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RESUMO

Sistemas de alerta constituem-se como eficiente medida ndo estrutural para a reducéo
de danos materiais e humanos causados por desastres. Algumas consideracdes séo
necessarias para que essa medida possa ser realmente eficaz para construir
sociedades resilientes, em especial, para o contexto brasileiro. O presente artigo
expOe as principais vulnerabilidades relacionadas ao sistema de alertas de risco de
desastres no Brasil. Ainda séo identificadas algumas estratégias que colaboram para
reduzir tais vulnerabilidades, especialmente, institucional e tecnologica. Esta reflexao
considera que apenas sistemas de alertas ndo séo suficientes para evitar desastres,
sendo necessaria uma politica ativa de gestéo de riscos de desastres no pais.
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1 INTRODUCAO

Este texto foi produzido a partir de uma apresentacao realizada em uma mesa
redonda cuja tematica principal era “Vulnerabilidade e dindmicas sociais”, durante o Il
Seminério Internacional de Protecdo e Defesa Civil, em 13 de marco de 2018. O
objetivo da apresentagcédo foi trazer para o debate as principais vulnerabilidades
relacionadas ao sistema de alertas de risco de desastres socioambientais no Brasil.

A motivacao para a escolha do tema foi dada pela sua emergéncia (e urgéncia)
na agenda de reducédo de risco de desastres no pais. Nos ultimos anos, centros de
monitoramento foram criados por governos estaduais e municipais (e.g. Centro
Integrado de Gerenciamento de Risco e Desastres — CIGERD, no Estado de Santa
Catarina e Centro de Monitoramento da Defesa Civil - CEMADEC, no municipio de
Salvador) e envios de mensagens via Short Message Service - SMS fazem parte do
cotidiano dos brasileiros.

Em um contexto global, a relevancia de sistemas de alerta na reducéo de risco
de desastres ja constava em diretrizes e prioridades de agendas internacionais, a
exemplo dos Marcos de Acédo de Hyogo (MAH) e Sendai (MAS)?. Em alguns paises
essa tematica foi incorporada em leis sobre gestdo de risco e resposta a desastres:
em Mocambique, na Lei n°15 de 2014, os artigos 15 e 16 versam sobre sistema de
alerta prévio e sistema de alerta, respectivamente, atribuindo responsabilidades e
acOes; na Bolivia, o artigo 42 da Lei n°602 de 2014 trata sobre Sistema Integrado de
Informacion y Alerta para la Gestion del Riesgo de Desastres (SINAGER-SAT), que
concentra a base de informagcdes sobre ameacas, vulnerabilidades e cenarios de
risco, e sobre o Sistema Nacional de Alerta Temprana para Desastres (SNATD). Ainda
existem exemplos como da Bulgaria (Lei 80/14 de 2011), Indonésia (Lei n°24 de 2007),

dentre outros paises.

2Nota-se que desde o Marco de Acdo de Hyogo (MAH), os sistemas de alerta constam na
Prioridade 2, a qual preconiza a identificacdo, avaliagdo e monitoramento do risco de
desastres e melhoria dos alertas antecipados. O Marco de Acdo de Sendai (MAS) 2015 —
2030 voltou a destacar o tema em sua Meta 7, ao afirmar “Aumentar significativamente a
disponibilidade de sistemas de alerta antecipado de multiplas ameacas, de informagdes e
avaliacdes sobre o risco de desastres transmitidos as pessoas e acesso a elas até 2030.”
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Diante dessa ampla discussao torna-se relevante apresentar alguns aspectos
para reflexdo sobre sistema de alerta, em especial, sobre as vulnerabilidades
inerentes, para serem discutidos em uma plateia em um seminario internacional que
trata sobre protecdo e defesa civil, constituida especialmente por pesquisadores,

agentes de defesa civil, gestores publicos e comunidade.

2 BREVE CONCEITUACAO SOBRE SISTEMAS DE ALERTA

Diferentes elementos sao imediatamente associados ao se remeter a sistemas
de alertas. Mensagem de SMS, sirenes e outros sinais sonoros indicando a saida
imediata das areas de risco. Supercomputadores, modelos meteorolégicos e
hidrolégicos e curvas criticas de precipitacdo para deslizamentos. Radares
meteoroldgicos, estacdes hidroldgicas e pluvibmetros. Comunicagdo comunitaria,
cartilhas e aplicativos. Mapas de éareas de risco, estudos para identificacdo de
ameacas e vulnerabilidades. Todos os elementos supracitados sao considerados
como componentes de um sistema de alertas, considerando a proposta do Escritorio
das Nacdes Unidas para a Reducdo do Risco de Desastres (UNISDR, 2006, 2009,
2017a).

