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RESUMO

Este trabalho visa analisar alguns modelos de estruturas e suas
dificuldades de implantacdo encontradas. No Brasil, os estudos sobre
desastres e respostas, que estdo inseridos no debate de gestdo de
riscos e gestdo de desastres, ainda sdo poucos, mas vem crescendo
nos ultimos anos. A criacdo da Lei Federal 12.608/2012, que institui o
SINPDEC e a PNPDEC, determina que os municipios brasileiros
criem estruturas para gerenciar as questdes de Protecdo e Defesa
Civil nos seus territérios, gerando alguns marcos institucionais.
Porém, ndo ha nenhuma normatizacio de como devem ser
implementadas e geridas. Para tanto, tem-se como abordagem
metodolégica a andlise qualitativa das legislacdes que criam e
estruturam as Defesas Civis municipais, tomando como amostragem
15 municipios médios da regido sul e sudeste do Brasil, apoiado por
questionario semiestruturado. Foram identificadas 4 tipos de
estrutura e suas peculiaridades e organizadas em uma matriz,
identificando uma forma menos onerosa e mais operante de compor
um setor de gestéo de desastres. Destas, a estrutura vinculada ao
gabinete é a que mais apresenta beneficios.

Palavras-chave: Protecao e Defesa Civil; estrutura; implantagao.
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ABSTRACT This work aims to analyze some structural models and
their implementation difficulties encountered. In Brazil, studies on
disasters and responses, which are part of the debate on risk
management and disaster management, are still few, but have been
growing in recent years. The creation of Federal Law 12,608/2012,
which establishes SINPDEC and PNPDEC, determines that Brazilian
municipalities create structures to manage Civil Protection and
Defense issues in their territories, generating some institutional
frameworks. However, there is no standardization on how they
should be implemented and managed. To this end, the
methodological approach is the qualitative analysis of the legislation
that creates and structures municipal Civil Defenses, taking as a
sample 15 medium-sized municipalities in the south and southeast of
Brazil, supported by a semi-structured questionnaire. 4 types of
structure and their peculiarities were identified and organized in a
matrix, identifying a less costly and more operational way of
composing a disaster management sector. Of these, the structure
linked to the cabinet is the one that offers the most benefits.

Keywords: Civil Protection and Defense; structure; implantation.

RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo analizar algunos modelos
estructurales y las dificultades encontradas en su implementacién. En
Brasil, los estudios sobre desastres y respuestas, que forman parte del
debate sobre gestiéon de riesgos y gestion de desastres, son todavia
pocos, pero han ido creciendo en los tltimos afios. La creaciéon de la
Ley Federal 12.608/2012, que establece el SINPDEC y el PNPDEC,
determina que los municipios brasilefios creen estructuras para
gestionar las cuestiones de Proteccion y Defensa Civil en sus
territorios, generando algunos marcos institucionales. Sin embargo,
no existe una estandarizaciéon sobre como deben implementarse y
gestionarse. Para ello, el enfoque metodolégico es el andlisis
cualitativo de la legislacién que crea y estructura las Defensas Civiles
municipales, tomando como muestra 15 municipios medianos del sur
y sureste de Brasil, apoyado en un cuestionario semiestructurado. Se
identificaron y organizaron en una matriz 4 tipos de estructura y sus
peculiaridades, identificando una forma menos costosa y maés
operativa de componer un sector de gestion de desastres. De ellas, la
estructura vinculada al mueble es la que més beneficios ofrece.

Palabras clave: Proteccion y Defensa Civil; estructura; implantacion.

1. INTRODUCAO
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No Brasil, a discussao sobre Protecdo e Defesa Civil e a gestdo de desastres ainda
estd em estagio inicial, e os avancos nesse campo tém sido lentos e fragmentados. Até o
inicio dos anos 2000, o principal material disponivel era composto por manuais voltados
principalmente para coordenadores de areas com histérico de ocorréncias. Ao longo do
tempo, surgiram publicagdes académicas, muitas vezes baseadas em experiéncias
internacionais, que poderiam ter impulsionado o debate, mas essa discussao permaneceu
restrita a circulos especializados. Uma analise das bases de dados académicas revela que,
nos ultimos anos, alguns grupos de pesquisa comecaram a se formar, embora de forma
ainda limitada. Universidades como as Federais de Santa Catarina, Santa Maria, Ouro
Preto e Pernambuco, além da PUC-Rio de Janeiro, tém desempenhado um papel
importante nesse processo. Outros grupos, como os das Universidades Federais do Rio
Grande do Sul, Sdo Paulo e Brasilia, que ja foram mais ativos, reduziram
significativamente sua produgao académica nos tltimos anos. Atualmente, a iniciativa do
Instituto Federal do Rio Grande do Sul vem a completar o quadro, com a criagdo do

primeiro curso Técnico em Defesa Civil.

Eventos significativos, como o deslizamento no Morro do Bad em Ilhota e
Blumenau (2008), os desastres na regido serrana do Rio de Janeiro (2010/2011), o
rompimento das barragens em Mariana (2015), Brumadinho (2019) e no Estado do Rio
Grande do Sul (2023 e 2024), exemplificam como o tema da Defesa Civil foi tratado de
maneira esporadica e reativa. Embora esses desastres tenham gerado picos de interesse
publico e governamental, a atencdo voltada ao tema diminui consideravelmente com o
tempo, especialmente nas esferas municipais, onde a resposta inicial aos desastres

deveria ser mais forte e organizada.

A Protecdo e Defesa Civil envolve uma ampla gama de 4reas de conhecimento,
incluindo geociéncias, engenharia, meteorologia, gestao, medicina, psicologia, assisténcia
social, entre outras especialidades técnicas, como resgate e salvamento. No entanto, neste
estudo, o foco sera no papel da administragdo publica municipal na resposta a desastres,

com especial énfase na Gestao de Riscos e Desastres.
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Atualmente, o tema da Defesa Civil s6 volta a pauta em situacOes catastroficas
extremas, caracterizadas por grandes niimeros de vitimas ou por impactos geogréficos de
grande escala. Essa postura reativa resulta, em grande parte, da auséncia de uma cultura
de prevengao de riscos, da falta de vontade politica e da auséncia de diretrizes claras por
parte dos 6rgaos federais sobre como os municipios devem estruturar suas organizacoes
de Defesa Civil. Isso ressalta a necessidade urgente de compreender os desastres em sua
totalidade no contexto municipal e de desenvolver estruturas robustas e funcionais para

prevenir e responder a essas situagoes.

A falta de uma cultura de prevencdo de riscos nos municipios brasileiros esta
intimamente ligada ao desinteresse politico e a ineficacia das administracoes publicas na
criacdo de estruturas eficazes para lidar com desastres. Além disso, a promocdo de uma
cultura de prevencdo é negligenciada, o que se reflete na baixa adesdo a politicas
preventivas e na falta de preparacdo da populacdo local. A criagdo de estruturas
municipais de Defesa Civil é, portanto, um tema de extrema relevancia no contexto de
gestdo de crises, especialmente quando consideramos a complexidade dos desastres
naturais, tecnolégicos ou de origem humana que podem interromper a normalidade

social.

A Lei Federal n° 12.608, de 10 de abril de 2012, estabeleceu a Politica Nacional de
Protegao e Defesa Civil (PNPDEC) e criou o Sistema Nacional de Protegao e Defesa Civil
(SINPDEC), atribuindo responsabilidades as trés esferas de governo: Unido, Estados e
Municipios. Contudo, a maior responsabilidade recai sobre os municipios, onde ocorrem
os desastres e onde a primeira resposta deve ser fornecida. No entanto, mesmo com essa
legislacdo, ha uma clara lacuna na implementacdo eficaz de estruturas municipais que

possam atuar de forma preventiva e coordenada.

Este artigo tem como objetivo analisar as dificuldades na organizacao de
estruturas municipais de resposta a desastres, utilizando como base modelos de Protecao
e Defesa Civil encontrados em diferentes municipios do Brasil. Aspectos como

orcamento, capacidade de gestdo e autonomia decisoria serdo abordados, assim como as
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implicagdes politicas e operacionais dessas estruturas. Para isso, foram examinadas as
legislacbes de 15 municipios brasileiros, complementadas por entrevistas
semiestruturadas com gestores e técnicos envolvidos na criagdo e administragdo de

algumas dessas estruturas.

Este estudo se originou da necessidade de reestruturar a Defesa Civil de Caxias do
Sul e sua subsequente reorganizagdo. As entrevistas realizadas revelaram desafios
comuns enfrentados por muitos municipios, especialmente no que diz respeito ao
financiamento insuficiente, a dependéncia de politicas federais e a falta de treinamento
especializado. A partir das analises e relatos, foram definidos diferentes modelos de
estruturas municipais de Defesa Civil, que foram avaliados em termos de custo de

implantagdo, implicagdes politicas, capacidade operacional e autonomia decisoria.

