande do Sul seja explicita, a estratégia do Ministério da
Integrag¢do e do Desenvolvimento Regional (MIDR) de definir municipios como prioritarios
comega a surtir efeito. Contudo, as variaveis e o indicador, apontam a insuficiéncia por parte
dos poderes publicos locais para enfrentarem os problemas ambientais crescentes,

evidenciando a urgéncia de uma gestio integrada e mais efetiva.

5. Consideracoes finais

Os esforcos despendidos pela Unido e demais entes federados para avangar na gestdo
de riscos e enfrentar desastres, que tendem a se intensificar com as mudangas climaticas, ja
apresentam resultados interessantes. Contudo, o movimento pendular de modelo de
federalismo brasileiro, somado as reformas neoliberais adotadas no Brasil, a partir dos anos
1990, e o aprofundamento das amarras politico-institucionais que buscam assegurar
orgamentos publicos comprometidos com a ideologia da austeridade fiscal, desde os anos
2010, dificultam a consolida¢do de arranjos federativos cooperativos, como ¢ o caso do

Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, que busca promover a articulagdo entre Unido,
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estados e municipios, tentando assegurar uma atuagdo eficaz e descentralizada na gestdo de
riscos e desastres.

Este conceito, presente no Sistema Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil, esta alinhado
tanto aos preceitos da Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil, instituida a partir de 2012,
quanto com os preceitos do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil 2021-2030, delegando
aos municipios as principais responsabilidades perante a gestdo das politicas publicas de
enfrentamento dos desastres naturais e eventos climaticos extremos. Contudo, as realidades
dos poderes publicos municipais sdo muito dispares, como a analise detalhada do Indicador de
Capacidade Municipal permitiu averiguar.

Nesse sentido, uma vez que os documentos do Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional apontam que o fortalecimento das capacidades estatais municipais
¢ essencial para aprimorar a resiliéncia e a seguranca de suas comunidades ante eventos
adversos; e que os dados do Indicador de Capacidade Municipal demonstram que as agoes
adotadas, embora com resultados positivos, tém sido insuficientes para, de fato, sanar os
problemas da falta de capacidade estatal por parte destes pequenos municipios, faz-se
necessario a adocdo de politicas mais eficazes voltadas para tal fim. Nao ¢ aceitavel que
apenas 6,7% dos pequenos municipios brasileiros possuam algum tipo de sistema municipal
de monitoramento e alerta antecipado, quando se verifica o nimero crescente de desastres
naturais e eventos climaticos extremos.

O diagnostico exato deste cendrio de falta de capacidade estatal por parte dos
pequenos municipios brasileiros sé foi possivel gragas a existéncia do Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil e dos esfor¢os empreendidos pelo Ministério da Integracdo e
Desenvolvimento Regional, que desenvolveu um importante instrumento de gestdo, o ICM,
para o monitoramento da implementagdo da Politica e do Plano Nacional, coletando dados de
todos 0s 5.570 municipios e os tornando publicos. Trata-se de um passo importante para a
formulacdo de politicas publicas mais assertivas, alocando recursos de forma estratégica para
a prevencdo e mitigagdo de desastres, além de capacitar os gestores locais para enfrentar
emergéncias de maneira mais eficiente e integrada. Contudo, verifica-se que, embora
necessarios, nio sao suficientes.

Assim, se, por um lado, precisa haver o prosseguimento das ac¢des voltadas ao ganho
de capacidade estatal da parte dos municipios, a fim de gerir satisfatoriamente todos os seus
deveres constitucionais, por outro lado, deve haver o reconhecimento politico-administrativo
de que determinados entes subnacionais ndo possuem capacidade estatal para reduzir a

vulnerabilidade de suas comunidades e minimizar os impactos socioecondmicos ¢ ambientais

277



de desastres, precisando este papel ser assumido institucionalmente pelo estado ao qual o
municipio faz parte. Ou seja, € preciso rever as responsabilidades delegadas aos pequenos
municipios no que tange a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, de forma a assegurar
que todas as pessoas, independente do municipio em que residam, vejam o poder publico
atuando para minimizar os danos humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdmicos e
sociais.

O presente trabalho foi realizado com apoio do Instituto Federal de Educacao, Ciéncia
e Tecnologia do Rio Grande do Sul (IFRS) e da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado
do Rio Grande do Sul (FAPERGS).
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