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RESUMO

A discussdo sobre a politicas publicas tendo como referéncia, eventos adversos denominados de desastres
socioambientais podem-se prolongar como uma ac¢do para mitigar as suas consequéncias. O presente estudo,
proveniente da dissertagdo, apresenta uma analise da trajetoria da implementacdo de monitoriamento a desastres
socioambientais e politicas publicas pela Defesa Civil no Vale dos Sinos, em contexto territorial em situacao de
risco, com area de inundagdo, bombas de transbordo, deficiente infraestrutura, residuos solidos e saneamento
basico. As inundagOes redobram as vulnerabilidades, bem como reverberam sobre politicas publicas. Na
exposicao utilizamos dados de uma investigacao ao longo de uma década que mapeia a implementagao da politica
via Defesa Civil, bem como relatos dos atingidos diante dos desastres. Na investiga¢@o utilizamos documentos
institucionais, noticias de jornais sobre desastres, informativos outros e entrevistas com gestores ou
implementadores de politicas publicas e atores sociais. A politica de monitoramento faz parte do planejamento
urbano e a interpretacdo aqui se deu pela abordagem “top-down”, de forma privilegiada, porém com nuances e
alteragdes. O artigo contribui ao analisar, com base empirica e tedrica, a trajetoria da implementagao da politica
de monitoramento de desastres socioambientais pela Defesa Civil no Vale dos Sinos, destacando como
vulnerabilidades locais, contingéncias e a atuag@o dos diferentes atores moldam as ag¢des publicas no contexto
municipal.

Palavras-chave: Desastres; Defesa Civil; Monitoramento de Politicas Publicas; Vulnerabilidades; Medidas de
Emergéncia.

ABSTRACT

The discussion on public policies, using adverse events referred to as socio-environmental disasters as a reference
point, can be extended as an action to mitigate their consequences. This study, derived from a dissertation,
presents an analysis of the trajectory of the implementation of socio-environmental disaster monitoring and public
policies by Civil Defense in the Sinos Valley, a territorial context characterized by risk conditions, including
flood-prone areas, overflow pumps, deficient infrastructure, solid waste, and basic sanitation issues. Floods
exacerbate vulnerabilities and have a significant impact on public policies. This presentation uses data from a
decade-long investigation that maps the implementation of policy through Civil Defense, as well as testimonies
from those affected by disasters. The investigation relied on institutional documents, newspaper reports on
disasters, other informational materials, and interviews with policymakers, public policy implementers, and social
actors. The monitoring policy is part of urban planning, and the interpretation here primarily follows a "top-
down" approach, though with nuances and variations. The article contributes by analyzing, through empirical and
theoretical foundations, the trajectory of the implementation of the socio-environmental disaster monitoring
policy by Civil Defense in the Sinos Valley, highlighting how local vulnerabilities, contingencies, and the actions
of different actors shape public actions in the municipal context.

Keywords: Disasters; Civil Defense; Public Policy Monitoring; Vulnerabilities; Emergency Measures.
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1 INTRODUCAO
No contexto das politicas publicas em face da emergéncia de desastres socioambientais no

Vale dos Sinos ha uma direta incidéncia na qualidade de vida dos individuos, em especial em
circunstancias de vulnerabilidades multiplas. Na associagdo entre estas duas dimensdes implicadas
em conflitos brotam as respectivas articulagdes, tramas e conexdes com o campo das mediagdes
politicas ao nivel regional. Este também ¢é o espaco para a confirmagao de legitimidade do Estado
e da representatividade de atores sociais e de reivindicagdes, em especial de cidadaos em situacao
de desigualdades multiplas, incluindo a ambiental e a social.

O estudo a partir das ciéncias sociais apresenta uma abordagem de alguns aspectos da
implementagdo da politica de monitoramento em fun¢do da ocorréncia de desastres na cidade de
Novo Hamburgo, no Rio Grande do Sul, junto a bacia do Rio dos Sinos. Na opg¢ao pela delimitacao
do contexto territorial localizamos situacoes diversificadas de riscos, como a historica e recorrente
ocupagdo de areas periodicamente tomadas pelas aguasl do rio dos Sinos, além de outros tantos
problemas de infraestrutura urbana, residuos solidos e saneamento basico. Além disso, ¢ um
territorio de inundagdes e apresenta vulnerabilidade social por parte dos seus moradores.

A investigacdo possui como base empirica o espago territorial que apresenta situacdo de
risco, com areas urbanas ndo consolidadas do ponto de vista legal e urbanistico, areas que tem
proximidade com corregos, ou com casa de bombas para o transbordo das aguas pluviais, junto as
reclusas e o dique de contengdo. Essa proximidade com o dique e a casa de bomba gera aumento
na condigdo de risco por ocorréncias referentes ao funcionamento do sistema de protegdo,
especialmente com toneladas de residuos solidos no local. Além de, segundo os moradores nas duas
décadas do presente século passaram por diversas inundagdes, as quais incidiram de forma explicita
na expansdao das caréncias e ainda mais a sua situagdo de marginalizagdo no processo de
urbaniza¢do e na alocagdo em espagos de protecdo socioambiental.

Os instrumentos e os métodos para remediar a exposicdo aos riscos no espago urbano
formam os vetores do presente artigo, desta forma também versando e desnudando

vulnerabilidades. Neste interim a defesa civil encarna a medi¢do ante o diagndstico que prevé a

! De acordo com Etchelar (2017, 15) estas areas denominam-se de banhados no Rio Grande do Sul e “formam-se onde
a agua doce ¢é represada e flui lentamente, sendo que a dgua que abastece os banhados provém de corpos hidricos
proximos, como lagoas, lagunas, rios e/ou dos afloramentos do lencgol freatico e das precipitacdes pluviométricas
(BURGER, 2000; CARVALHO e OZORIO, 2007). Segundo o Cédigo Estadual do Meio Ambiente do Rio Grande do
Sul (Lei N° 12.995), os banhados s@o extensodes de terras normalmente saturadas de agua onde se desenvolvem fauna
e flora tipicas. Os banhados constituem uma entre as diversas tipificagdes das areas umidas. A importancia, entre outras,
vincula-se a fung@o de controle de vazao das dguas superficiais dos corpos hidricos aos quais estdo associados”
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existéncia da propensao de parcela da populagao carente estar submetida a riscos vitais nos seus
locais de moradia. Considerando estas suscetibilidades Cutter2 (2011, p. 59) alerta que “a
integracao das diversas perspectivas requer analises baseadas nos locais com recurso a ferramentas
e tecnologias geoespaciais”.

Na mitigacdo, reparagdo e compensagao dos efeitos de desastres se leva em consideracao
tanto a saude dos individuos, quanto os riscos a sade ambiental (BOODRAM; JOHNSON, 2016).
Deste ponto de vista brota a preocupagao em obter apoio social ao nivel local para estas duas frentes
de acdo. Isto porque na ocupacao de areas alagadicas também se coloca em risco a saude da dgua
potavel.

No campo empirico foi identificado por meio do exame da legislagdo que a responsabilidade
pela prevencdo, bem como da mitigagdo dos desastres fica a cargo da Defesa Civil de nivel
municipal. A partir disso, optou-se pelo estudo da implementagao da politica de monitoramento em
face das possibilidades de ocorrerem inundacao, além de identificar o seu historico e tramite ao
nivel legislativo. Para isso, ¢ realizado uma pesquisa documental na cdmara dos deputados, para
conferir uma breve trajetoria da legislacdo. E para implementagdo da politica publica realiza-se
uma pesquisa junto ao 6rgao publico do municipio de Novo Hamburgo, o qual ficou responsavel
pelas respostas aos desastres.