Os resultados indicam que, embora alguns municipios tenham avancado na
implementacdo de estruturas mais robustas, a maioria ainda carece de recursos
adequados, de politicas preventivas eficazes e de uma cultura de gestao de riscos. Além
disso, a centralizacdo de recursos e a falta de apoio continuo por parte das esferas
estaduais e federais agravam a situacdo em muitas cidades, especialmente aquelas com

menor capacidade administrativa e orcamentéria.

Diante dessas conclusdes, torna-se urgente o fortalecimento das estruturas
municipais de Defesa Civil, tanto em termos de financiamento quanto de capacitagao
técnica e gerencial. E necessario, também, promover uma cultura de prevencdo e uma
abordagem integrada para a gestdo de desastres, que envolva ndo apenas as
administra¢des publicas, mas também a populagado e o setor privado. A criagdo de uma
politica puablica robusta e adaptada as realidades locais é fundamental para mitigar os
riscos e garantir uma resposta eficaz aos desastres que, inevitavelmente, continuarao a

ocorrer em diversas regides do pais.

2. DEBATE SOBRE O CAMPO DOS DESASTRES
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Compreender desastres é uma tarefa que envolve o entendimento da linha de
pensamento em que se esta pautado e, por consequéncia, da origem atribuida a esses
eventos. Independentemente da perspectiva adotada, uma verdade permanece
incontestavel: o desastre se d4, primordialmente, na esfera local. E nesse nivel que seus
impactos sdo sentidos de maneira mais direta, e onde as respostas imediatas sdo mais
urgentes e criticas. Porém, para a abordagem do tema, duas linhas de pensamento se
destacam no estudo dos desastres: a primeira, o eixo mais tradicional, chamado
tecnicista, e a segunda, o eixo sociolégico, que visa aprofundar a compreensdo das causas

subjacentes aos desastres, especialmente no que se refere a vulnerabilidade social.

A linha tecnicista, sendo a mais amplamente disseminada, foca
predominantemente em fatores fisicos e ambientais, como relevo, precipitacdo e geologia,
para explicar a origem e os impactos dos desastres. Autores como Gouldby e Samuels
(2005), Helm (1996), Kelman (2003) e Kobiyama (2006) sdo grandes expoentes dessa
abordagem, que busca minimizar os efeitos de desastres por meio de ferramentas
técnicas, como engenharia e previsdes meteorologicas. Por essa Otica, desastres sao
eventos causados pela acdo da natureza, e a mitigacdio dos riscos passa pelo

monitoramento e controle dessas variaveis.

Por outro lado, a linha sociolégica, embora mais recente, tem ganhado espaco
entre os estudiosos e profissionais da area de desastres. Essa abordagem questiona a
definicdo tradicional de desastre e propde que eventos catastréficos sdo, em grande parte,
o resultado de vulnerabilidades sociais e politicas preexistentes. Nesse sentido, autores
como Basolo (2009), Lindell e Perry (2004) e Perry e Quarantelli (2005) argumentam que
fatores como pobreza, exclusdo social e desigualdade amplificam os danos causados por
eventos naturais. Para essa corrente, o desastre ndo é apenas um fendmeno natural, mas
um reflexo da organizacao social e da capacidade (ou falta de capacidade) das sociedades

de se protegerem e se recuperarem de adversidades.

Mais recentemente, principalmente em universidades dos Estados Unidos,

Holanda, Japao, Franca e algumas outras do sudeste asiatico e europeias, vem surgindo
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estudos mais integrados, onde o olhar tecnicista é somado aos sociolégico. Dentre os
estudos que aparecem, podemos destacar o trabalho de Ahsan, Warner (2014) foca nos
riscos impostos pelas mudangas climaticas em comunidades costeiras vulneraveis,
estudando Bangladesh, onde a falta de ferramentas pragmaticas que traduzam riscos
climdticos em acdes de planejamento, como um indice de vulnerabilidade
socioecondmica que permite priorizar investimentos em adaptacdo em regides de alta
densidade populacional e baixa renda. Também temos o destaque para o trabalho de
Rufat, Tate, Burton, Maroof (2015) onde analisam como a vulnerabilidade social é medida
no contexto de inundacdes, identificando que a vulnerabilidade ndo depende apenas da

exposicdo fisica, mas de fatores socioeconémicos subjacentes, como:

Indicadores comuns de status socioecondmico incluem medidas de renda
familiar, pobreza, desemprego, nivel educacional, riqueza, desigualdade e
valor imobilidrio. No nivel individual, a falta de recursos, as rela¢des de
poder, a pobreza e a marginalizagdo se traduzem em vulnerabilidade
social por meio do acesso a recursos, comportamentos de enfrentamento e
estresse. No nivel comunitario, a vulnerabilidade social é determinada
pela distribuicdo relativa de renda, acesso a recursos e diversidade de
ativos econdmicos (RUFAT; TATE; BURTON; MAROOF, 2015, p. 474).

O Codigo Brasileiro de Desastres (COBRADE) e a legislacdo de defesa civil
tendem a classificar desastres em "naturais" e "tecnolégicos", distinguindo-os conforme
suas causas. No entanto, essa divisdo pode ser enganosa. A nocao de que desastres
"naturais" sdo independentes da acdo humana ignora o papel critico das escolhas de
planejamento urbano, politicas publicas e a distribuicdo desigual de recursos na criagao
de vulnerabilidades. Por exemplo, inunda¢des podem ser vistas como "naturais", mas a
ocupacdo desordenada de areas de risco, a falta de saneamento adequado e a auséncia de
politicas de mitigacdo sdo, em grande parte, fatores humanos que contribuem para que

tais eventos se tornem desastrosos.

Polese (2024), chama a atencdo para a questdo de que os riscos, ou no caso aqui, 0s
cendrios de desastre da COBRADE, por mais que tenham um cunho tecnicista, incorrem

em um problema estrutural, de falta de comparabilidade, uma vez que possuem métricas
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de analise diferenciadas, como tempo de analise diferenciados, parametros e variaveis
distintas, afetando a exposicdo aos riscos, vulnerabilidade e o préprio impacto, casa
venha a ocorrer o evento. Isso expde uma fragilidade ainda maior sobre a questdo

tecnicista da nossa estrutura atual.

Esse entendimento também molda a forma como a gestdo de desastres é
conduzida pelos 6rgdos de Defesa Civil. Em muitos estados e municipios brasileiros, a
resposta a desastres ainda é altamente tecnicista, baseada em agdes reativas e focada em
solucdes tecnolodgicas, como construgdo de barragens ou drenagem de &reas alagadas.
Embora essas medidas sejam importantes, elas ndo sdo suficientes para enfrentar as
complexas causas subjacentes dos desastres. Assim, hd uma necessidade crescente de
integrar abordagens socioldgicas que levem em conta a vulnerabilidade social das

populagdes afetadas.

A gestdo de desastres no Brasil também enfrenta desafios organizacionais e de
recursos. Muitas defesas civis municipais carecem de financiamento, treinamento
adequado e infraestrutura para implementar politicas preventivas e responder de forma
eficaz quando o desastre ocorre. Além disso, o processo de nomeacdo politica de
coordenadores de defesa civil, muitas vezes sem a qualificagdo necessaria, enfraquece a
capacidade de resposta dos municipios. Sobre a questdao da origem e formagdo dos
coordenadores de Defesa Civil, Dynes e Quarantelli (1975) ja traziam a experiéncia de
resposta a desastres dos Estados Unidos, onde identificaram dois padrdes de carreira
para o cargo: o profissional, baseado em expertise técnica ou militar, e o politico, onde o
cargo é visto como patronagem ou degrau eleitoral (p.34). Esse problema é agravado pela
falta de continuidade nas politicas ptblicas, com muitas iniciativas sendo abandonadas

ou negligenciadas com mudancas de governo.

Estes casos podem ser observados, a titulo de exemplo, em 6rgaos oficiais, como a
Defesa Civil do Rio Grande do Sul, também trata estes desastres como naturais, vide
relatérios de estudos (Rio Grande do Sul, 2022). Da mesma forma, o 6rgdo federal

responsavel por monitorar o clima e emitir alertas sobre potencialidade de desastres é
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chamado de CEMADEN - Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres
Naturais. Parte disso suscita o aspecto da ndo culpabilidade, incontrole e fortuito, onde
nao hé o que fazer para solucionar a questdo, apenas minimizar danos quando possivel e
sem culpados por danos e 6bitos. Este debate foi absorvido pela ala tecnicista, uma vez

que ele afasta da discussao, outros atores envolvidos, como social e politico.