A concepcéo de sistema ja advem da terminologia difundida pela UNISDR, em
2009, e posteriormente revisada em 2017 (Quadro 1), por um grupo de especialistas,
assim como recomendado pelo MAS. Tal como pressupde um sistema, o mau
funcionamento de um elemento implica no insucesso de todos os demais eixos
(UNISDR, 2006).

Ao ler atentamente as defini¢cdes, é interessante notar a diferenca significativa
da abordagem adotada, de uma visdo mais técnica e voltada para a prevencao de
danos e perdas, para um enfoque mais sistémico, multisetorial e para a prevencéo de
risco. Cabe destacar a diferenca conceitual entre prevencao de danos e perdas e
prevencado de risco. Em esséncia, a primeira € reativa e a segunda trata de agir
antecipadamente, antes que o risco se instale, ou seja, que novos sistemas sociais
figuem expostos a desastres.

Quadro 1: definicdes sobre sistema de alertas segundo UNISDR

Ano Conceito Palavras -chave
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O conjunto de capacidades necessarias para gerar e divulgar )
_ . o N Capacidades
informacdes de alerta oportunas e significativas para permitir que b
anos
2009 | individuos, comunidades e organizacbes ameacadas por uma Perd
erdas
ameaca se preparem e atuem adequadamente e com tempo

suficiente para reduzir a possibilidade de danos ou perdas.

Um sistema integrado de monitoramento, previsdo de riscos,
sistemas de avaliacdo, avaliacdo de riscos de desastres,
comunicacdo e preparacdo que permite que individuos, | Sistema integrado
2017 comunidades, governos, empresas e outros tomem medidas

oportunas para reduzir os riscos de desastres antes de eventos

perigosos.

Fonte: (UNISDR, 2009 e 2017a)

Para o funcionamento do sistema de alerta, a UNISDR (2017a) prop0e quatro
eixos principais (Figura 1):

i) conhecimento do risco, que deve considerar a natureza dinamica das
ameacas e vulnerabilidades, potencializada por processos como urbanizacao
mudanca de uso do solo, degradacdo ambiental e mudancga climatica;

i) monitoramento e alerta, o qual necessita de soélida base cientifica para
previsdo das ameacas em tempo habil para acdes de resposta;

iii) disseminacdo e comunicagcao, que preconiza que os alertas devem ser
entendidos pelo publico-alvo e que multiplos canais de comunicacdo devem ser
utilizados para garantir o0 acesso aos alertas; e

iv) preparacdo: visa desenvolver as capacidades necessarias para gerenciar

eficientemente todos os tipos de emergéncias, desde a resposta até a recuperacao.

Figura 1: eixos de um sistema de alerta baseados na recomendacdo da
UNISDR.

Monitoramento

: e alerta
Conhecimento

dos riscos

Preparagdo
Disseminagdoe
comunicagdo
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Diante dessa abordagem, destaca-se, ainda, a necessidade de que os diversos
atores de cada um dos quatro eixos, atue de forma integrada. A gama de envolvidos
€ muito grande, como populagdo exposta, universidades, prefeituras, defesas civis,
corpo de bombeiros, comités de bacias hidrogréficas, organizacbes nao
governamentais, companhias de trafego/telefonia/saneamento, imprensa. Percebe-se
também o envolvimento do terceiro setor, além do publico e privado, o que torna ainda
mais desafiador as acdes conjugadas de todos esses setores.

Ao se remeter a um sistema de alerta, considera-se ainda a necessidade da
articulacéao entre Unido, Estados e Municipios, tendo em vista que existe sinergia em
todas essas atividades. A consulta a Lei 12608/2012 que trata da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil, em seu artigo 1° ja destacava “Esta Lei institui a Politica
Nacional de Protecéo e Defesa Civil - PNPDEC, dispde sobre o Sistema Nacional de
Protecao e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecéo e Defesa Civil
- CONPDEC autoriza a criacdo de sistema de informacdes e monitoramento de
desastres®’. Ainda que ndo tenha sido regulamentada até o presente momento, essa
lei dispbe que agcbes ndo somente de monitoramento devam ser integradas, bem
como de prevencdao de risco de desastres.