Na exposicao empirica sdo utilizados os dados coletados ao longo de uma década, por meio
de uma investigagdo que foi utilizado documentos institucionais da Prefeitura, noticias jornalisticas
de periodos de desastres, informativos institucionais e politicos. Assim como, entrevistas realizadas
com atingidos, gestores publicos, implementadores de politicas publicas e atores sociais que
contribuem para a mitigagdo dos efeitos de desastres socioambientais. A politica de protegao,
monitoramento e recuperagao em face de desastres possui uma trajetoria de décadas na bacia do
Rio dos Sinos. As inovagoes na legislagdo especialmente ocorreram como busca de respostas a
fendomenos adversos e de grande impacto no territorio brasileiro. O Plano Nacional de Defesa Civil
foi instituido em 2011 a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC) aprovada pelo
congresso em 2012 (Freire, 2014). Essa politica se deu pela abordagem “top-down”. Porém, no

nivel municipal de Novo Hamburgo apresentou alteragdes na sua implementagao.

2 Professor na Universidade da Carolina do Sul (Estados Unidos), onde dirige o Hazards and Vulnerability Research
Institute https://journals.openedition.org/rccs/165
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Este artigo esta dividido em quatro partes, sendo que a primeira contempla uma breve
revisdo sobre a tematica das politicas publicas, a segunda parte contempla as a¢des por parte do
poder publico diante dos riscos de desastres, a terceira parte faz a abordagem focada na etapa de
implementagao de politicas publicas e as suas contingéncias, e a quarta parte dedica-se ao caso
empirico peculiar de um bairro em situacao vulneravel, por meio de entrevistas ¢ documentos. Por

fim, segue-se a sua conclusdo.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 As politicas publicas e os processos relativos ao seu ciclo

Um reconhecido delineamento de politicas publicas se expressa de forma evidenciada na
tentativa de conciliar os conhecimentos das produgdes académicos e os empreendimentos de
planejamento e das agdes pelos governos. E uma area que proporciona um dialogo entre cientistas,
atores sociais, governo e grupos de interesse, pois de forma paradoxal na contemporaneidade nao
fazer nada em face de um problema social ¢ igualmente uma forma de agdo politica. De qualquer
maneira, nas investigagcdes académicas se busca responder as seguintes questdes fundamentais,
conforme Souza (2007): o que um determinado governo escolhe fazer ou ndo fazer frente aos
problemas socialmente reconhecidos; quem ganha o qué, por que e que diferenca faz.

Nas decisdes da burocracia estatal e nas analises académicas sobre politicas publicas se
examina um leque de questdes com o uso de indicadores para justificar a sua existéncia e os seus
efeitos. Diversas abordagens advogam que diante das politicas ptiblicas em curso hd que recorrer
as dimensdes em que se tornaram interdisciplinares, com contribui¢cdes de diversas areas do
conhecimento. Cortes e Lima (2012, p. 33) explicitam esta questdo “a complexidade envolvida nas
relagdes entre Estado e sociedade ¢ uma das razdes pelas quais as politicas publicas sdo
intrinsecamente interdisciplinares”.

Uma politica publica consiste em uma atividade ou ordenamento elaborado para
enfrentamento de uma situagao-problema, tomado como uma questdo social, reservando-se a essa
um relevante tratamento para o bem-estar. Na sua efetivagdo os agentes socioestatais possuem uma
intencionalidade publica como escopo fundamental, supostamente as respostas concretas
igualmente a um problema socialmente relevante (SECCHI, 2010). O delineamento do que se
considera de fato um problema publico socialmente relevante € objeto de polémica e de conflitos.
Para o autor mencionado tal problema se delimita pela diferencga entre a situagao atual em que se

gera uma demanda e uma conjuntura ideal desenhada e tida como possivel para a realidade. No
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mais uma definicdo depende, de acordo com Costa (2015), entre outros fatores, uma dimensao
normativa e uma interpretacao deliberativa em base a encruzilhada que a situagao imp0s aos agentes
no intuito de ver resolvido um problema social. Além disso, para de fato ser publico, este possui
implicacdes para visibilidade da agenda de governo e para segmentos sociais elegidos como meta
de atencao.

Existem algumas abordagens de politicas publicas a partir da literatura especializada,
Cardoso e Jaccoud (2009) destacam eixos de abordagem, por sua vez Secchi (2010), ressalta uma
énfase pelo aspecto de centradas no Estado ou multicéntrico para o estabelecimento de metas de
bem-estar. Vamos discorrer sobre trés aspectos destacados como que uma tipologia.

No primeiro momento discorre sobre a abordagem estatista que considera as politicas
publicas, analiticamente, monopoélio de atores estatais. De acordo com essa concepgao, o que as
determina como "publica" estd referido a personalidade juridica do ator protagonista. Por sua vez
a abordagem multicéntrica vai ponderar também as organizagdes privadas, organizacdes nao
governamentais, organismos multilaterais, que juntamente com os atores estatais, formas redes de
acdo. Em que todos esses ambitos podem emergir contribui¢cdes para estabelecer ou criar
mecanismos apropriados para o enfrentamento de um problema social. Neste sentido, Costa (2015,
p. 150) vai apontar que “sempre pensamos Politicas Publicas como algo vindo do Estado, mas os
grandes motores contemporaneos das Politicas Publicas tém sido os movimentos e organizacdes da
sociedade civil, para o mal e para o bem, criando tensdes enormes nesse campo”’. Todavia, Secchi
(2010) reforca o papel do Estado, embora ndo € o nico agente.

Na segunda perspectiva se apresenta a politica publica como resposta histérica devido a
insercdo da demanda na agenda formal do Estado. Ao que importa de forma equivoca ¢ presenga
de uma diretriz de governo e a atividade de especialistas com conhecimento de estratégias ou
burocratas atentos as demandas sociais (SECCHI, 2010). Ora, para Costa (2015, p. 151) “essa
permeabilidade ¢ fato, mas nao resolve a qualquer momento esses conflitos, ja que muitas politicas
sdo contestadas de dentro do proprio Estado. Por exemplo, um papel central nas politicas ¢ a
burocracia estatal, ator central na formulacao e implementacao das politicas”.

Sob o terceiro aspecto se desenham posicionamentos tedricos que interpretam as politicas
publicas especialmente como macro diretrizes estratégicas, como nacionais: agraria, educacional,
ambiental, entre outras. A partir disso Secchi (2017) afirma que no entendimento que se tem, o
nivel de operacionaliza¢do da diretriz ndo ¢ um bom critério para o reconhecimento de uma politica

publica. De qualquer forma neste entendimento estaria em vigor um conjunto de politicas e
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programas planejados que desvelam as agdes estatais, numa sequéncia de processos com o fito de
contornar problemas publicos.

Na perspectiva do ciclo de politicas publicas sdo contempladas diferentes etapas entre elas:
a montagem da agenda, a formulagdo de alternativas, a tomada de decisdo, a implementagao ¢ a
avaliacdo (HOWLETT; RAMESH; PER, 2013). Esta pode ser tida como uma matriz de Politicas
Publicas, e vista como ponto de partida para analises concretas como a implementagdo da defesa
civil. Provavelmente do ponto de vista da pratica este processo seja menos racionalizado e
racionalizador como uma ac¢do do Estado (COSTA, 2015). Aos cientistas sociais este ciclo se
constitui um recurso analitico relevante, na medida em que corresponde a um artificio para a
interpretagdo de caminhos percorridos ou de fluxos correspondentes a formalizagao dos processos
em sua trajetoria.

De acordo com Souza (2006) uma das énfases admoesta que efetivamente existe um
processo que institui um mecanismo deliberativo, formado por diversos estigios e assim
constituindo um processo dinamico: pela defini¢do de agenda, pela identificacdo de alternativas,
pelo discernimento quanto as opgdes, pela escolha entre as opgdes, pela implementagdo e
finalizando com a avaliagdo. O ciclo de politica publica possui diversas abordagens, Secchi procura
explicar fase por fase do ciclo, enquanto Souza (2006, p. 29/30) se questiona sobre o porqué alguns
problemas entram para agenda diferente de outros, dessa forma ela apresenta: “Algumas vertentes
do ciclo da politica publica focalizam mais os participantes do processo decisério, € outras, o
processo de formulagdo da politica publica”.