Deste debate apontado acima, surge uma questao que pauta como se estruturaram
os Orgdos de resposta a desastres. Estes, dentro do ciclo de atuagdo, devem buscar a
caracteristica preventiva dos desastres, implicando em outra indagagdo, se os eventos sao
de origem técnica ou social. H4 que se considerar que hoje, o SINPDEC ¢é tecnicista,
mesmo afirmando em sua lei que possui uma visdo holistica. Esta questdo é bem
complexa de ser respondida, porém, de qualquer forma, é na dimensao local que os
desastres ocorrem. Dentro desta dimensao geogréfica o principal nivel de atuagdo é o da

municipalidade e ali terd que dispor de uma estrutura de enfrentamento a desastres.

No nivel municipal, a atuacdo da Protecdo e Defesa Civil, conceitua-se como sendo
o conjunto de acdes de prevencdo, mitigacdo, preparagdo, resposta e recuperacdo
destinadas a evitar desastres e minimizar seus impactos sobre a populagdo e a promover
o retorno a normalidade social, econdmica ou ambiental (BRASIL, 2016, Anexo IV),
sendo a compreensdo do escopo desta fungdo primordial para se estruturar no
Municipio, um setor responsavel pela geréncia de questdes relativas a gestdo dos
desastres. Neste sentido, o 6rgdo de Protecdo e Defesa Civil executa fungdes
administrativas e operacionais relativas a sua atividade, bem como em conjunto com

outras unidades da administragdo municipal, além de cooperacdo e apoio com érgaos de

outros niveis e entidades privadas.

Conforme a Lei Federal 12.608/2012 aponta que, em seu artigo 3°, pardgrafo tinico, que a

PNPDEC:

[...] deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, satde, meio ambiente, mudancas climaticas,
gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacdo, ciéncia e
tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promocao do
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desenvolvimento sustentdvel (BRASIL, 2012).

Sobre o arranjo verticalizado do SINPDEC, a mesma lei firma que, sobre as
competéncias dos entes do sistema, em ambito Federal (Art. 6°), federados estaduais (Art.

7°) e federados municipais (Art. 8°) (BRASIL, 2012).

Entre as principais acdes da Defesa Civil podem ser destacadas as de preparacao,
mitigacdo e prevengdo, a qual sdo as medidas adotadas visando a nao deflagracdo de
desastres ou a preparacao para que, caso ocorra o evento, cause o minimo de impacto a
sua estrutura de funcionamento publico e sua comunidade. Justificando assim, a
necessidade dos municipios em possuir em sua estrutura, 6rgaos para a execucgdo das

funcoes de Protecao e Defesa Civil.

Sobre isto, segundo o Decreto Federal N° 10.593/2020, que regulamenta o
SINPDEC, pode-se definir que o 6rgao municipal de Protecao e Defesa Civil é a “unidade
da administracdo publica municipal responsavel pela execucdo das acdes de prevengao,
mitigacdo, preparagao, resposta e recuperacao, além das demais agdes de gerenciamento
de riscos e de desastres”. Ou seja, ao nivel municipal, é o 6rgao responsavel pela

articulacdo das agdes de Protecdo e Defesa Civil previstas pelo SINPDEC.

A Lei 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil, foi
um marco importante para a formalizacdo de politicas de gestdo de risco no Brasil. Ela
estabelece diretrizes para a prevencdo, preparagdo, resposta e recuperacao diante de
desastres, buscando integrar diferentes niveis de governo e promover a participagdo
comunitdria. No entanto, a implementacdo efetiva dessa legislacdo ainda encontra
obstaculos, especialmente no nivel municipal, onde as defesas civis locais muitas vezes
ndo tém os recursos ou a expertise necessdria para cumprir com as diretrizes

estabelecidas.

Se observarmos as legislacdes anteriores e a atual, compreendemos que houve,

ap6s diversas ocorréncias, a necessidade de se criar uma estrutura para enfrentamento

Revista da UFMG | Belo Horizonte, MG | v.32, fluxo continuo | e-58982 | 2025



aos desastres, mesmo ainda sem compreender o que sdo e como agir em relagao a eles.
Por questdes legais, esta estruturacdo teve de ser verticalizada, abrangendo municipio,
unidades federativas e Unido, uma vez que s6 compete a esta tltima, legislar sobre o

tema, conforme a CF88, em seu artigo 22.

Respaldada na Carta Magna de 1988, a Defesa Civil incorpora o dever do Estado
de garantir o direito a incolumidade das pessoas e do patriménio a todos os brasileiros e
aos estrangeiros que residem no Pais, em circunstancias de desastres. Dentro desta
finalidade de promover a seguranca global da populacdo, a Defesa Civil tem como foco a
prevencdo e a reducdo de Desastres, como aponta a Campanha “Cidade Resiliente”
(UNISDR, 2012). Para tanto, surge a necessidade de se ter estruturas nas diversas esferas
do poder executivo, para garantir este direito. Logo, Coordenadores de Defesa Civil

devem possuir um perfil especifico e um minimo de capacitagdo para atuar neste cargo.

Quando nao ha normativa quanto ao tipo de estrutura a se organizar, até para fins
de padronizacdo e organicidade do sistema e falta de capacitagao e critérios para selecdo
de gestores, ocorre o surgimento de estruturas que irdo ter dificuldades em se preparar e
adequar-se para responder aos desastres. Isto pode ser observado que, dentre os 15
municipios analisados, nenhum possuia um coordenador concursado para o cargo
especifico, sendo dois, servidores do municipio cedidos ao cargo, e oito possuiam, como
apoio, servidores do quadro municipal, ndo concursados especificamente para o cargo.

Os demais eram cargos em comissao.

Seguindo esta linha, o conceito e a atuacdo da Defesa Civil brasileira ocupa uma
preocupante posicdo de reatividade aos desastres. Ha uma sensivel auséncia da
abordagem concretamente prevencionista (VALENCIO, 2010, 756), que enfatize a
indispenséavel interagdo entre o conhecimento cientifico e a indicagdo de profissionais da
area empenhados com a causa comunitdria e conhecimento da legislacdo. Aqui, vale
ressaltar que, dentre os municipios analisados, nas entrevistas, somente sete afirmaram
que desenvolvem ag¢des de prevencdo e educativas, sendo que, na maior parte do tempo,

agem conforme a ocorréncia aparece. Como, geralmente, ndo ha o entendimento do
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proprio conceito e desenvolvimento dos desastres, por conta dos gestores municipais, a
quem os coordenadores sdo subordinados, a compreensdo sobre o impacto e custos dos
eventos acaba ficando relativizado, ndo resultando no enfrentamento dos reais problemas

que podem gerar ou induzir os desastres.

Algo que foi apontado, quase que unanimemente, pelos entrevistados é que,
parte do posicionamento dos gestores vem da questdao do desconhecimento da atividade
e funcdo que a Defesa Civil deveria desempenhar, como colaborar com a identificacdo e
reducdo aos eventuais riscos e suscetibilidades de uma determinada area. Isto resulta em
analises equivocadas das condicdes de vulnerabilidade de toda uma comunidade e que,
caso ocorra um desastre, as esferas superiores do Estado atuardo como os “salvadores da

Patria”.

Tudo isso, associado a propria falta de cultura de prevencdo aos riscos pelas
administracdes municipais, somado pela falta de percepcao, escassez de recursos e o
impacto politico das acdes de Defesa Civil, geram um efeito negativo na consolidagao das
estruturas de atuagado das Defesas Civis municipais. Vale ressaltar que, dos 15 municipios
estudados, 3 ndo possuem sede ou espago fisico e viatura proépria, ressaltando que o setor

é visto como gasto desnecessario, sendo priorizado outros setores.

Atualmente ha poucos locais no Brasil que fornecem capacitagdo na area de
gestdo de desastres, como a atual Defesa Civil Nacional, por cursos EAD, a UFSC, a
PUC-R]J e alguns outros grupos de pesquisa, onde, a grande maioria das pessoas que
frequentam estes cursos sdo bombeiros, entusiastas e pessoal das forcas de seguranca
publica, sendo extremamente raro, deparar-se com gestores, dificultando a criacao de
uma cultura de gestao de risco que previna os desastres. As Coordenadorias Regionais
de Protecao e Defesa Civil, bem como as proprias Defesas Civis estaduais, orientam para
os coordenadores municipais fazerem os cursos disponiveis e também instruem, no que é
possivel, mas, devido a maioria ser agente politico, conforme os casos analisados, eles

nao fazem, até porque, logo serdo substituidos ou remanejados de posicao.

Nesse cendrio, iniciativas recentes representam um passo na diregdo certa. O
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evento extremo no Rio Grande do Sul, em maio de 2024, evidenciou a necessidade de
aprimorar a formagdo dos profissionais envolvidos na defesa civil. Em resposta, foram
criados o curso técnico em Defesa Civil do IFRS-Porto Alegre, cursos complementares
promovidos pela FAMURS (Federacdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do
Sul) e a oferta de pés-graduagdes EAD na area. Essas iniciativas sdo fundamentais para
qualificar gestores e técnicos, proporcionando uma visdo mais ampla e integrada sobre a

gestdo de riscos e desastres, além de reforcar a importancia da abordagem sociolégica.

