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RESUMO

Atualmente, com a ocorréncia de desastres natlgaisaior intensidade,em especial as inundagoes,
0 gerenciamento de risco torna-se uma ferramentéafuental na minimizacado de danos.Os planos
de acdes de emergenciais (PAE) ou planos de céntiry sdo de suma importancia no tocante a
tomada de decisbes de gestdo publica.O preserthalhva avalia alguns planos de acdes
emergenciais existentes, através de uma analispazativa entre os planos de diferentes cidades
brasileiras e a luz de recomendacdes encontradétenadura.O artigo objetiva ainda enumerar as
decisdes prioritarias a serem tomadas em caso dggéntia, para a proposi¢cdo de um plano de
contingéncia levando em conta as diferentes fasesmddesastre natural.

Palavras-chave:inundacoes, planos de a¢fes emergenciais, gestisxrd.
EVALUATION OF CONTINGENCY PLANS FOR FLOODS IN BRAZI L

ABSTRACT

Currently, with the occurrence of natural disasterk greater intensity, especially floods, risk
management becomes an essential tool in minimdamgage.The emergency action plans (EAP)
are of supreme importance in relation to decisiogking in public management. This study
evaluates different EAP for floods, through a corapige analysis between the flood plans of some
Brazilian cities and based on recommendations founthe literature. The article also aims to
enumerate the priority decisions to be taken ineca$ emergency, in order to propose a
contingency plan taking into account the differgnéses of a natural disaster.

Keywords:floods, emergency action plans, risk management.

INTRODUCAO

Um desastre, conforme Tobin e Montz (1997), citadoMarcelino (2007),é o resultado de
eventos adversos que causam grandes impactosiadaste; sendo distinguidos principalmente em
funcdo da natureza do fendmeno que o desencadestacdndo-se 0s desastres naturais ou
humanos.

De acordo com Castro (2003), os desastres nats@miscausados pelo impacto de um
fenbmeno natural de grande intensidade sobre ue® @u regido povoada, podendo ou nédo
seragravado pelas atividades antropicas. Os desasdturais, quando desencadeados sobre um
sistema social, geram uma situacéo potencial dggaimpessoas e bens (MARCELINO, 2007).

Sob o ponto de vista social, Valencio et al. (3088jumentam que, dentre as varias
interpretacfes conceituais de desastres, ha qee e conta aquela referente a vulnerabilidade na
relacdo do Estado com a sociedade diante do impacton fator de ameaca que ndo se conseguiu,
a contento, impedir ou minorar os danos e prejuizos
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O Governo Federal adota a seguinte classificagdaldsastres naturais, conforme a origem
(JUNGLES, 2012): estiagem e seca, granizo, geaalaval e ciclone, tornado, incéndio florestal,
movimento de massa, erosdo, inundacdo brusca éagéo gradual. Outros tipos de desastres
naturais, como erup¢ao vulcanica, sismo e furad@ constam nesta classificagdo devido a
inexisténcia ou baixa ocorréncia no Brasil.

Castro (2003) define as inundagbes como o tradabwnto de agua proveniente de rios,
lagos e acudes, podendo ser classificadas em fuhgdoagnitude e da evolucédo (inundacdes
graduais, inundacdes bruscas, alagamentos e inissldiforaneas). O autor ainda cita que o
transbordamento dos rios € provocado principalmpateprecipitacfes pluviométricas intensas e
concentradas, rompimento de barragens, dentresof#itores, ressaltando que este processo pode
ser intensificado pela reducdo da capacidade dedgfo do solo devido a impermeabilizacédo da
superficie em decorréncia do processo de urbamzdddiograna (2009)define trés importantes
tipos de inundacdes: (i) as inundacdes graduarsctesizadaspela elevacdo lenta das aguas de
cheias ocasionadas por chuvas prolongadas em ldeaislevo plano, sendo possivel a previséo,
principalmente se houver instalado um sistema @aal(ii) as inundacdes rapidas ou bruscas, que
formam-se principalmente em bacias hidrogréficageatadas, onde o tempo de concentracdo das
aguas éinferior a 12 horase, devido a rapidez asgnogorrem, reduzem a eficiéncia dos sistemas
de alerta e dificultam a evacuacéo da populacé@agenda; (iii) inundacdes por escoamento urbano,
ocorrendo em bacias hidrograficas com areas arevia 10 k) cujos eixos drenantes tém menos
de 5 km de comprimento e a rede de drenagem édigsué para escoar as aguas pluviais.