O ciclo de politicas publicas corresponde ao processo de um fendmeno histérico relevante
para compreender a sociedade do século XXI. Sendo assim, para Secchi (2010) se organiza em sete
fases sequenciais e interdependentes: identificagdo do problema, formacao da agenda, formulacao
de alternativas, tomada de decisdo, implementacao, avaliacao e extingdo. Essa suposta sequéncia
ndo condiz de imediato com os reais processos que sustentam a trajetoria, porém se consolida como
instrumento analitico para compreender passos, atravancamentos € processos que constituem o
campo em analise. Porém, esse raramente segue a real dindmica ou a vida de articulagdes e
negociagoes, pois geralmente as fases se misturam e as suas sequéncias sdo alternadas. Entre as
criticas ao ciclo seria que este olvidada os problemas nos diferentes niveis municipais, regionais,

estaduais e aqueles intraorganizacionais.

Uma das vantagens dessa abordagem ¢ a sua flexibilidade, uma vez que ¢ apresentada como
uma proposta de natureza aberta e como um instrumento heuristico. A explanacgio que os autores
fazem de cada um dos contextos ¢ bastante breve. Assim, os pesquisadores que tomam tal
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abordagem como referencial tedrico-analitico precisam refletir sobre as questdes que poderiam
ser incluidas na analise (MAINARDES, 2006, p. 55).

Do ponto de vista pratico hd consequéncias sociais, culturais € econdmicas negativas
provocadas pela recorréncia ciclica (Rizzo, 2018) de inundagdes nas areas urbanas consideradas o
que torna as estratégias tanto mais desafiadores, quanto apropriadas para gerar uma oportunidade
para a formulagdo de medidas de mitigagdo. Neste campo das faces distintas em que se compreende
o fendmeno em consideragdo, Pires (2016, p. 9) endossa que “em estudos tipicos do campo da
implementagdo de politicas publicas, envolvendo diferentes formas e arranjos de parceria entre

atores publicos, privados ou associagdes civis”.

2.2 As normativas para as acoes estratégicas de protecao dos cidaddos

A Defesa Civil vem de uma trajetoria de acdes de resposta a eventos de impacto na vida
cotidiana e de recuperagao de condigdes de bem-estar3. A visao das instituigdes publicas era de que
os fenomenos dos desastres naturais seriam eventos de natureza extrema, que ndo podiam ser
previstos e como tal inevitaveis. Com a Constitui¢do de 1988, o Estado arca com a tarefa de:
“planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas
e as inundagdes” (BRASIL, 1988, Art. 21, inciso XVIII). Em 1995 ¢ elaborado o Plano da Politica
Nacional de Defesa Civil, que aborda a preven¢do, preparagdo de equipamentos, resposta e
reconstru¢do diante de desastres4. Para Rizzo (2018) o desencadeamento destes pode se
transformar numa oportunidade para catalisar estratégias e introduzir inovagdes radicais.

Ainda cabe destacar que a par do nivel geral também no nivel local as a¢des estratégicas de
protecao do cidaddo sdo reconhecidas em face das periddicas inundagdes. Entre estas medidas
conferimos que entre anos 60 e anos 80 foram consolidados diques junto ao Rio dos Sinos em Sao
Leopoldo, para a protecdo de parcela relevante da populacdo, inclusive em bairros de Novo
Hamburgo. Incluem-se neste sistema as comportas e as bombas de transbordo.

Os desastres se configuram como fendomenos peculiares que irrompem no tempo € no
espaco, revelando-se como acontecimentos disruptivos da dindmica social. Para as pessoas

empobrecidas vivenciar os impactos de um desastre exige, de acordo com Valencio (2011), uma

3 As primeiras agdes foram em 1940 em nivel federal e j4 em 1960 no pais se manifestam formas de organizagdo
voltadas para a questdo de desastres naturais.

* De acordo com Boodram e Johnson (2016) os multiplos esforgos para prevenir e mitigar os efeitos de desastres
surgiram amplamente dos campos das ciéncias. No entanto, especificamente o trabalho social volta-se para a
reestruturagdo da circulagdo ¢ o funcionamento das relagdes sociais, individuais e comunitarias.
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ressignificagdo do sistema de objetos e do sistema de agdes do espago publico e privado afetado,
por meio de resolucdes que amenizem os impactos adentrando-se em sua rotina. Segundo a Defesa
Civil do Brasil5, o risco representa potenciais danos ou prejuizos, através da probabilidade de que
uma ameaga se concretize, com o grau de vulnerabilidade do sistema e seus efeitos (Politica
Nacional De Defesa Civil, 2007).

Diante dos desastres ambientais, optou-se por trazer o conceito utilizado na definicdo da
referida politica que o aponta como “resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo
homem, sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais e ambientais com
consequentes prejuizos econdmicos e sociais”. Essa aborda ainda a questdo da intensidade e
abrangéncia de um desastre, que varia da interagdo entre a magnitude do ocorrido e a
vulnerabilidade do sistema — que ¢ quantificada em fun¢do de impactos e prejuizos. Nestas
circunstancias e contingéncias podem ser desenhados modelos, métodos e indicadores que
compdem uma abordagem cientifica socialmente relevante (CUTTER, 2011, p. 59): “A ciéncia da
vulnerabilidade consiste na integracdo multidisciplinar das ciéncias... Na compreensdo das
circunstancias que colocam as populagdes e os locais em risco, e dos fatores que aumentam ou
reduzem a capacidade de resposta e de recuperagdo das populagoes... .

Existe uma certa preponderancia de que os desastres socioambientais ocorram em paises
em desenvolvimento, devido a um Estado conivente com a logica do mercado, a urbanizacao
desordenada, uma legislagdo flexivel ou fragil fiscalizacdo, entre outros fatores. Isto vem
acompanhado de intensificacdo da exploragdo mineral, entre outros setores € a consequente

degradagdo ambiental. Sobre os atores do mercado se manifestam Cortez e Lima (2012, p. 39).

Atores de mercado buscam controlar ¢ administrar a produgdo, maximizar seus lucros no
ambiente de trocas mercantis. Os decisores econémicos, por mais que discutam problemas como
os impactos sociais ou ambientais de a¢des empresariais ¢ decisdes estatais, ndo podem se furtar
aos imperativos da produtividade e do lucro; suas a¢des politicas seriam guiadas por tais
imperativos.

Diante da exposicdo das autoras, pode-se inferir que a vulnerabilidade aos riscos se
substancia de acordo com o espago € o local e para cujo reconhecimento hd que empregar as
ferramentas para atestar este fendmeno historico. Primeiro, a distribui¢do dos riscos ambientais no
cerne da sociedade contemporanea ¢ desigual (BECK, 2010). Razao pela qual Cutter (2011, p. 67)

endossa que “a importancia da ciéncia da vulnerabilidade advém do facto de que a estratégia de

> As primeiras acdes foram em 1940 em nivel federal e ja em 1960 no pais se manifestam formas de organizacao
voltadas para a questdo de desastres naturais.
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gerenciamento do risco de bitola tnica ignora a realidade da desigualdade social e dos diferentes
custos sociais que os riscos acarretam”.

Cabe abordar ainda que a Lei n°12.608, de 10/04/2012 institui a Politica Nacional de
Protecdo, de forma que essa passa a estar integrada com outras areas: com definicdo das
competéncias dessa ao nivel federal, estadual e municipal; aponta as fun¢des do Sistema Nacional
de Protecdo e Defesa Civil e as atribuicdes do Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil; e
autoriza a criagdo de sistema de informagdes e monitoramento de desastres, por exemplo, por meio
do mapeamento e fiscalizagdo das areas de risco. As mudancas na Politica Nacional6 do setor foram
motivadas em parte devido aos desastres de Santa Catarina em 2008 e na regido serrana do Rio de
Janeiro em 2011. Conforme apresenta Figueiredo e Limongi (1996; 2017) a emissdao de uma medida
provisoria ndo pode ser impedida por outro Poder, mesmo assim o Executivo pode definir o trabalho
do Legislativo, pois esse possui prazos. Como se pode observar acima enquanto se aguarda a
resposta a agenda que o Executivo propde, a medida provisodria estd em vigor. O Legislativo acaba

por julgar a procedéncia do recurso de acordo com a legislagdo extraordinaria.