Ainda, pela questao dos municipios e consequentemente dos administradores
municipais, ndo compreenderem a importancia e a complexidade das agdes de prevengao
e redugdo de riscos aos desastres, encontra-se que a maioria das politicas ptblicas para
esta tematica sdo construidas pelo ente federal, que da enfoque maior para acdes de
resposta, subsidiando a manutencdo de uma linha baseada na reatividade das estruturas
e normatizagdo dos 6rgdos municipais de Defesa Civil. Muitas vezes a inexisténcia de
estruturas planejadas para o atendimento aos desastres forca a municipalidade a recorrer
a experts, que tenha alguma noc¢do, mesmo que rasa, da drea, a auxiliar quando ocorrem

situagOes emergenciais.

Neste sentido, a falta de orientacdo, quanto ao modelo de como devem ser
estruturados os 6rgdos de atuacdo municipal em desastre, decorrente principalmente
pela ideia da autonomia administrativa, faz com que surjam diferentes modelos,
carregados da cultura politica de cada local. Algumas estruturas mais organizadas e

funcionais, outras, nem tanto, uma vez que a vontade politica acaba prevalecendo.

O fortalecimento da Defesa Civil em nivel local também envolve a criacao de
uma cultura de prevencdo. Ao invés de apenas reagir a desastres, os municipios precisam
investir em politicas de mitigacdo que reduzam a vulnerabilidade de suas populacdes.
Isso inclui a realizacdo de mapeamentos de areas de risco, a implementacdo de
programas de educagdo comunitdria sobre desastres e a elaboracdo de planos de
contingéncia que envolvam tanto a populacdao quanto os 6rgdos governamentais. Além

disso, é crucial que a Defesa Civil se prepare para lidar com os impactos das mudangas
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climaticas, que tém aumentado a frequéncia e a intensidade de eventos extremos, como

tempestades, secas e ondas de calor.

Sobre o papel da atuagao local em desastres, Paula Oda et al (2025) realizam um
estudo para entender como os governos locais respondem a desastres sob uma fraca
coordenagao federal e apontam a necessidade de que a autonomia dos burocratas locais é
fundamental para implementar politicas baseadas em expertise, especialmente em
cendrios de incerteza politica, onde entes federais tem pouca capacidade de atuagdo. Isso
destaca a necessidade de um protagonismo local, tanto na questdo gerencial, quanto

escalar, demandando atuacado até das comunidades menores.

Embora os desafios sejam muitos, os avancos recentes mostram que é possivel
construir uma gestdao de desastres mais eficaz e integrada no Brasil. A chave para o
sucesso estda na combinacdo de abordagens tecnicistas e sociolégicas, na capacitagao
continua dos profissionais de defesa civil e na criagao de uma cultura de prevencao que
envolva todos os setores da sociedade. Somente com essas medidas sera possivel mitigar
os impactos dos desastres e garantir uma resposta rapida e eficiente quando eles

ocorrerem.

Denhardt (2012, p.1) traz uma colocagdo sobre isso, no qual, as organizagdes
publicas sdo um palco pessoal, mesmo que o ambiente e a burocracia, lhe condicionem a
relagdes impessoais, suscitando vaidades e interesses proprios. Trazendo estd discussao
para a gestdo de riscos, Silbergeld (1991) traz um exemplo da questdo politica na gestao
de risco, onde tenta-se afastar a tecnicidade e a cientificidade dos estudos, por conta de
agentes politicos. Klein Junior, abordando a questdo da gestdo de riscos na administracao
publica, ressalta que ela gera resisténcias internamente aos 6rgaos “uma vez que agentes

publicos evitam dar visibilidade a problemas que ameacem seu capital politico” (2020,

p-2).

Estes aspectos acabam modelando o processo de tomada de decisdao dos gestores
municipais e consequentemente, dos agentes publicos que por ela estao relacionados, até

porque, passa a ser relativizada a questdo da culpabilidade dos agentes (BLACK, 2005).
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Fazendo uma amarracdo entre o que foi exposto acima, Valencio, sobre esta situagao

aponta que hoje a gestdo de riscos e desastres no Brasil é um:

Caldo em que emergem os conflitos entre regula¢des, regras e estruturas
diversas de autoridade das institui¢des envolvidas, o que faz com que a
tomada de decisdes seja apoiada por graus crescentes de subjetividade e
conhecimento tacito, ampliando o ambiente de incertezas (VALENCIO,
2010, p. 751).

Corroborando sobre as varidveis do processo de tomada de decisdo em gestao de

riscos e desastres, Santos & Serafim (2020, p.3) apontam que:

Z

Além disso, a gestdo publica também ¢é caracterizada por uma
multiplicidade de valores conflitantes, como dilemas entre eficiéncia e
equidade, eficiéncia e legitimacdo democrética, equidade e liberdade que
podem influenciar direta ou indiretamente gestores e organizacdes,
acarretando em dificuldades para lidar com situagdes sobre o que deve ou
deveria ser feito.

Por mais que o municipio seja parte do SINPDEC, que congrega a Unido, com
seus orgaos, como o CEMADEN, Secretaria Nacional de Protecio e Defesa Civil,
passando pelo ente federativo, com suas regionais e Coordenadorias Estaduais, até
chegar ao municipio, é neste ultimo que ocorrem as situacbes, mesmo assim, a
administracdo dos desastres permanece sob controle dos 6rgaos estaduais ou federais.
Fato, que esta relacionado com o baixo nimero de municipios que possuem estruturas e

orcamento necessarios a implantagdo dos 6rgdos de Defesa Civil e seus sistemas de

resposta.

Por exemplo, em Caxias do Sul - RS, a Coordenadoria Municipal de Protecdo e
Defesa Civil foi criada no ano de 2017 pela Lei Complementar n° 536. Tendo como
objetivo planejar, preparar e executar acdes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo,

resposta e recuperacao voltadas a protecao e defesa civil. Foi integrada com as politicas
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de ordenamento territorial e desenvolvimento econémico do Municipio (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CAXIAS DO SUL, 2017). Anteriormente a isso, existia uma Comissao de
Defesa Civil, formada por secretarios de pastas com demandas em comum, que, em caso
de desastre, era acionada, reforcando a ideia de estrutura reativa, oposto o que a

legislacdo apontava. Com a nova lei, ela foi extinta.

Segundo a Lei Complementar n° 536, no seu Art. 3° a Coordenadoria Municipal

de Protecao e Defesa Civil é:

A unidade de coordenagdo municipal dos assuntos de defesa civil,
cabendo-lhe executar a Politica Municipal de Protecdo e Defesa Civil, de
acordo com as diretrizes da Politica Nacional de Protecdo Civil
(PNPDEC), conforme a Lei Federal n°® 12.608, de 10 de abril de 2012. (LEI
COMPLEMENTAR N° 536, 2017).

Atualmente as maiores demandas desta coordenadoria sao oriundas de
ocorréncias de movimentos de massa, ocasionados, em sua grande maioria, em
decorréncia de eventos de precipitagdo, colocando em risco a estrutura de residéncias e a
integridade fisica dos seus moradores. Porém, a Defesa Civil também recebe casos de
risco de colapso estrutural apds incéndios, residéncias em situagao de risco em virtude da
fragilidade dos aspectos construtivos, além de atuar em situagdes de crise, como nos
casos do evento de vendaval ocorrido em Vila Oliva (distrito rural de Caxias do sul-RS)
no ano de 2017, que causou muitos impactos, inclusive com vitimas fatais e mais
recentemente durante o episoédio de chuvas intensas que afetaram o Estado do Rio
Grande do Sul em 2024. Basicamente a COMPDEC atua na realizagdo da triagem dos
casos que chegam ao seu conhecimento, orientacdo aos moradores, encaminhamentos
das demandas para suas respectivas secretarias e acompanhamentos do andamento das

agoes, além de auxiliar na gestdo de crise em eventos extremos.

Também cabe a COMPDEC monitorar e mapear os locais com registros de

ocorréncia de desastres naturais no municipio, para que através dos dados gerados,
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possam ser construidas informagdes para o diagnéstico, e posterior planejamento de
intervencdes, preventivas ou estruturais, que garantam a seguranca e qualidade de vida

dos moradores destas areas identificadas.

Hoje, por mais que se tenha esta legislacdo e uma produgao académica, mesmo
que parca na area, a estruturacdo de 6rgaos de resposta a desastres nos municipios ainda
é algo sombrio, diga-se de passagem. Muito por ser uma demanda legal da Unido, pelas
fragilidades institucionais e do aspecto social-econdmico-politico que envolve a

operacionalizacdo do sistema, afinal, o que a Defesa Civil executa?