No Brasil, a atividade de monitoramento e emissdo de alertas de
deslizamentos, enxurradas e inundacgdes é realizada desde 2011, em nivel federal,
pelo Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden).
De acordo com o Decreto Presidencial 7.513, de 1 de julho de 2011, compete ao

Centro:
| — elaborar alertas de desastres naturais relevantes para acdes de protecéo
e de defesa civil no territério nacional;
Il — elaborar e divulgar estudos visando a producdo de informacfes
necessdrias ao planejamento e a promocao de acdes contra desastres
naturais;
Il — desenvolver capacidade cientifica, tecnolégica e de inovagdo para
continuamente aperfeicoar os alertas de desastres naturais;
IV — desenvolver e implementar sistemas de observacdo para o

monitoramento de desastres naturais.

3Cabe destacar uma breve observacdo, conceitualmente trata-se de monitoramento de risco
de desastres, porque trata-se ainda da possibilidade de ocorréncia do desastre, e néo
monitoramento de desastres, que se restringe a resposta e recuperacao.
R. gest. sust. ambient., Florianoépolis,. v. 7, n. esp p. 618-630, jun. 2018.
622



Tal como se prop6e, o Centro se dedica a monitorar o risco de desastres, o que
implica em conhecer aspectos de vulnerabilidade dos sistemas sociais expostos.
Logo, os alertas emitidos se diferenciam dos meteorolégicos, uma vez que nao se
restringem apenas a previsdo das ameacas. Dessa premissa advém a necessidade
de conhecer a populagdo que esta exposta ao risco de desastres nos municipios
monitorados.

Em termos praticos, qual € o uso de dados sobre vulnerabilidade social pelos
usuarios dos alertas? Saber, por exemplo, se existe maior concentracdo de idosos e
criangas em um determinado bairro, pode contribuir para que essa area receba
especial atencdo, ja que em um momento de evacuacido estes grupos etarios
necessitam de cuidados diferenciados (WISNER et al, 2003). Na fase de resposta, €
possivel organizar abrigos temporéarios de acordo com o perfil dessa populagéo. Logo,
sua utilidade é inquestionavel e pode ser aplicado tanto no contexto de preparacao,
como resposta a desastres.

Assim, dados quantitativos sdo fundamentais para se organizar acdes em
prevencao e resposta. Por outro lado, entender o processo social e historico que levou
aquelas populagfes a se tornarem vulneraveis constitui-se em uma premissa basica
para evitar que isso volte a se repetir, ou que possa atuar em sua causa. Diante disso,
nota-se que ndo ha conflito entre as duas abordagens, tornando-as complementares.

Outra constante preocupacdo trata-se da melhor escalade analise de
vulnerabilidade, tanto temporal e espacial. Certamente, o ideal seria conhecer
informacbes de cada residéncia e de seus respectivos moradores, a cada novo
falecimento ou nascimento, ou mudanca de residéncia. Infelizmente, ainda hoje nao é
possivel obter esse tipo de dado, sendo que o0 mais proximo sdo os dados
provenientes do Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
realizado a cada 10 anos. Dado o carater dindmico de desenvolvimento, expanséao e
consolidacéo das areas de risco, nota-se que os dados do IBGE possuem limitacdes
quanto sua aplicacdo. Torna-se, necessario, 0 avanco em novas metodologias para
quantificacdo da populagdo exposta ao risco de desastres, preferencialmente
desenvolvida para nivel local.

De modo inédito, Cemaden e IBGE atuaram de forma conjunta para a geragcao
de uma nova base de dados provenientes de cruzamento entre poligonos de areas de

risco hidrologico e geoldgico e setores censitarios ou dados de quadra face, quando
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disponiveis. Ainda que se trate de uma estimativa da populagcdo moradora em areas
de risco, é importante destacar o ganho do ponto de vista metodolégico bem como o

exemplo de atuacao interinstitucional, em prol para o eixo conhecimentos dos riscos.

3 TIPOS DE VULNERABILIDADE NO CONTEXTO DE RISCO DE DESASTRES

A segunda parte da apresentacdo teve como foco a reflexdo sobre as
vulnerabilidades presentes no sistema de alertas. Essa analise baseou-se no conceito
de vulnerabilidade global, proposto por Wilches-Chaux (1993), que identifica pelo
menos doze diferentes abordagens, a partir das quais se elaborou a presente analise.

Em termos de vulnerabilidade tecnoldgica, nos ultimos anos, aumentou
consideravelmente a disponibilidade de dados ambientais em homepages de
instituicdes publicas (e.g. Cemaden, INMET, ANA), possibilitando o amplo acesso de
diferentes usuarios. Entretanto, esse é apenas o primeiro passo para transformar em
conhecimento e aplica-los em reducao de risco de desastres (Figura 2). No Brasil, os
técnicos de defesa civil, em sua grande maioria, ndo tem formacéo para lidar (ou
explorar o potencial) os dados gerados por pluvibmetros, estacdes hidroldgicas e
radares meteoroldgicos. Portanto, uma lacuna que pode ser preenchida pelas
universidades, institutos técnicos e demais atores correlatos, tanto para analise
quanto para sua aplicacao.