3 ANALISE DE DADOS
3.1 Implementagdo da Politica de Monitoramento de Desastres em Novo Hamburgo

Algumas politicas ou programas ambientais sdo desenvolvidas na regido delimitada neste
estudo, sendo notadas e endossadas pelas associagdes de moradores e por cidaddos atentos ao bem-
estar ambiental. Um recurso estratégico utilizado consiste em agentes circulando pelo bairro, seja
da saude ou 6rgdo ambiental, demandando engajamento por meio de um apelo ou um trabalho de
conscientizacdo ambiental, tendo a questdo sanitdria entre as suas tematicas. Ensinando maneiras
de descartar seus residuos sélidos e diminuir inundacdes se da atencao a saude humana e a saude

ambiental7. Além disso, ocorreu o alargamento e aprofundamento do arroio que corre no meio do

6 As alteragdes surgem por parte de uma medida provisoria, realizada pelo Poder Executivo e apresentada em outubro
de 2011. Alterando a Lei n°® 6.766, de 19 de dezembro de 1979; a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, ¢ a Lei n°
12.340, de 1° de dezembro de 2010. O processo ocorreu da seguinte forma, o prazo para Emendas era do dia 14/10/2011
a 19/10/2011. Passando pela Comissdo Mista do dia 13/10/2011 a 26/10/2011. Levada a Camara dos Deputados do
dia 27/10/2011 a 09/11/2011. Passando pelo Senado Federal do dia 10/11/2011 a 23/11/2011. Retorno a Camara dos
Deputados, se houvesse necessidade, do dia 24/11/2011 a 26/11/2011. Sobrestar Pauta a partir de 27/11/2011. Para o
Congresso Nacional do dia 13/10/2011 a 11/12/2011. E a Prorrogagao pelo Congresso Nacional do dia 12/12/2011 a
21/03/2012. No dia 19/04/2012 ¢ sancionada a Lei 12.608/2012.

7" A Politica Nacional de Residuos Sélidos atribui aos municipios a responsabilidade pelos servigos de limpeza
urbana e a gestdo de residuos, isto ndo sem complexos obstaculos a encaminhar esta politica, para cujo intuito se
requer um correspondente ambiente institucional para o planejamento e a implementacdo (CARBONAI; BAUM;
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territorio estudado e a disponibilizacdo de pontos em que podem ser depositados seus residuos.
Uma coleta destes, na area de varzea e proximo da casa de bombas, requer aspectos operacionais €
que pode ganhar aliados em trabalhos continuos dentro das escolas sobre o tema da educagao
ambiental.

Nessa fase da implementacao ¢ quando planejamento e a tomada de decisao se converte em
acdes e sdo produzidos resultados concretos. Ha riscos de alteragcdes durante a implementagdo e
casos em que essa pode ser observada como desvirtuada dos propoésitos originais. O estudo dessa
fase possibilita, por meio de instrumentos de abordagem, encontrar os obstaculos e lacunas que
ocorrem nessa operacao e nas anteriores. Alguns elementos ditos como basicos nesse processo sao
os individuos com os seus respectivos interesses ¢ demandas, assim como as organizagdes que
possuem interesses, competéncias ¢ comportamentos diferentes. E as relagdes entre individuos
ambicionando a sua sobrevivéncia e as instituigdes publicas, com a circulagao de recursos diversos.
Ora, este arranjo institucional pode ser denominado de inovagdo para a governanga num campo de
acOes estratégicas, que, a0 mesmo tempo, implicam em constrangimentos para operar a mitigacao

¢ a compensacao aos atingidos pelas inundacdes e pelas multiplas vulnerabilidades. Sendo assim,

Permite observar e problematizar tanto as razdes que levam a escolha de determinados
instrumentos como os efeitos produzidos pelas mesmas. Longe de possuirem uma neutralidade
axioldgica os instrumentos, enquanto um tipo particular de institui¢do que estrutura ou
influéncia a politica publica, sdo portadores de valores e as suas escolhas ndo se restringem
meramente a questdes técnicas. Ao contrario, o tipo de instrumento de politica publica
escolhida determina em parte a representagdo do problema em jogo e, consequentemente, 0s
interesses privilegiados, as possibilidades oferecidas, os atores envolvidos, os comportamentos
esperados, os recursos disponiveis e suas formas de utiliza¢do. (Silva, Cayres, & Souza, 2019,

p-3)

Uma abordagem da implementagdo de politicas relativas ao monitoramento de desastres
socioambientais atenta-se “a regra basica da anélise dos efeitos de institui¢des que requer que
premissas motivacionais € comportamentais sejam as mesmas em diferentes arranjos institucionais.
Em mundos povoados com atores com motivagdes distintas, programaticos em um deles,
chantagistas no outro” (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017, p. 96). Ou seja, as relagdes de poder
povoam os espagos urbanos que ressoam nas fases de deliberag@o e tanto mais na implementacao,
até porque qualquer gestor ¢ guiado por prioridades.

Na observagdo das organizagdes se busca mais do que falhas ou acertos na pratica

cotidiana. Na organizagdo das estratégias e os meios para a implementa¢do hd mecanismos ou

CAMIZ, 2020). Todos os municipios da bacia do Rio dos Sinos possuem no ano de 2020 um Plano de Gestao
Integrada de Residuos Sélidos
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mediacdes necessarias. Do ponto de vista da Defesa Civil se aplica a contribui¢ao de Dutra (2020,

p. 3).

Essas organizagdes também produzem e reproduzem disposi¢des e capacidades para individuos
e coletividades, sendo, nesse sentido, responsaveis por construir ou reconstruir as proprias
capacidades de agéncia de individuos e grupos em diferentes dimensdes da vida. O acesso a
essas organizagdes ndo devem ser reduzido a acesso a bens e servigos. Deve ser entendido como
acesso a praticas institucionais com o poder de conferir, negar, refor¢ar ou deteriorar o proprio
status (socialmente construido) de agente, de cidaddo e de ser humano. Como em alguns setores
de politicas publicas a autonomia da interagdo implementadora ¢ incontornavel, ndo ha como
analisar a construgdo de processos e trajetorias de inclusdo e exclusio sem observar essas
interagdes.

O momento da implementacao de agdes estratégicas para debelar consequéncias do desastre
de inundacdes também hé desafios de gerenciamento, pois ¢ quando as fungdes administrativas e
atores entram em cena. H4 de ter o entendimento das razdes motivacionais para a adesao de atores,
os obstaculos técnicos, praticos e legais, as deficiéncias organizativas, a disposi¢ao da burocracia,
os potenciais conflitos e uma disposi¢do para permanecer diretamente em negociagdes (Secchi,
2010; LIMA e D'ASCENZI, 2013). Neste percurso de abordagem existe outro esclarecimento
fundamental que consiste em distinguir claramente os diferentes atores que comparecem ao cenario

e as suas respectivas denominagdes € a mengao aos seus interesses singulares.

O conceito de atores societais ¢ amplo demais para expressar diferengas essenciais entre dois
tipos de atores: os sociais e os de mercado. Enquanto os primeiros estdo associados ao conceito
de sociedade civil, os segundos estdo relacionados com a no¢do de economia de mercado. A
sociedade civil e seus atores seriam diferentes do Estado e do mercado ¢ também de seus
respectivos atores. (CORTEZ e LIMA, 2012, p. 39).

Dentre as abordagens a proposito da implementagao de politicas publicas a discussdo de
certo modo vem girando em torno das visdes antagdnicas, sintetizando modelos apresentados por
diversos autores. Para a compreensdo das dimensdes conflituosas no campo de pesquisa fomos ao
encalco do dialogo com estudos diversos que abordam a implementagdo, sendo que na literatura
duas abordagens aparecem como predominantes. De acordo com Lima e D'Ascenzi (2013) uma
considera a analise do processo em que se situa a formulacdo, bem como indicadores e as variaveis
referem-se as normas estruturantes, sendo que a outra enfatiza o contexto em que a politica sera
implementada e as variaveis referem-se as condigdes espaciais e a posicao da burocracia (LIPSKY,
2010).