Valencio, mesmo analisando a estrutura do SINDEC, predecessor do SINPDEC,
traz alguns apontamentos que ainda estdo presentes neste sistema e demonstra como ha,
ainda, uma necessidade grande de se pensar mais na estruturagao e atuagdo municipal, e

menos verticalizada.

pensar o caso brasileiro, em que o sistema sociotécnico de defesa civil é
verticalizado, age com baixa reflexividade, conta com reduzida confianca

s .

junto aos grupos sociais em risco ou afetados e é impermeavel as
demandas, direitos e pontos de vista dos grupos que vivenciam
reiteradamente os desastres (VALENCIO, 2010, p.751).

A autora traz, em uma abordagem muito bem construida, a questao social e da
dimensao local dos desastres, e como estes aspectos nao sdo incorporados ao SINPDEC.
Atualmente had uma carga tecnicista muito grande, j4 que deve-se justificar tecnicamente
as intervencdes e gastos publicos, por questdes da transparéncia publica, mas também,

mascarando questodes politicas que permeiam a questao.

O que ha, nos municipios, é que, por um lado, ha uma limita¢do de recursos e
estrutura fisica e legal, ou o discurso colocando isso e, somado a isso, o proprio aspecto
do risco e da populagdo vulneravel a ele, que delega toda a resposta ao evento ao ente
publico e se exime de participar das agdes de prevengao. Este duelo se agrega a questdes

como a quem compete a resposta, uma vez que hd uma zona cinzenta com varios 6rgaos,
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de esferas diferentes que podem atuar ou querem ter o comando do sistema de resposta

em suas maos por corporativismos (VALENCIO 2010, p.753).

Vale ressaltar que, muitas vezes, as questdes relativas a Defesa Civil nos
municipios sdo elencadas a segundo plano na pauta politica. A ideia de que canos
enterrados e investimentos em prevengdo nao se traduzem em capital politico, fazem
com que as estruturas de resposta fiquem elencadas a serem meras reativas a desastres,
ndo atuando em todo o ciclo, como demanda e concebe o SINPDEC. Como apontado
anteriormente, dos municipios levantados, a maioria ndo possui corpo profissional, mas

agentes politicos o ocupam.

Parte desta falta de profissionalismo advém de que ndo ha uma normatizacao de
como tem que ser estruturado o setor, além de um perfil profissional para quem estara a
frente do setor. Por serem cargos em comissao, isso também gera uma rotatividade, a
qual os gestores os indicam conforme conveniéncia, como apontavam anteriormente

Dynes e Quarantelli (1975).

3. MODELOS DE ESTRUTURA

Tendo em vista a orientagcdo estabelecida pela Lei Federal n°® 12.608/2012, no seu
artigo 8°, que trata das agdes de coordenacao sob responsabilidade do municipio, e
considerando que o Ministério da Integracdo Nacional ndo determina um padrao tnico
para a constituicdo das estruturas de Defesa Civil, diversos municipios no Brasil criaram
modelos variados de 6rgaos de Defesa Civil, adaptados as suas peculiaridades e formas

de operacionalizacao.

Para podermos analisar estas legislacdes, tendo em vista a falta de dados mais
concretos, optou-se por uma abordagem qualitativa, na acepcdo de Severino (2008, p.
119), uma vez que “sdo varias metodologias de pesquisa que podem adotar uma

abordagem qualitativa, modo de dizer que faz referéncia mais a seus fundamentos
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epistemoloégicos do que propriamente a especificidades metodolégicas”. Denzin e
Lincoln (2006), complementam a questdo da pesquisa qualitativa, uma vez que ela traz
uma abordagem interpretativa do mundo, fazendo com que os pesquisadores que a
empregam, estudem seus objetos no meio natural deles, tentando compreender seus

significados e fendmenos relacionados a eles.

Com o intuito de identificar modelos estruturais que melhor se alinhem aos
objetivos e atribuicdes da Defesa Civil, foram analisados os decretos municipais de 15
6rgaos de Defesa Civil de municipios brasileiros (Quadro 1), além da plataforma S2ID
(Sistema Integrado de Identificagdes sobre Desastres), do Ministério da Integracdo
Nacional. Essa avaliagdo busca estabelecer parametros que possam orientar a criagdo e

adaptagao desses 6rgaos em outras localidades.

Para garantir que o estudo fosse representativo e abrangesse diferentes realidades
dentro de um escopo comum, foram definidos critérios para a selecao dos municipios a
serem analisados. Primeiramente, municipios de médio porte foram escolhidos, aqueles
com populacdo entre 100 mil e 500 mil habitantes. A escolha desse intervalo de
populacdo se justifica porque os municipios nessa faixa frequentemente enfrentam
desafios operacionais e orgamentdrios mais semelhantes entre si, diferentemente das
grandes capitais ou dos pequenos municipios. Municipios muito grandes, como as
capitais estaduais, tendem a ter mais visibilidade politica, acesso facilitado a recursos, e
por serem frequentemente centros de decisdes estaduais, possuem maior importancia
politica e, por isso, acesso a maior suporte para a Defesa Civil. Portanto, para que o
estudo refletisse melhor as realidades dos municipios do interior, as capitais foram

excluidas.

Além disso, o estudo focou em municipios das regides Sul e Sudeste. A escolha
dessas regides foi baseada em dois fatores: primeiro, essas regides compartilham
dindmicas climéaticas e de ocorréncia de desastres naturais bastante semelhantes, como
deslizamentos, estiagens, chuvas intensas, enchentes e inundacdes, conforme classificado

no COBRADE (Classificacdo e Codificacdo Brasileira de Desastres) e registrado na
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plataforma S2ID. Esse alinhamento regional permitiu uma anélise mais coerente, dado
que os municipios enfrentam condi¢des climaticas e geograficas comparaveis, o que

facilita a comparagao entre as estruturas de Defesa Civil.

Outro fator importante foi a dispersdo territorial dos municipios escolhidos.
Apesar de estarem localizados nas mesmas regides geograficas, eles estdao distribuidos de
forma a cobrir uma area ampla, o que garante variabilidade na analise das diferentes
legislagdes e abordagens regionais. Isso ajuda a identificar padrdes que possam ser

adotados em outras localidades que compartilhem as mesmas caracteristicas.

Por fim, um critério adicional foi o acesso as legislagdes municipais de Defesa
Civil. Muitos municipios brasileiros nao disponibilizam suas normas e decretos de forma
clara e acessivel, o que dificultou a andlise em alguns casos. Apenas os municipios que

possuem legislacdes explicitamente acessiveis foram incluidos na amostra.

Quadro 1 - Leis e Decretos Municipais de criagao de Defesa Civil

Municipio Lei/Decreto N°
Londrina-PR 12.273/2015
Itajai-SC 150,/2009
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Blumenau-SC 1.094/2017
Foz do Iguacu-PR 3.177/2006
Chapeco-SC 6.795/2015
Petropolis-R] 7.056/2013
Ouro Preto-MG 207/2004

Araruama-R] 106/2015

Sao José-PR 5.366/2013
Colombo-PR 1.141/2009
Cascavel-PR 2.726/1997
Bento Gongalves-RS 5.271/2011
Brusque-SC 3.686/2013
Canoas-RS 320/2018

Santa Cruz do Sul-RS 3.875/2002
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Identificados e tendo acesso a documentacdo, logo, optamos por um estudo
comparado. Demo (1995) aponta que a criagdo de modelos pode ser uma metodologia.
Para o autor, “se o modelo explicativo da realidade fosse tao complexo quanto a prépria
realidade, ndo teria forca explicativa” (DEMO, 1995, p.187), o que faz com que a criacdo
de modelos explicativos, mesmo que simplificadores, cujos ntcleos tenham
concatenagao, se torne um caminho. A perspectiva comparada traz muito da questao dos
modelos comparativos Macridis (2000) aponta que a andlise comparada tem como base a
abstracdo e situagdes concretas e reais, além de que, também envolve a necessidade de se

desenvolver critérios e categorias para poder se desenvolver aspectos criticos.

Com base nos documentos analisados, foi possivel agrupar as estruturas de Defesa
Civil em quatro modelos, de acordo com a sua inclusdo na estrutura administrativa

municipal:

e Secretaria de Defesa Civil: Orgdo de grande porte, com maior autonomia e

recursos, diretamente subordinado ao Gabinete do Prefeito.

e Coordenadoria de Defesa Civil dentro de outra secretaria: Orgdo subordinado a
outra secretaria, com menor autonomia e dependente de recursos e decisdes de

outro setor.

e Coordenadoria de Defesa Civil vinculada ao Gabinete do Prefeito: Coordenadoria
de porte menor, mas com acesso direto ao Prefeito, o que facilita decisdes em

situacdes de emergeéncia.

e C(Coordenadoria de Defesa Civil com status de Secretaria, mas ndao vinculada ao
Gabinete do Prefeito: Orgdo com status elevado, mas que opera de forma mais

independente.