Outro exemplo constitui-se no distanciamento entre cientistas e gestores
publicos e técnicos de prefeituras, especialmente no que diz respeito a comunicacao
dos resultados. Mapeamentos de suscetibilidade, risco ou vulnerabilidade s&o
aplicados respeitando as limitacbes e potencialidades? Os cientistas estédo
preocupados em apresentar resultados para publico ndo especializado? Um aspecto
de maior preocupacao diz respeito as escalas dos mapeamentos, que por vezes sao
aplicadas de forma equivocada. Por isso, seria desejavel que limitacbes e
potencialidades dos produtos sejam apresentadas de forma clara, buscando atender

os diferentes tipos de usuarios.

Figura 2: exemplo de coleta de dados de precipitacdo para a definicdo de limiares
criticos para deflagracéo de deslizamentos.
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Fonte: adaptado de Weichselgartner e Pigeon (2015).

No que diz respeito a vulnerabilidade institucional, apresenta-se dois exemplos.
Um primeiro relacionado aos sistemas de monitoramento e alerta pré e pos Cemaden.
A preocupac¢do se constitui a partir do momento em que 0 municipio passa a receber
mais de um alerta, o que pode provocar confusdo ou descrédito das instituicdes, ou
até mesmo falta de uma articulacéo entre municipios, estados e federacédo. Conforme
ja analisado por Marchezini et al (2017), antes de 2011 ja existiam outros centros de
monitoramento em nivel municipal e estadual. Logo, mensagens de alerta ja& eram
encaminhadas por tais centros, com uso de protocolos préprios.

Ainda sobre vulnerabilidade institucional, ndo poderia deixar de ser citado o
historico problema da falta de reconhecimento legal da carreira dos técnicos de defesa
civil nos municipios e estados. Assim, a cada gestdao ou nova decisao politica, os
profissionais sao remanejados, quebrando um elo importante de construcdo entre
comunidades, de conhecimento sobre as vulnerabilidades e ameacas presentes no
territorio. Sobre tais fragilidades, consultar referéncias como Valencio et al (2013).

Wilches-Chaux (1993), destaca que quanto menos poder a sociedade tem em
contribuir para a tomada de decisdo dos recursos destinados, maior sua
vulnerabilidade politica. Recentemente, esse tipo de vulnerabilidade tem se mostrado

cada vez mais presente no Brasil. Em matéria divulgada pela Folha de Sao Paulo em
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12 de margo de 2018, a partir de dados do Ministério do Planejamento e Cemaden,
destacou-se a queda significativa de recursos destinados para a prevencao de
desastres, no periodo de 2012 a 2017, sendo neste ultimo ano, o menor valor de todo
o periodo. Exemplo dessa brusca queda de recursos péde ser observado em 2016,
quando radares do Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA) foram
desligados por falta de energia elétrica. O impacto ndo € sentido apenas
monitoramento do espaco aéreo do pais, mas ainda em pesquisas que também foram
afetadas uma vez que séries temporais de dados foram interrompidas, causando
consequéncias diretas para a ciéncia no pais. Ademais, outros ministérios também
foram duramente afetados com o corte de recursos, a exemplo das Cidades,
responsavel por execucdo de obras estruturais em municipios prioritarios.
Equipamentos deixaram de ser instalados pelo Cemaden e a manutencao corretiva
de pluvibmetros nao foi realizada dada a falta de recursos. Os impactos ocasionados
por tais vulnerabilidades afetam diretamente a mitigacdo dos riscos, expondo a

populacao e os sistemas sociais aos desastres.

4 COMO REDUZIR AS VULNERABILIDADES DO SISTEMA DE AL ERTAS NO
BRASIL?

Apos o levantamento de algumas vulnerabilidades, as questdes podem se voltar
para a reflexdo sobre estratégias em como reduzi-las, ainda que de maneira paliativa,
pois sabe-se que o ideal seria investir em medidas de longo prazo.

Para a questdo da vulnerabilidade técnica, pode-se investir em cursos de
formacdao para técnicos de defesa civil, a exemplo daqueles que foram realizados em
parceria com a Casa Militar de Sado Paulo, Cemaden e Servico Geoldgico do Brasil.
Em duas edi¢Bes ja realizadas nos anos de 2016 e 2017, o curso ja atendeu 75
técnicos de municipios paulistas afetados por enxurradas, inundacbes e
deslizamentos. Essa iniciativa propde que temas como monitoramento, mapeamento
de areas de risco e planos de contingéncia sejam tratados conjuntamente, em uma
tentativa de se integra-los em uma abordagem Unica.