Secchi (2010) também aponta a partir de Sabatier (1986), existe dois modelos de
implementagdo sendo o primeiro chamado top-down, que faz uma distin¢do entre 0 momento de

tomada de decisdo e as circunstancias de implementagdo, ou seja, os atores sdo separados.
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Apresenta que as politicas publicas sao planejadas e deliberadas na esfera institucional e que a
implementagdo consiste num esforco administrativo de realizar os empreendimentos. Por este
angulo, pode-se ser levado ao argumento de que as politicas foram bem estruturadas e o problema
das possiveis lacunas ¢ de responsabilidade dos agentes executores. Por sua vez Dutra (2020, p. 5)

ao abordar as interacdes na implementacao também aborda este modelo.

O modelo fop-down, ao postular o controle racional-burocratico na gestdo de politicas publicas,
comunga de uma concepgdo da vida social centrada na ideia de que o sistema politico-
administrativo pode controlar o funcionamento de outros sistemas funcionais, organizagdes e
interagcdes, de modo a garantir a obtengdo de determinados resultados em termos de
implementagao de politicas.

O segundo modelo se insere junto as abordagens que destacam as ideias, a nocao de
coalizdes de defesa, as reivindicagdes de atores sociais, bem como organizagdes publicas e
privadas. Este modelo denominado de bottom-up apresenta uma maior liberdade por parte dos
burocratas ¢ dos atores em organizar a agenda e amoldar as circunstancias para a implementagao.
Assim, os implementadores possuem uma qualificada posi¢do durante a formulagdo e
implementag¢do, ou seja, podem ser realizadas negociagdes entre interesses e feitas alteracdes, na
pratica. A avaliagdo desse tipo de acdo € a posteriori, pois ndo se avalia a suas etapas estruturadas,

e sim os resultados. A propdsito deste modelo se manifesta também Pires (2016, p. 5)

A analise de politicas publicas “de baixo para cima” e o reconhecimento da discricionariedade
no “nivel da rua” leva analistas a privilegiar um foco sobre decisdes, como atos discretos e
passiveis de serem tomados como unidade de analise, para compreensao da forma por meio da
qual burocratas na linha de frente influenciam os resultados e o desempenho das politicas
publicas.

A diferenca entre os dois modelos € que quando se realiza a andlise das politicas publicas,
no primeiro modelo se utiliza mais de documentos e no segundo parte-se para uma parte empirica.
Se ha divergéncias nessas abordagens ndo podem ser vistas como mutuamente excludentes. Na
primeira perspectiva o ato prioritario ou a decisdo politica advém de um ente, ou nivel central. A
abordagem do segundo modelo considera a complexidade e o envolvimento dos agentes por ocasiao
do processo de implementagdo. Ambos permitem compreender informes referentes aos
comportamentos nas praticas sociais, ou momentos complexos e dindmicos na execugdo de agdes
de mitigacdo. Os modelos analiticos quanto a implementagdo de politicas publicas também sdo
sumarizados por Lima e D'Ascenzi (2013, p. 101).

Um deles ¢ operado com base na valorizagdo de varidveis independentes relacionadas a

hierarquia organizacional, com foco no processo de formulagdo. O outro enfatiza varidveis
referentes as caracteristicas dos espacos locais de implementacdo e a atua¢do das burocracias
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implementadoras. Em comum, os modelos enfatizam as condigdes materiais do
desenvolvimento do processo de implementacg@o.

Para a analise da implementacdo no presente texto se privilegia a utilizagdo da abordagem
“bottom-up” com o intuito de compreender como os agentes de implementacdo podem influenciar
as implicagdes, os obstaculos € o desempenho das politicas publicas. A solugdo para mitigar
impactos requer habilidade de contornar problemas na gestao de conflitos e interesses. A acgdo de
atores diversos na implantacdo remete a delimitagdo das estratégias, bem como tomar o pulso para
uma gestdo de conflitos para extrair destes processos uma aprendizagem ante novas emergéncias

de desastres. De qualquer forma Pires (2016, p. 14) alude as complexidades das interacdes quando,

burocrata e usuarios passam a ser concebidos como atores com insergdes e trajetorias sociais
anteriores e que realizam seus potenciais papéis ¢ posi¢des na estrutura social em situa¢des de
interagdo. Se, por um lado, esse esforco de perceber as interagdes como manifestacdes de
estruturas sociais mais amplas reduz o seu potencial de agéncia e criatividade; por outro, essa
perspectiva abre possibilidades de reflexdo sobre os efeitos sociais que essas interagcdes na
implementagdo de politicas podem ter sobre os usuarios e os burocratas envolvidos.

Os problemas que advém no momento da implementagdo requer uma anélise que delineie a
natureza propria destes problemas, que por sua vez podem ser predominantemente administrativos
ou organizacionais e que podem decorrer de conflitos de multiplos interesses. A defesa civil
importa a negociacdo, colaboragdo e assisténcia, que se d4 para além de suas competéncias, para
que se obtenha e multipliquem as formas de cooperagdo no processo8. Por sua vez Hogwood e
Gunn (1997) apresentam que a implementagdo perfeita ¢ considerada impossivel, tendo fatores
inatingiveis apesar do seu planejamento. Eles criticam a abordagem de “top-down”. Surge o
argumento que para entender a implementacdo o olhar deveria estar voltado para os

implementadores diretos e usuarios de onde vem as decisdes.

3.2 A vulnerabilidade e as contingéncias impulso para a protecao social

No caso da Defesa Civil de Novo Hamburgo, a partir de entrevistas realizadas com os
implementadores de politicas publicas, foi possivel aproximar de alguns pontos que pareceram
cruciais. Sendo esses: 0s atores e organizagdes possuem variedade de objetivos e motivacdes; existe

a logica do programa no momento de acao ao nivel municipal.

8 Em 2006 a Defesa Civil publica uma chamada para voluntarios com o intuito de colaborar em a¢des de prevengao,
reducdo de riscos, amparo e orientagdo, bem como preparar os cidaddos para situagdes criticas, como casos de
enchentes, deslizamentos e incéndios (RIBEIRO, 2007).
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Sobre essas questdes sdo possiveis apontar que a decisdo da lei foi pela abordagem top-
down favorecendo que o Plano Nacional quando chegasse ao nivel municipal pudesse apresentar
alteragdes devido a motivacdo, a logica do tipo de gestdo publica. Existe uma confluéncia quanto
aos planos de saneamento basico9, de habitagdo de interesse local, de contingéncia e defesa na
bacia hidrografica, de protecao ambiental ¢ de mobilidade urbana.

No caso da Defesa Civil de Novo Hamburgo, a partir de entrevistas realizadas com os
implementadores de politicas publicas, foi possivel aproximar de alguns pontos. Sendo esses: os
atores e organizagdes possuem variedade de objetivos e motivacdes; existe a logica do programa e
com isso abandonam a légica da organizagdo; espago para a discricionariedade local; em um
programa nacional ha colecdo de estruturas de implementagao locais.

No caso de Novo Hamburgo foi elaborado um Plano de ContingéncialO para lidar com os
desastres, onde foram mapeadas as areas de risco, dividido as tarefas, que no caso da cidade nao
ficam somente a cargo da Defesa Civil, e sim, de uma série de secretarias de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Social, Habitagdo, Obras, entre outras. Além disso, a organizacdo da
administracdo municipal apresenta uma articulacdo entre o gestor, as secretarias, burocratas e
implementadores (LIPSKY, 2010), com o intuito de um plano e implementa¢do conjunta para os
desastres.