Essas classificacOes refletem as diferentes formas de organizagdo e os graus de eficiéncia
de cada modelo, permitindo que se identifiquem boas praticas que possam ser adotadas

em outros municipios.
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3.1 Secretaria de Defesa Civil

Talvez seja o nivel mais avancado de 6rgao na administragio municipal. Neste caso, a
secretaria ocupa uma posicdo equiparada as demais pastas (Figura 1), podendo pleitear
recursos de maneira similar as outras, resultando em uma dotagao orgamentaria prépria.
Isso é crucial, pois uma estrutura orcamentaria propria permite que a Defesa Civil
desenvolva programas e acdes de forma continua e sustentivel, sem depender

exclusivamente da boa vontade de outras secretarias.

Logo, possui um peso significativo na implantacdo, devido a necessidade de
estruturas administrativas proprias, tanto para questdes internas quanto para a
composicdo dos cargos necessarios a sua funcionalidade. Esse investimento ¢é
fundamental para garantir uma resposta rapida e eficaz em situacdes de emergéncia,

refletindo diretamente na capacidade de gerenciamento de crises e desastres naturais.

Figura 1 - Modelo Secretéria de Defesa Civil na estrutura municipal

No entanto, como o secretario exerce a fungdo de gerente da pasta (estrutura
administrativa/politica) e coordenador das ac¢des de Defesa Civil, sua capacidade de
coordenacdo com as outras secretarias é reduzida, uma vez que estdo em um mesmo
nivel hierarquico. Um entrave apontado é que, sendo uma pasta propria, ela enfrenta
dificuldades ao tratar, por exemplo, da realocagdo de populagao, ja4 que essa questao é
gerenciada pela pasta de habitacdo, gerando conflitos de atribuicdes nesse caso. Isso

pode levar a uma fragmentacdo das agdes e a uma falta de sinergia nas respostas a

desastres, onde multiplos 6rgaos precisam atuar em conjunto.
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A principio, este seria 0 auge da institucionalizagdo de uma estrutura de Defesa
Civil nos municipios do Brasil, mas o custo de sua implantacdo e a falta de vontade dos
administradores municipais frequentemente inviabilizam sua implementagao. O elevado
custo de funcionamento e manutencdao de uma secretaria, bem como a necessidade de
pessoal qualificado e treinado, sdo barreiras que muitos municipios ndo conseguem
superar. Além disso, a resisténcia a mudanca por parte dos gestores pode ser um fator
determinante para a ndo adogdo desse modelo. Poucos sdo os municipios que adotam
esse modelo, especialmente por seu custo elevado. Um exemplo é o municipio de

Petrépolis-R], que tem um historico significativo de desastres, onde a estrutura de uma

secretdria poderia ser decisiva para a eficdcia nas respostas a emergéncias.

3.2 Coordenadoria de Defesa Civil dentro de outra secretaria

Esta estrutura apresenta os indices mais baixos em comparagdo as demais. Por estar
constituida dentro de outra estrutura, depende dos interesses e inten¢des do seu superior
(Figura 2). Isso pode resultar em uma falta de clareza nas atribuicdes e na
responsabilidade, dificultando a implementacao de agdes rdpidas em situaces de
emergéncia. Além disso, as decisdes demoram a chegar ao nivel adequado, devido ao
proprio tramite das informacdes e a burocracia institucional. Essa lentiddo pode custar

vidas em situacOes de crise, onde cada minuto conta.

Figura 2 - Modelo Coordenadoria em Secretéria na estrutura municipal

Embora possua capacidade de resposta e acesso a recursos, tudo esté atrelado ao

fator “politico” e a vontade do administrador, resultando em uma baixa capacidade ou
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condicdo de acesso ao que é pleiteado. Essa dependéncia politica pode levar a decisdes
baseadas em conveniéncias momentaneas, e ndo em necessidades reais da populacao,
comprometendo a eficicia da Defesa Civil. Apesar de apresentar facilidade de
implantacdo, por estar subordinada a estrutura de uma secretaria, essa dependéncia
limita sua eficacia. Exemplos desse modelo incluem os municipios de Santa Cruz do Sul
(RS) e Ouro Preto (MG), onde a coordenacdo com outras dreas é muitas vezes dificultada

pela hierarquia interna.

3.3 Coordenadoria de Defesa Civil vinculada ao Gabinete do Prefeito

Esse modelo é o mais difundido, talvez pela facilidade de implantacdo e por assumir
primordialmente a funcdo de assessoramento do administrador municipal em assuntos
emergenciais e de gestdo de riscos. A proximidade com o Gabinete do Prefeito permite

uma comunicacdo mais direta e eficaz, o que é fundamental em situagdes de emergéncia.

Por estar vinculada ao Gabinete do Prefeito, essa estrutura pode gerenciar as
demais, uma vez que ocupa uma posi¢do superior no organograma, facilitando a
mobilizacdo de recursos que estdo alocados em outras secretarias (Figura 3). Além disso,
consegue implementar o Sistema de Comando de Incidentes com maior agilidade,
compartilhando os recursos do municipio e coordenando a estrutura em situacdes de
emergéncia, o que resulta em uma capacidade operacional maior. Esse sistema é essencial
para a integracdo das varias agéncias e recursos disponiveis, garantindo que a resposta

ao desastre seja organizada e eficiente.

Figura 3 - Modelo Coordenadoria vinculada ao Gabinete do Prefeito na estrutura

municipal
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A sua implantagdo é facilitada por estar subordinada a estrutura do gabinete, o que
também torna mais facil o acesso a recursos; no entanto, geralmente ndo possui dotagao
orcamentaria propria. A dependéncia de recursos de outras pastas pode, no entanto,
comprometer a autonomia operacional da Coordenadoria. A autonomia deciséria é
maior em comparagdo as demais, uma vez que o coordenador tem maior liberdade de
agao, respondendo diretamente ao administrador municipal, sem intermediérios entre as
decisdes. Essa autonomia é um fator-chave, pois quanto maior o numero de
interlocutores até a tomada de decisao final pelo administrador, maior sera o esforgo

necessario para convencé-lo da necessidade da acdo e para gerenciar as vontades alheias.

Em casos de deflagracdo de desastre ou iminéncia de situacdes adversas, esse
modelo é o que melhor atende as questdes de gestdo de risco e desastre, favorecendo
também o atendimento das atribuicdbes da Defesa Civil, como identificar as
suscetibilidades e riscos aos quais o0 municipio pode estar exposto, levando as demandas
diretamente ao tomador de decisdo. Exemplos desse modelo incluem Araruama (R]) e
Caxias do Sul (RS), onde a rapidez na tomada de decisao foi crucial para uma resposta

eficaz em emergéncias.

3.4 Coordenadoria nao vinculada ao gabinete do prefeito, porém com status de

secretaria

Existem casos em que uma lei confere status de secretaria a estrutura, mas, na prética, ela
se organiza de maneira diferente. Essas estruturas sao frequentemente designadas para
abranger varias atribui¢des, como Seguranga Publica ou outras correlatas. Contudo, na
pratica, a estrutura de Defesa Civil pode assumir um protagonismo maior, o que gera

desafios na coordenacdo interdepartamental (Figura 4).
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Figura 4 - Modelo Coordenadoria nao vinculada ao Gabinete do Prefeito, mas com status

de secretaria na estrutura municipal

Nesse sentido, a autonomia é semelhante & do modelo de coordenacdo subordinada ao
Gabinete do Prefeito, mas nao atinge o mesmo nivel. A capacidade de gerenciamento de
outros 6rgdos, o acesso a recursos e o impacto na implantacao apresentam um nivel
mediano em relacdo as estruturas municipais. Sua capacidade operacional é reduzida, ja
que esta subordinada na administragdo municipal ao mesmo nivel que outras secretarias,
concorrendo por interesses e recursos dentro da mesma pasta. Isso pode levar a uma
diluicao das responsabilidades e a inefic4cia na resposta a desastres. Um exemplo desse
modelo é o municipio de Canoas (RS), onde a Defesa Civil, embora tenha um status

elevado, ainda enfrenta desafios significativos em termos de recursos e coordenacao.

3.5 Analise dos modelos

E importante salientar que os modelos descritos neste artigo ndo sdo os Unicos
encontrados no Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil e sdo desenvolvidos a partir
da amostragem. Na verdade, o Brasil pode apresentar uma ampla variedade de
submodelos e formatos de organizagdo, que incluem estruturas configuradas como
comissdes, assim como a designacdo de um tnico responsavel que acumula multiplas
atribuicdes, entre as quais a funcao de Defesa Civil. Essa diversidade de modelos reflete a
flexibilidade necessaria para atender as realidades locais, que enfatiza a importancia de
adequar as estruturas de gestdo as especificidades de cada municipio, mas também que

ha diferentes modelos de gestdo, podendo ocasionar entraves sistémicos.