Acdes participativas, ou seja, considerando os diferentes niveis envolvidos —
por exemplo, gestores publicos, comunidades e técnicos, possuem alto potencial de
sucesso, e se constitui em uma maneira de reduzir a vulnerabilidade institucional. Os

exemplos mostram que para a implementacdo do sistema de sirenes no Rio de
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Janeiro, a baixa adesédo da populacdo ao toque das sirenes se deu pela falta de
participacdo dos moradores para o processo de instalagédo das mesmas (XIMENES et
al, 2017; MELO et al, 2017).

A avaliacdo continua pelos parceiros dos sistemas de alerta também se mostra
maneira eficiente em se caracterizar as melhorias sugeridas por seus usuarios. Em
abril de 2017, o Cemaden realizou um seminario para consultar os usuarios sobre
aspectos de tempestividade, antecedéncia e qualidade do conteddo dos alertas
emitidos. Em marco de 2018, a Secretaria de Estado de Defesa Civil de Santa
Catarina e o Cemaden promoveram evento similar, em Palhoga, dessa vez, para
consulta os usuarios catarinenses. O levantamento de demandas possibilitou reflexao
obre as atividades desenvolvidas pelo Centro.

Outras estratégias também podem ser efetivas para a avaliacdo continua.
Todos os alertas emitidos pelo Cemaden podem receber um feedback de seus
destinatarios através de um breve formulario online de amplo acesso publico. Isso
implica que os parceiros tenham participacéo ativa, enviando suas avaliacdes sobre
os alertas. Essas contribuicdes podem ser utilizadas para analise de recorréncia e
antecipacao, por exemplo.

No que diz respeito a reducéo de vulnerabilidades institucionais, um exemplo a
ser citado é o projeto Gides, desenvolvido de 2013 a 2017, com participacédo ativa da
Agéncia de Cooperacao Internacional do Japéo, do Ministério das Cidades, do Servico
Geoldgico do Brasil, do Cemaden e Secretaria Nacional de Defesa Civil. A maior
conquista desse projeto foi ter possibilitado o melhor dialogo entre as instituicdes e a
tentativa de se atuar de maneira integrada nos eixos de mapeamento, monitoramento,
planejamento urbano e planos de contingéncia. Em 2017, o projeto Gides recebeu o
certificado de distincdo do Prémio Sasakawa, em reconhecimento a sua contribuicdo
para a reducao de risco de desastres no pais (UNISDR, 2017a).

Em 2015, foi instituido um grupo de trabalho — formado por representantes da
Casa Militar de Sao Paulo, Instituto Geoldgico, Instituto de Pesquisas Tecnologicas
do Estado de S&o Paulo, Cemaden e coordenadores regionais e municipais de defesa
civil No intuito de adequar critérios de monitoramento de protocolos existentes e
potencializar o uso da rede observacional ja existente (IG, 2017; SORIANO et al,
2016). Na pratica, essa medida colaborou para reduzir a vulnerabilidade institucional

ao harmonizar praticas entre diferentes atores das esferas federal e estadual.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A implantacdo de sistema de alertas contribui fortemente para a o
desenvolvimento de sociedades resilientes a desastres. Essa medida ndo estrutural
permite uma melhor convivéncia com o risco e sua eficiéncia dependera de uma série
de fatores que envolvem os diferentes atores na gestdo de risco de desastres.
Contudo, apenas um sistema de alertas ndo € o suficiente para mitigar os impactos
causados por desastres. Uma mudanca do atual paradigma se faz necessario, em que
se deve considerar a gestdo de risco como um tema transversal e integrador de

politicas publicas.

VULNERABILITIES IN THE CONTEXT OF DISASTER RISK ALE RT SYSTEMS

ABSTRACT

Early warning systems are an efficient non-structural measure to reduce material and
human losses triggered by disasters. It is necessary to discuss how this measure could
be effective to build resilient societies, especially to the Brazilian context. This paper
presents a reflection about the main vulnerabilities related to the early warning system
in Brazil. In this analysis, we identified some strategies that collaborate to reduce those
vulnerabilities, mainly institutional and technological. This reflection considers that only
early warning system are not enough to avoid disasters, therefore it is necessary active
policies of disaster risk management in the country.

Keywords: Vulnerability. Early warning system. Disasters.
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