Dentro de uma visdo geral para explicar a questdo de riscos ininterruptos e de emergentes
politicas para erradicar impactos de inundagdes em areas urbanas precisa-se conectar com 0s
atributos dos desastres na trajetdria do desenvolvimento desenhado pelos atores sociais (Rizzo,
2018; Ruscheinsky e Treis, 2019). Por sua vez ha que ressaltar uma cooperagdo ou contrato bilateral
para suscitar interfaces, uma vez que neste processo concreto qualquer dos polos por si mesmo ¢é

insuficiente ou requer o outro. Assim sendo, Cutter (2011, p. 60) afirma que:

A vulnerabilidade inclui quer elementos de exposi¢ao ao risco (as circunstancias que colocam
as pessoas ¢ as localidades em risco perante um determinado perigo), quer de propensao (as
circunstancias que aumentam ou reduzem a capacidade da populacdo, da infraestrutura ou dos
sistemas fisicos para responder a e recuperar de ameagas ambientais).

® “Com a promulgacdo da Lei Federal 11445/2007, foram estabelecidas as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, abrangendo seus quatro componentes: abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, manejo de residuos
solidos e manejo de aguas pluviais” (CARBONAIL; BAUM; CAMIZ, 2020, p. 141).

19 prefeitura De Novo Hamburgo. Disponivel em: <https://www.novohamburgo.rs.gov.br/noticia/defesa-civil-
apresenta-plano-contingencia>. Acesso em: 01 mai. 2020. Para além disto, a Prefeitura Municipal de Novo
Hamburgo em 2012 atuou com obras do Programa de Urbanizacdo e Regularizacao Fundiaria na Vila Palmeira
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A Politica de Monitoramento de Desastres ¢ apresentada como uma formulagao de acao
ideal, porém, no momento que ocorre a implementagdo, ha lacunas percebidas pelos
implementadores, tendo em vista que sua pratica ¢ complexa, pois, envolve questdes
meteorologicas de previsao ou imprevisao, de acdo em um clima controverso ou adverso. O relato
apresentado pelos agentes do 6rgao em tela € de que eles possuem um setor operacional, com um
agente diariamente exercendo o papel de monitoramento e questdes administrativas e processuais
do 6rgao.

A Defesa Civil realiza o monitoramento de condi¢des meteoroldgicas, sistemas de captacao
de 4gua, niveis de rios e arroios, e atendimento aos residentes do municipio quando relatam algum
possivel risco a vida no cenario urbano. A compreensdo das atividades da defesa civil encontra-se
ligada as ideias, as demandas, aos valores e as concepgdes de mundo de atores num determinado
cenario, Lima e D'Ascenzi (2013, p. 101). Trata-se de uma discussao sobre os mecanismos que
conduzem a efetivacao, todavia, considerando uma pesquisa empirica realizada pelos autores no
contexto de ocupacdes urbanas em areas inundaveis e a gestdo de agdes visando a mitigagao.

Além disso, se articulam com outros 6rgaos para realizacdo do monitoramento, sendo o
Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais ¢ a Companhia de Pesquisa de
Recursos Minerais, conforme relatado pelo coordenador do 6rgdo Gestor. Assim, como uma rede
entre todas as Defesas Civis da regido Metropolitana de Porto Alegre. A divulgagdo das previsdes
— de chuvas fortes, granizos, alagamentos, enxurradas, deslizamentos e entre outras questdes —
que a Defesa Civil alerta ¢ transmitida pelas redes sociais da Prefeitura de Novo Hamburgo, em
alguns momentos também via mensagem de texto e jornais.

Nas entrevistas foram expostas as informagdes de que na enxurrada que ocorreu no dia 8 de
marco de 2019, deixando a maior parte da cidade alagada, ndo afetando somente as zonas de risco,
mas sim, o centro da cidade e bairros mais afastados. Ou seja, nos locais de risco a dimensao dos
alagamentos eram ainda mais intensas. A administragdo municipal junto da Defesa Civil, conforme
relatos nas redes sociais dos 6rgdos, buscou agir de forma répida. Mas, esta ultima apresentou
dificuldades diante do monitoramento, assim como, demorou para os 0rgdos parceiros realizarem
a previsao e a transmitirem a um publico afetado. Assim, quando a informag¢ao chega para ao 6rgao
este ja estava pela cidade executando o Plano de Contingéncia para mitigagdo e reparagao diante
do desastre, além de, informar a populacdo que poderia ser afetada de forma mais grave. A
circulacao de informagdes e as suas contingéncias representam um fendomeno complexo devido a

interfaces.
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O foco da argumentagdo considera as circunstancias da producao da informagdo como mediagio
ou como articulagdo entre atores sociais num contexto de mudancas socioambientais. A
abordagem sublinha os limites e controvérsias que circunscrevem o processo social da
informag¢do numa sociedade pautada pela circulacdo de mercadorias, por uma cultura de
consumo, pelos conflitos socioambientais e pela crescente escassez de bens naturais
(RUSCHEINSKY, 2010, p. 232).

A intensidade dos desastres depende quase sempre mais do grau de vulnerabilidade dos
afetados, usualmente em assentamentos precarios a margem de corregos ou encostas, do que
propriamente pela magnitude do fendmeno em questao. Aos gestores publicos convém o alerta de
Cutter (2011, p. 60) ao tratar da interagdo entre as formas ou contingéncias “A intersec¢ao da
vulnerabilidade fisica e da vulnerabilidade social cria a paisagem dos riscos (hazardscape) que, por
sua vez, ajuda os investigadores a compreender os impactos diferenciados dos riscos e dos desastres
nos locais e nos respectivos habitantes”. A abordagem socioambiental dos riscos no espago urbano
em destaque reforga que a perspectiva dos impactos levou ao desfecho de um sistema de prote¢ao
desigual, mas sobretudo como uma reproducdo de uma sociedade com relagdes sociais
assimétricas. Todavia, “a colaboracdo da sociologia contemporanea para a analise de politicas
publicas, sob esse aspecto, pode ser classificada em duas vertentes: a das identidades sociais ¢ a
dos atores” (CORTEZ e LIMA, 2012, p. 37).

A politica de monitoramento da Defesa Civil faz parte do Plano Nacional, razao pela qual
se ajeita como medidas visando a preveng¢ao de desastres, instituido por medida provisoria em 2011
no nivel Federal pelo Executivo e aprovado pelo congresso em 2012. Essa politica se deu pela
abordagem top-down. Porém, no nivel municipal de Novo Hamburgo apresentou alteragdes na sua
implementag¢ado, observadas no Plano de Contingéncia.

A Defesa Civil de Novo Hamburgo, diante do monitoramento proposto apresenta
dificuldades com a precisa implementagdo, e isso € possivel, pois, nem sempre tudo ocorre
conforme planejado. A partir disso, ¢ identificado que o ponto central de dificuldade consiste no
dimensionamento de uma inundacao, principalmente devido instabilidades meteoroldgicas, a sua
extensao no tempo e o preparo dos servidores tendo em vista as alteragdes no quadro.

Porém, na execucdo do Plano de Contingéncia sdo apresentadas dificuldades de execucao
comparado ao seu planejamento. Possibilitando, assim, a volta para fase de decisdo, apds os agentes
implementadores identificarem que hé topicos com necessidade de revisdo. A partir disso, o Poder
publico passa a se articular novamente na fase de decisao.

Partindo do planejamento de politicas publicas e do gerenciamento de desastres e pos-

desastre parece proveitoso a utilizagdo da nocdo de janela de oportunidades (Rizzo, 2018). Esta
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parece estabelecer uma ponte entre os interesses de atores sociais, quanto um ponto de convergéncia
na estrutura analitica que considera trajetoria, transi¢do, quebra ou interrup¢ao de expectativas e
remodelacdo das agdes efetivas diante do problema social. Outra dimensdo ¢ apontada por
Ruscheinsky e Treis (2019) que se reporta a participagao dos impactados para legitimacao dos
processos de recuperacao € compensagao.

Na agdo estratégica em particular também nos desperta a atencao Pires (2016, p. 16) sobre

comunicagdo e a recep¢ao diferenciada pelos atingidos nas inundagdes.