A restricdo aos modelos aqui avaliados se justifica pelo fato de serem os mais
comuns no universo de dados analisados. Dessa forma, este trabalho nao apenas busca
orientar a implantagdo de novas estruturas de Defesa Civil nos municipios, mas também

oferece uma base de informagdes relevantes que podem auxiliar na decisdo sobre qual
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modelo se adapta melhor as especificidades de cada localidade. Essa abordagem é
fundamental, pois um modelo inadequado pode comprometer a eficdcia das agdes de
Defesa Civil, enquanto uma estrutura bem planejada pode significar a diferenca entre a
prevencdo e a resposta eficaz a desastres. A adequacdo dos modelos organizacionais as

demandas locais é crucial para a eficacia das politicas puablicas.

Além disso, ao tracar um paralelo entre as praticas identificadas e a base tedrica,
principalmente respaldada por Denhardt (2012) e seu posicionamento sobre o Novo
Servico Publico, que enfatiza a perspectiva social e a conformidade com a base legal, é
essencial partir do que determina a Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 37, e do
Decreto Federal n° 1.171/1994, que estabelece o Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Pablico Civil do Poder Executivo Federal. Esses documentos fundamentam a
necessidade de uma administracdo puablica que priorize a eficiéncia, a transparéncia e o
atendimento as necessidades do cidaddo. Portanto, as estruturas de Defesa Civil devem
ser pautadas pelo objetivo de atender as necessidades do publico com o méximo de
eficacia e eficiéncia possivel, refletindo a importancia de um servigo publico responsivo e

responsavel.

A andlise dos modelos identificados de Defesa Civil dos municipios selecionados
se baseou em cinco variaveis principais, que foram definidas a partir das caracteristicas
essenciais para o funcionamento desses o6rgdos. Cada varidvel foi escolhida para
identificar as diferencas e peculiaridades entre os diferentes modelos de estrutura e como

elas influenciam a eficiéncia operacional da Defesa Civil. As variaveis analisadas foram:

e Capacidade de Geréncia: Refere-se a autonomia do responsavel pela Defesa Civil
no municipio para tomar decisdes. Aqui, o estudo avaliou se o gestor da Defesa
Civil tem poder para atuar livremente ou se depende de aprovagao de superiores
hierdrquicos para executar suas fungdes. A independéncia do gestor pode
impactar diretamente na rapidez de resposta a desastres, j4 que a necessidade de

consultas a outros agentes pode atrasar acdes emergenciais.

e Autonomia Decisoria: Essa varidvel trata da capacidade do 6rgdo de tomar
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decisdes sem a necessidade de consulta ou autorizacdo de outras autoridades
municipais. Um 6rgdo de Defesa Civil com maior autonomia deciséria tende a ser
mais eficiente em situagdes de crise, onde acgdes rapidas e assertivas sdo
necessarias. Aqui, foi avaliado se o gestor da Defesa Civil pode agir diretamente
ou se precisa da intermediacdo de interlocutores para obter as autorizacgdes

necessarias.

e Acesso a Recursos: Um dos fatores mais criticos para o funcionamento da Defesa
Civil é o acesso a recursos financeiros. A andlise verificou se o 6rgdo possui um
orcamento proprio ou se depende de verbas oriundas de outras secretarias
municipais. Orgdos com maior independéncia financeira tém maior capacidade de
planejar agdes preventivas, adquirir equipamentos e mobilizar recursos de forma

mais rapida e eficiente em situagdes de emergéncia.

e Capacidade Operacional: A capacidade operacional refere-se a liberdade do 6rgao
para coordenar agdes e mobilizar outros setores da administracdo municipal. Um
6rgao com ampla capacidade operacional pode articular melhor as diferentes
secretarias, como Saude, Infraestrutura e Seguranga, garantindo uma resposta
mais coordenada e eficiente. A liberdade de acdo e o poder de convocagdao de

outros setores sao essenciais para uma boa gestdo de desastres.

e Impacto na Implantacdo: Avaliou-se aqui os custos financeiros, humanos e
estruturais para a implantacdo e manutencdo do 6rgdo de Defesa Civil no
municipio. Quanto maior a estrutura do 6rgdo, maiores sdo os custos associados, o
que pode ser um fator limitante para alguns municipios. Foram analisados os
investimentos necessdrios para estabelecer a infraestrutura, pessoal qualificado e
equipamentos, bem como o0s recursos tecnologicos necessdrios para

monitoramento e gestdo de desastres.

Essas varidveis sdo complementares e ajudam a identificar as forcas e fraquezas de
cada modelo de Defesa Civil. Embora pudessem ser analisadas outras varidveis, muitas

legislacbes municipais ndo fornecem dados suficientes ou apresentam fragilidades, o que
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limitou a avaliagao a esse conjunto minimo de aspectos criticos.

Considerando o exposto e apds a avaliagdo dos critérios selecionados nas
estruturas consultadas, foi construida uma matriz que aplica os conceitos de Baixo (baixa
quantidade de processos/ entraves/recursos), Meédio (quantidade de
processos/ entraves/recursos gerenciavel) e Alto (excesso de
processos/entraves/recursos). Essa matriz serve como uma ferramenta analitica que
possibilita uma comparagdo clara entre os modelos, permitindo que os gestores publicos

visualizem rapidamente as vantagens e desvantagens de cada abordagem.

Observando a matriz (Tabela 1), é mais fécil identificar qual tipo de estrutura é
mais adequada para a organizacdo nos municipios, sendo preferivel aquela que
apresenta a maior quantidade de indices classificados como médio e baixo. Esse critério é
fundamental, pois sugere que estruturas com menos entraves e dificuldades sao mais
propensas a serem eficazes e responsivas as demandas da populagdo. Embora existam
duas opgdes com funcionalidade superior, as outras duas ndo sdo necessariamente
inadequadas, pois tém se mostrado eficazes nos contextos municipais onde estdo
implementadas. Assim, a escolha do modelo deve considerar as especificidades locais, as

prioridades dos gestores e as expectativas da populacéo.

Tabela 1 - Matriz comparativa entre os modelos de estrutura de Defesa Civil

. Coordenacao | Coordenacao | Coordenacao
Secretaria . . o
subordinada a | subordinada similar a

Municipal

secretaria ao Prefeito secretaria

Dificuldade na )
Médio
geréncia sobre
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outros 6rgaos

Interferéncia na

Autonomia

deciséria Médio-alto

Dificuldade no

aCesso a recursos

Entraves
Capacidade

operacional

Impacto fiscal na

implantagao

Fonte: O Autor (2023)

Com a Coordenacao similar a Secretaria Municipal e a Coordenadoria vinculada
ao Prefeito sendo consideradas os melhores modelos, é necessério atentar para alguns
aspectos fundamentais: primeiro, o objetivo do 6rgao, e segundo, o custo. Se o objetivo é
“coordenar os recursos municipais para resposta a desastres e seus desdobramentos”,
isso implica em um papel central na articulacdo entre diversas secretarias e 6rgdos que
possuem recursos e servigos essenciais em situacodes de emergéncia. A partir da ideia de
fluxos de processos, a estrutura deve ser similar as demais pastas ou superior, pois tera
que coordenar recursos que frequentemente estao alocados em outras secretarias, como
as maquinas da Secretaria de Obras, ambulédncias da Satde, e abrigos que sdo escolas da

Secretaria de Educacao.
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Quando as estruturas tém o mesmo status, existe um entendimento hierdrquico,
mas uma estrutura superior é mais funcional, pois facilita a coordenacdo de agdes e a
mobiliza¢do de recursos. A eficicia das a¢oes de Defesa Civil é diretamente proporcional
a sua capacidade de articular diferentes areas, garantindo que o0s recursos sejam
utilizados de maneira otimizada e integrada. A gestdo intersectorial é essencial para
maximizar a utilizacdo de recursos publicos e garantir uma resposta eficiente em

situagdes de emergéncia.

Quanto maior a estrutura, maior serd o custo. Secretarias precisam dispor de
pessoal, materiais, espacos e recursos proprios, e a manuten¢do desses elementos pode
ser onerosa, especialmente em um cendrio de restricdes orcamentdrias que muitos
municipios enfrentam. Considerando as dificuldades orcamentarias enfrentadas pelos
municipios — uma realidade discutida ha muito tempo — muitas vezes, a duplicacdo de
recursos em diferentes secretarias acaba resultando em desperdicio. Essa questao se torna
ainda mais critica quando se considera que os desastres, embora possam ter
consequéncias devastadoras, sdo eventos relativamente esporddicos e dindmicos;
portanto, recursos que ficam alocados apenas para desastres podem se tornar obsoletos e
ineficazes se ndo forem utilizados regularmente. A gestao eficiente dos recursos puablicos
requer uma visdo holistica que considere ndo apenas as demandas imediatas, mas

também a sustentabilidade a longo prazo.