Lima (2003) destaca que as inundacdes tém sigmmeadveis por um elevado niamero de
vitimas e prejuizos no mundo inteiro, figurandorerds catastrofes naturais que mais danos
ocasionam a propriedade e a saude publica. C&403) assinala algumas destas consequéncias:
(i) danos a edificacdes e mdveis em geral; (iijodaaos sistemas de servi¢cos essenciais, destacando
as comunicacdes, a distribuicdo de energia elétrida saneamento basico; (iii) danos humanos,
retratados através de doencas, ferimentos, afogaragam ultima insténcia, o o6bito.

Almeida (2010) pondera que a questdo do temponrgopdial quando se quer diminuir as
perdas decorrentes das inundagdes. Um sistemastio gke risco de desastres naturais deve levar
em conta este fator, de modo que haja rapidezmada de decisbes durante um evento deste tipo,
0 que confere aos planos de contingéncia um pajbmlial no processo de atendimento a
populacao, protecéo de vidas e do patrimonio.

Considerando este contexto, o elevado numero eegidade das ocorréncias relacionadas as
inundacoes, o presente trabalho busca discutalmedcéo de planos de contingéncias aplicados a
gestédo de risco de desastres naturais, em espezisyundacdes. Para tanto, pretende-se realizar
uma revisao conceitual do assunto e, em seguidaamdise comparativa de seis planos existentes
em diferentes cidades brasileiras.

RISCO, VULNERABILIDADE, PLANOS DE ATENDIMENTO A EME RGENCIAS

Nos meios urbanos, os locais mais afetados podagdes costumam ser aqueles que servem
de moradia para as populacbes mais carentes, @gntabitacdes e a infraestrutura urbana sao
precarias. Assim € que, ao se encontrarem expasfaadmenos naturaisimpactantes, parcelas
importantes da populacdo passaram a evidenciarigd@sd de risco ambiental( MENDONCA,
2004). A partir desta constatacao e das definidéedesastres naturais apresentados anteriormente,
torna-se necessario discutir os aspectos relacisrealrisco e vulnerabilidade.

Umbelino (2006) propde, de forma genérica, um démake risco como sendo uma situacao
de perigo ou possibilidade de perigo cuja ameagahecida ou ndo, pode acontecer no plano
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individual ou coletivo goode apreseni-sede forma permanente ou momentanea, com a exis
de dois agentes: o ameacador e 0 receptor da an@atta conceito de risccitado por Balbi
(2008), é o produto da probabilidade de ocorrerauwanto pela sua consequéncia. Na Pol
Nacional de Defesa CiiBRASIL, 2007),0 risco € a relacdo existent@re a probabilidade de q
um evento adverso se concretize e o grau de vibilidade dosistema receptor a seus efe

A exposicdo aos riscos ambientais nas cidades fmreelas da populacdo vulneravei
desastres naturaidlesse caso, a vulnerabilidade pode ser enterdici® a probabilidadee um
grupo ser afetado negatmante por um evento natu(DESCHAMPS, 200). Em termos gerais, a
vulnerabilidade pode ser entendida como a sushke#iéé do ser humano a um perigo ou da

Os desastresaturais que ocorrem no Bri ndo podem ser evitac, mas as intervengoes
humana podem minimizar ou agravseusimpactos.A reducdo do impacto dos desastr-se
através de medidas preventivas que podem sssificadas em estruturais e nestruturais. As
medidas estruturaisdo aquelas de cunho preventivo e corr, como as obras de engenh, que,
apesar de minimizar o problema em curto prazo,cséas e frequentemente ocasionam ot
impactos ambientais. Amedidasndo estruturaissao de carater educati e de baixo custo,
permitem uma correta percepc¢do do I, mas os resultadaxorrem a meédio e longo pre. Como
exemplo, destacase os mapeamentos de areas de risco, as analisesingeabilidade e
educacdo ambiental (NCEM, 1998; ANDJELKOVIC, 208DR, 200, citados por Marcelin
(2007). Para tanto, osiares citados orientam que € necessario conhs@ausas e consequénc
de um desastre, para, asstlefinir as medidas preventivas que serédo ado