A implementacdo de politicas constitui uma dimensdo propria na producdo de desigualdades,
formada pelas desigualdades organizacionais e interacionais e pelas combinagdes entre elas. ..
se ha comunicagdo, e interacdo ¢ uma forma especifica e diferenciada de comunicagao, existe
inclusdo e exclusdo, que constituem uma forma operativa de dois lados. Na interacdo esta
incluido quem ¢ considerado como presente na comunicagdo, por meio da percep¢do mutua da
copresenca; ¢ aqueles cuja copresenga ndo ¢ construida na interacdo estdo excluidos dela. Nas
interagdes implementadoras de politicas piblicas como as analisadas pela sociologia do guiché
(Pires, 2017), a maioria das pessoas sempre esta (excluida) pelo proprio limite de complexidade
(nimero de pessoas incluidas).

Cabe ressaltar que essa analise dos momentos significativos da efetivacdo se deu por meio
dos implementadores da politica e a forma que esses informam as a¢des que realizaram e operam.
Diante da possibilidade de perceber o olhar dos receptores das politicas publicas, sendo esses
atingidos, atores sociais e a sociedade, a pergunta central era se as pessoas recebiam e tinham acesso

a informagdes de monitoramento.

3.3 A singularidade e a tragédia da Vila Palmeira

A Vila Palmeira, esta localizada dentro do bairro Santo Afonso ¢ uma area de risco, que
pertence ao municipio de Novo Hamburgo, porém, um territério de divisa com o municipio de Sao
Leopoldo, pertencentes ao Vale dos Sinos. Com perspectiva de melhora de vida e trabalhos na
regido, algumas pessoas vinham do interior do estado, porém, ao chegarem a regido se deparavam
com condigdes ndo imaginaveis.

Assim, cerca de 30 anos atras, uma area de risco comegou a ser habitada, formando o que
hoje ¢ a Vila Palmeira, por uma populacdo que devido a auséncia de outras op¢des para moradia
urbana, compreende como Unica perspectiva a ocupacdo de um territdorio disputado periodicamente
com as dguas da inundagdo. A expansao da industria calgadista demarcou a regido a partir dos anos
70 do século passado com a oferta de muitos empregos a migrantes (RIBEIRO, 2007), além disto
contribuiu para a ocupacao deste territdrio por ser uma area “disponivel” ou de baixo interesse

imobilidrio, devido a frequente ocorréncia de alagamentos. O fato de que este territdrio estar entre
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as inquietacdes da defesa civil para arquitetar a prote¢do nao significa que as causas se encontram

na sua abrangéncia, como narra Ribeiro (2007, p. 65).

As favelas passam por “situacdes sociais de perigo” (Beck, 1998) que surgem devido ao
incremento e reparticao dos riscos. Muitos dos perigos presentes na Vila Palmeira, mesmo que
produzidos 14, ndo sdo necessariamente ali originados, mas consequéncias do desenvolvimento da
modernizagdo. Os riscos da modernizagdo “contém um efeito bumerangue que faz voar pelos ares
o esquema de classes” (BECK, 1998, p. 29), que retornam ao lugar de origem. Certos riscos sdo
criados e experimentados por grupos sociais distintos, 0 que ndo isenta um grupo de sofrer as
consequéncias das “escolhas” de outros grupos. Ndo ha fronteiras para manter uma distancia de
“seguranca”. Bauman (2005), no livro Vidas desperdi¢adas faz uma analogia do nosso mundo
com as cidades invisiveis de ftalo Calvino, onde ha uma tentativa de manter distantes os “lixos”,
as coisas indesejadas, escondendo-as por tras de uma montanha.

Efetivamente, ndo existem fronteiras entre o inseguro € a prote¢do, antes algo movedico,
por isto a complexidade da atuagdo da Defesa Civil em manter, ou proporcionar a populagdo de
bairros pobres a uma distancia de seguranca diante de intempéries, ou desastres. Numa sociedade
de risco ha igualmente uma ilusdo de seguranca, pois que os cidaddos sdo bombardeados para a
adesdo aquilo que pouco desejam. Todavia, os riscos afetam de forma preferencial os refugos ou
desqualificados pelo mercado.

Diante desta provocacdo, cabe ressaltar que de oito pessoas ouvidas, em territorios
diferentes dentro da Vila Palmeira, apenas trés declararam que estdo recebendo os alertas, assim
abordam-se os relatos diante dos recebimentos ou recep¢ao dos informes. Segundo eles a Defesa
Civil acessa o local de risco, que tem uma relevante probabilidade de ocorrer algum tipo de desastre
e comega avisando as pessoas, que a partir dai repartem entre si e vao realizando os alertas para o
restante dos moradores do bairro. As outras pessoas relatam que os alertas emitidos sdo recebidos
via Redes sociais, como as da prefeitura, e via mensagens de texto no celular. Segundo morador da
Vila Palmeira:

“A defesa civil so entra quando o povo estd debaixo de agua, o pessoal liga para eles,
pois, quem mora aqui sabe. O que dizem para gente é para sairmos e ir para uma casa
em lugar mais alto. E quando eles vém, ndo vém com seu barco, os moradores tém ja
seu barco, eles pegaram os dos vizinhos para socorrer. Eles vém quando esta no

limite”.
Questionou-se para as pessoas que relataram nao ter acesso a esses alertas de risco, se elas
tinham acesso a internet, redes sociais e celulares, todas relataram que tinham acesso. Ou seja,

pode-se identificar um limite nessa politica, o conhecimento e acesso que se tem diante dela, ou

seja, a eficiéncia requer um movimento de interlocugdo em diversos sentidos, inclusive em
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coletivizar os meios de comunicagdo. Dutra (2020, p. 9) alerta para interacdes inevitdveis que

constituem processos sociais onde as redes sdo parcela relevante.

A abordagem socioldgica da burocracia de nivel de rua que propomos desenvolver com a teoria
sistémica foca essa dimensdo relacional do Estado. O estudo da implementagdo de politicas
publicas intensivas e dependentes de interagdes ¢ um empreendimento interessante para
observar tal dimensao, ja que as pesquisas tém demonstrado que, longe de ser um desvio ou uma
excecdo de realidades e paises subdesenvolvidos, ou periféricos, a necessidade de organizagdes
e burocratas de nivel de rua de construir ¢ se apoiar em redes de relagdes e categorizagdo de
pessoas ¢ fendmeno estrutural do sistema politico-administrativo.

As possibilidades que se tem para ultrapassar alguns limites postos consiste em realizar
campanhas de divulgacao, até com a possibilidade de uma comunicagao em rede, das pessoas que
conhecem essa ferramenta transmite para aquelas que conhecem. Tendo em vista, que seria
interessante associar a divulgacdo com informagdo sobre os alertas de risco aos trabalhos de
educagdo ambiental. As informagdes também adquirem relevancia em decorréncia das inquietudes
no cotidiano ou na inser¢ao dos cidadaos em circunstancias espaciais, concretas e historicas.

Por esta razao, segundo Ruscheinsky (2010, p. 236), “a questao posta relaciona-se ao grau
e a abrangéncia com que se consideram os efeitos da atividade humana sobre o meio ambiente ¢ as
implicacgdes politicas, sociais, culturais, econdmicas e éticas”. Especialmente a partir da questao
controvertida de cuidados com a potabilidade da dgua, ¢ possivel associar os efeitos da sociedade
de risco e as consequéncias de desastres ambientais. O empenho publico e coletivo de atendimento
aos impactados se enquadra em agdes de mitigacdo e compensacaoll, para falar dessa politica
optou-se por trazer as narrativas dos implementadores e atingidos. Segundo a Defesa Civil:

“Realizamos trabalhos cada vez que ocorrem desastres que acabam atingindo. Vamos até os
locais no mesmo momento e atendemos as familias, fornecemos lonas e oferecemos telhas.
Orientamos caso precisem donativos que venham até o CRAS. Nesse momento da atuagdo, nos
ja trabalhamos na prevengdo, muito em relagdo a destinagdo de lixo”.