Além disso, as a¢des de prevencdao impactam toda a coletividade, e esses recursos
podem ser mais efetivamente distribuidos em outros setores, agindo diretamente nas
causas subjacentes dos desastres. Nesse contexto, a coordenacdo dos recursos de outras
pastas ndo deve ser vista apenas como uma estratégia de gestdo, mas como uma
necessidade premente para garantir uma resposta eficaz e integrada. Os desastres sado
eventos esporddicos, intensos e dindmicos; portanto, ter material destinado
exclusivamente a desastres pode levar a obsolescéncia, pois esses itens podem ficar
armazenados por longos periodos e, quando necessérios, podem nao estar em condigdes

de uso devido a deterioracao.
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Assim, é fundamental que o municipio coordene os recursos de outras pastas,
independentemente de estarem em momentos de prevencdo ou de resposta direta aos
desastres. Essa abordagem ndo apenas maximiza a utilizagdo dos recursos disponiveis,
mas também melhora a capacidade de resposta e a eficdcia das acdes de Defesa Civil. A
gestdo integrada e a otimizagdo dos recursos sdo ndo apenas uma questdo de eficiéncia,
mas uma responsabilidade ética e social em garantir a seguranca e o bem-estar da

populagao.

Este debate entra em consondncia com o trabalho de Marchezini et all (2025), onde
o resulta da pesquisa que eles trazem sobre o perfil das estruturas de Defesas Civis

municipais do Brasil indicam que:

[...]159% das defesas civis municipais em todo o pais, sdo compostas por equipes

de uma a duas pessoas;

e as condi¢des de trabalho sdo precarias, em muitos casos, com falta de
equipamentos como computador (30% ndo possuiam) e viaturas adequadas

as condicdes locais;

e a falta de recursos financeiros foi o maior desafio identificado pelos respondentes
em relacdo as dificuldades de estruturagdo dos 6rgaos municipais de protegdo e
defesa civil (72% das defesas civis municipais entrevistadas afirmaram ndo dispor

de orcamento proprio);

® 0s custos econdmicos foram indicados como o maior desafio para realizar

acoes de capacitacdo do proprio 6rgdo municipal de protecdo e defesa civil;

® monitoramento, mapeamento e alertas de riscos foram os temas de maior

interesse para capacitagdo dos 6rgdos municipais de protecdo e defesa civil;

o maior desafio identificado pelos respondentes em relagdo a governanca de
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risco e de desastres diz respeito a necessidade de apoio para fiscalizar e coibir

ocupacdo em areas de risco;]...]

e apenas 9% das defesas civis municipais ofereciam cursos aos ndcleos comunitarios

de protecdo e defesa civil (MARCHEZINI, Victor et al., 2025, p.3).

Portanto, a construgao de um sistema de Defesa Civil que articule efetivamente as
diversas estruturas municipais deve ser uma prioridade na agenda de gestdo publica,

promovendo um ambiente mais seguro e resiliente para todos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O tema Defesa Civil e Gestdo de Desastres vem crescendo nos altimos anos. Paises
como Estados Unidos, Holanda, Italia, India, China, como aponta Oda (2025) vem
produzindo bastantes trabalhos na éarea e criando um arcabougo teérico. Ainda ha mais
paises que produzem conhecimentos na area, dentre eles o Brasil, diferente de 10 anos

atras, onde nao havia produgao local.

No Brasil, as questdes relativas a organizacao e estruturacdo de érgaos municipais
de Protecdo e Defesa Civil ainda tem muito o que avangar. Como aponta Neto (2011,
p-337), “na falta de ordenamento do sistema politico, além da vinculacdo fragil com os
partidos, os agentes politicos ndo manifestam, notadamente, vinculo, compromisso e
interacdo com seu eleitorado, tampouco o comprometimento devido com programas de

governo”.

O que pode ser observado é que ainda prevalece a mentalidade de que a Protecdo
e Defesa Civil, em nivel municipal, ndo é uma prioridade. Essa perspectiva é evidenciada
pelo fato de que muitos gestores dessa 4rea sdo escolhidos com base em critérios
politicos, em vez de competéncias técnicas. Essa situagdo é alarmante, pois o papel dos

agentes responsaveis pela Protecao e Defesa Civil é extremamente sério. A falha em sua
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atuagdo resulta ndo apenas em enormes custos no reparo e recuperagao apds desastres,
mas também em perdas humanas e materiais irreparaveis. Essa dindmica reflete uma
desvalorizacdo do setor, que ndo recebe a devida atencdo nas agendas politicas e

administrativas.

Portanto, é essencial a construcdo de documentos orientadores que fundamentem
e apoiem os gestores publicos na organizacdo de suas respectivas estruturas de Protecao
e Defesa Civil. Observa-se uma escassez de materiais que discutam a criacdo e
organizagdo dessas estruturas no Brasil. Sem um debate adequado, ndo se forma um
ambiente propicio a inovacdo, perpetuando uma situacdo de laissez-faire que
retroalimenta o uso politico ineficaz. Nesse contexto, a colaboracdo entre os niveis

federal, estadual e municipal se torna vital, garantindo que as experiéncias e melhores

préaticas sejam compartilhadas e implementadas em diferentes localidades.

A ampliacdo do debate sobre as estruturas de Defesa Civil, seus objetivos e
funcionalidades é crucial, especialmente considerando que a area de desastres muitas
vezes ndo é devidamente compreendida. A conscientizacdo e a educagdo sobre riscos e
desastres devem ser promovidas ndo apenas entre os gestores, mas também junto a
populacdo, visando a criagdo de uma sociedade mais resiliente. A proposta deste
trabalho era analisar modelos de estrutura, e dentre os identificados, dois se destacam.
No entanto, a Coordenacdo vinculada ao Gabinete do Prefeito apresenta maior
funcionalidade, conforme demonstrado pelo caso de Caxias do Sul - RS, onde esse
modelo foi implantado com sucesso. Esse exemplo ilustra como uma boa estrutura
organizacional pode facilitar a mobilizacdo de recursos e a coordenagao de esforcos em

momentos criticos.

A criacdo de estruturas funcionais, que atendam as prerrogativas da administracao
publica e da populacdo, diante de situacdes de emergéncia é de suma importancia e deve
ser vista como algo além do proprio interesse politico pelos gestores municipais, pois
pode incorrer no que Neto (2011, p.348) aponta como “equilibrio no mercado politico”,

uma relacdo entre interesse proprio e do grupo de apoio com o a perspectiva idealista, do
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papel publico do agente.

N

O maior obstaculo a mudanca nas estruturas de Protecdo e Defesa Civil é a
vontade politica. Com essa disposicao, é possivel criar estruturas simples e funcionais,
otimizando recursos publicos e promovendo um apoio coordenado junto a outras
esferas. A resisténcia a mudanca pode ser superada por meio de advocacy e pela
construcdo de uma base de apoio entre a sociedade civil e os lideres comunitarios,
evidenciando a importancia da Defesa Civil na protecdo da vida e do patrimonio. Se essa
vontade nao existir, continuaremos a enfrentar dificuldades na situacdo atual, o que exige
uma mobilizacdo coletiva em prol de uma mudanca significativa. Assim, a integracdo
entre diferentes esferas do governo, a sociedade civil e o setor privado podem
potencializar a eficicia das a¢des de Protecdo e Defesa Civil, promovendo uma cultura de

seguranca e prevencdo em toda a populacéo.

Ainda, hd a questdo da profissionalizacdo desse corpo de agentes e a
sensibilizacao dos gestores municipais sao urgentes e devem ser tratadas com a maxima
prioridade. Um investimento em capacitacdo e treinamento pode nao apenas melhorar a
eficiéncia da gestdo de desastres, mas também proporcionar uma resposta mais rapida e
eficaz em situagdes criticas. E imperativo que se construam estruturas e praticas
permanentes para garantir a seguranca das populacdes em dareas vulneraveis. Este
trabalho tem como objetivo auxiliar os gestores a compreenderem a importancia da
Defesa Civil e a necessidade de preparar adequadamente este setor, criando uma

estrutura robusta para enfrentar desastres.

Z

Outro desafio significativo é a falta de uma cultura de risco, que permita as
pessoas reconhecerem e se identificarem com situacoes de perigo. Essa auséncia impede
a atuagdo eficaz da estrutura publica, levando a demanda continua de recursos para
resolver problemas que ja persistem hd anos nos municipios. Sem uma conscientizacao
adequada, a populacdo tende a minimizar os riscos, o que resulta em uma preparagao
inadequada para emergéncias. Se ndo houver capacitacao acessivel a todos, bem como

diretrizes claras para a organizacao e gestao, criard um vacuo que resultara em uma série

Revista da UFMG | Belo Horizonte, MG | v.32, fluxo continuo | e-58982 | 2025



de estruturas formadas com base no entendimento e nas iniciativas individuais de
figuras publicas. Muitas vezes, essas estruturas sdo utilizadas para fins politicos, mas

com poucos resultados concretos.
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