Os atingidos pelas inundagdes, alagamentos e cheias relatam que a Defesa Civil somente
aparece quando ha esses acontecimentos ou exclusivamente quando ocorre tal fendomeno. A
narrativa de apenas uma atingida afirmou que este 6rgdo ndo apareceu no ultimo alagamento da
sua casa, porém, sua vizinha relatou que esteve presente sim para observar os niveis de dgua e se
havia algo mais a ser requerido, o qual foi encaminhado para o CRAS. No caso, um procedimento

comum por parte da Defesa Civil, que tem por objetivo fornecer materiais, fazer um controle dos

1" A ideia de compensacdo pode ser aplicada aos afetados pelas inundagdes. Ora, se no mercado imobili4rio ndo ha
espaco adequado para os despossuidos, estes passaram a ocupar um espago que periodicamente ¢ tomado pelas dguas
do rio dos Sinos, vindo a perder o patrimonio familiar. Dai a mengao a compensagdo pelas perdas.
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niveis de adgua e retirada das familias atingidas. Na esfera da implementacao de politicas publicas
se instam fronteiras e passagens ou mediagdes. A técnica do encontro fundamentalmente conecta,
de um lado, cidaddos e beneficiarios de servigos, e, de outro, servidores publicos de base e
burocratas representando o Estado (LIPSKY, 2010; PIRES, 2016).

Nos ultimos anos estes encaminhamentos nao se fizeram tao evidentes, tendo em vista que
os atingidos possuem ou aumentaram um determinado capital social, ou seja, uma rede, que possa
auxilid-los no momento do desastre (RUSCHEINSKY e TREIS, 2019). H4 também o relato que ¢
muito dificil eles deixarem suas casas, pois, tem medo de serem roubados e perderem aquele pouco
que possuem, razao pela qual se pode admitir a polarizagao entre os proprios atingidos com lagos
de solidariedade e de pilhagem. O processo que forja as a¢des politicas de prote¢do socioambiental
pode se caracterizar também pelo reforco a lagos de solidariedade e de cooperacao, fato que incide

sobre o tipo de resultado. Dai que se destaca a contribui¢do de Dutra (2020, p. 14)

A fungdo da politica ndo ¢ apenas a producdo de decisdes coletivamente vinculantes, mas
também a produgdo de coletividades visiveis e imputaveis, o que torna possivel a natureza
vinculante das decisdes politicas. Essa extensao da defini¢@o de politica que percebe a atividade
politica como diferenciada em diversas arenas também possibilita a andlise da emergéncia de
identidades coletivas no cotidiano do sistema politico-administrativo, constituido de contato
entre agentes organizacionais e publico. A implementacdo de politicas sociais com intensa
interacdo entre agentes organizacionais e publico pode ser uma arena importante para a
construgdo de coletividades e solidariedades, com processos seletivos de inclusdo e exclusao.

A politica publica de atendimento por parte da defesa ou protecao socioambiental vem
sendo implementada, como elaborada pelo Plano de Contingéncia do municipio e em conformidade
com o perceptivel por parte dos atingidos. Porém, de fato, por vezes nao relaciona fatos, como seja
o entendimento que este setor faz parte do Poder Publico e que a fun¢ao dessa ¢ de prevengao diante
do monitoramento e mitigacdo no momento do desastre. Esse levantamento diante da politica ¢
feito devido aos relatos de que ha uma auséncia por parte do poder piblico na regido no momento
da ascensdo da vulnerabilidade, por meio disso, cabe citar que ha imagens nas redes sociais com a
atuacao por parte da Defesa Civil.

As politicas diante das quais este 6rgao se responsabilizou tem o intuito de mitigacdo e
orientacdo de como acessar as demais politicas executadas, com as suas limitacdes de execugdo ou
no sentido de aplicar o Plano de Contingéncia e A¢do. Tendo-se em vista que durante os eventos
das inundagdes o acesso ao bairro pode se tornar dificil devido, questdes climaticas, mas existe
também o contato com os recursos humanos previstos na rede do plano de contingéncia. Como

abordado no contexto da implementacdo de medidas reparatorias, sempre ha mudancas a serem
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feitas e uma implementagao pode nao correr em conformidade com o planejado. Oliveira e Couto
(2019) enfatizam as interfaces entre as agdes politicas e as diretrizes, concordando que tanto as
politicas publicas podem obter alteragdes no momento da implementagdo, quanto a efetivagao
também pode alterar diretrizes.

A Defesa Civil de Novo Hamburgo, diante do monitoramento de desastres apresenta
dificuldades com a precisa implementagdo de agdes mitigadoras, com tropecos que emergem e
surpreendem, bem como se renovam continuamente. Assim abordam Hogwood e Gunn (1997) e
Oliveira e Couto (2019) que a implementagao somente ¢ atingivel, pois, essa transcorre tanto em
conformidade com o seu planejamento, quanto com os processos de negociagdo. A partir disso, ¢
identificado que o ponto central de dificuldade ¢ a dificil previsdo de um desastre, principalmente
devido instabilidades meteoroldgicas. Cabe ressaltar que essa analise de implementacao se deu por
meio dos implementadores da politica e a forma que esses informam as agdes que realizaram e

realizam.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A politica de monitoramento faz parte do Plano Nacional de Defesa Civil, instituido por
medida provisoria em 2011 no nivel Federal pelo Executivo e aprovado pelo congresso em 2012.
Essa politica se deu pela abordagem “top-down”. Porém, no nivel municipal de Novo Hamburgo
apresentou alteracdes na sua implementagao.

A politica publica por sua propria configura¢do procura, de alguma forma, dar conta de
medidas quanto a preveng¢ao, bem como estratégias de mitigacao. Na sua implementacao apresenta
divergéncias do planejado em sua formulagdo, diversas formas de constru¢do das politicas,
participagdo de atores diferentes, e até as acdes que sdo transformadas dentro dessas. Ainda, é
possivel perceber o Estado como um dos principais formuladores de politicas, onde os
implementadores exercem um papel fundamental como ocorre com a politica de Defesa Civil, que
ha alteracdes quando se chega para implementar no municipio.

No contexto local de agdo incidem algumas varidveis e atestamos as representagdes € 0s
valores, por vezes com destaque as idiossincrasias, dos atores que irradiaram as acdes na execugao
das politicas socioambientais. Os atores, cada um em sua medida, conformaram a sua peculiar
compreensao sobre as questdes socioambientais em voga, bem como estipulam significados sobre

a forma de confrontar ou resolver os enigmas dos fendmenos.
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No caso do Vale dos Sinos o presente estudo tentou apostar que as consequéncias das
inundagdes se encontram diretamente relacionadas as formas da organizagdo social e, como tal,
decorrem menos propriamente das a¢des periddicas da natureza. Estes seriam periodos prolongados
de chuvas, devido a grande incidéncia de areas de preservagdo transmutadas em urbanas, de
residuos encontrados as margens do rio e nas casas de bombas - que segundo as proprias pessoas
que moram na regido relatam ndo ter uma consciéncia perante os recursos hidricos e acabam por
descartar de maneira incorreta os residuos solidos.

As atividades capitalizadas em torno da defesa civil por sua propria delimitagdo ressoam
como um espaco onde ocorre a coalizdo de defesa, porquanto eminentemente se consideram
prioritarias as formas de articulagdo entre atores e diferentes instituicdes. A mitigacao dos efeitos,
por vezes devastadores para muitos lares, sumariza um projeto compartilhado e de
comprometimento que corresponde ao atendimento das necessidades primarias ou urgentes de
individuos vulneraveis. Ora isto ndo descarta, a0 mesmo tempo, em que ndo podem se sobrepor, 0s
conflitos na gestdo, na organizacdo administrativa ou a particularidade da disputa politico-
partidaria. De acordo com a severidade do desastre o clamor coletivo pode demandar um trabalho
com a participacao de atores diversificados e exteriores as organizacgdes publicas, derivado de um
apelo a solidariedade social. Por isso a narrativa do texto recorreu em sua analise ao papel ocupado
por grupos sociais, associagdes locais, ambientais e seus respectivos relacionamentos na
implementagdo coordenada pela gestdo publica para amainar os impactos neste espago urbano.

Por fim, este artigo apresentou um desenho de pesquisa relacionado a aspectos consagrados
como estratégias de redugdo de riscos de inundacdes, quanto de desenvolvimento das agdes e

interagdes pela defesa civil e outros 6rgdos para mitigar os impactos.
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