Balbi (2008) propde a representacdo do ciclo dermgpgmento do risc e emergéncias,
comuns as inundacdeatravés da igura 1, contemplando as fases nhitigacdo (prevencado
preparacao), resposta e recuperacdo. A mitigacap@® a primeira fase denominada “ante:
emergéncia”’, que consistaa ado¢do de procedimentos prevencdo e preparagdo eu
funcionamento, dependerde estado de prontiddo dos envolvidos para agirarmra momento d
crise. O documentbase que descreve as acdes nesta fio PAE —Plano de Atendimento
Emergénciasou Plano de Contingéncii, que € uma medida n&o estrututa mitigacdo do risc e
deve ser preparada em uma fase anterior a emesigdecdrrente de uma inundacao. Consist
cinco componentes: deteccdo, tomada de decis@é&gagdo, alerta / aviso e evacuac

( D
*Prevengao
e Legislagdo de Uso e
Ocupagdo do Solo (— Resposta
* Conscientizagdo da (Durante a emergéncia)
populagdo
*Monitoramento
¢ Preparacdo okl e Reconstrugio
eImplantacdo de ol i eRestaurac¢do
Sistemas de Alerta e *Tomada de decisdo =
Aviso e Detecgdo Recuperagdo
eTreinamentos, ¢ Avaliagdo (Depois)
testes, disseminagdo \ « Classificagdo
dos planos
Mitigacao
\ (Antes)

Figura 1 Ciclo de gerenciamende riscos e emergéncias. (Adaptadd@edtbi, 2008).
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Planos de emergéncia de enchentes devem ser coempéegrs, e ndo substitutivos, as
experiéncias existentes no controle de enchentéegndo ser visto como um processo e nao pode
ser analisado estaticamente, ou seja, trata-sente pratica continua e progressiva, devendo
adaptar-se as circunstancias. Um topico importaat@rocesso sdo os alertas de enchentes, que
consistem em uma alternativa atual de gestéo clg s quais sO séo efetivos se associados a acdes
de mitigacdo e de recuperagdo, componentes edsedeigplanos emergenciais para enchentes,
requerendo o0 envolvimento publico permanente emmb@aoma estrutura tipica de plano de

emergéncia, exposta na Tabela 1(ALEXANDER, 2002):

Tabela 1 — Estrutura de um plano de emergénciaptAda de Alexander, 2002)

Topico

Descri¢do sucinta

Informac0des geraig

Titulo, data, organizacdo envolvida no plano, afpgaoia jurisdicional.

Introducéo

Declaracdo da politica referente ao planejamento ddsastres; Objetivos e
condicionantes gerais do plano; Quadro local pamapcimento do plano.

Riscos locais

Descri¢do do local, recursos, riscos e do hist@aodesastres locais.

Vulnerabilidade e
analises de riscos

Caracterizacdo da populacéo, infraestrutura fisilspectos econdmicos, sociais e
culturais; Avaliagéo de riscos x vulnerabilidadexyposic¢ao.

Responsabilidadeg

Atribuicdo legal pelo gerenciamento de emergéndradyindo alerta, evacuacao,
resgate, cuidados relacionados com a saude daagapul

Recursos do plang

Descri¢do dos recursos do plano: pessoal, equigameuprimentos, etc.

Sistema de
comando

Descricdo do organograma de autoridades, incluowiwdenacdes de areas e as
relagcbes com agéncias de atendimento a emergéncia.

Normas, atribuicbes de tarefas; Preparacdo préetoga Procedimentos de
evacuacao emergencial; Definicdo de centros de mdona operacoes.
Comunicagao com as partes interessadas.

Resgates: responsaveis, recursos, definicdo dis lbeaisco.

Aspectos gerais dd

plano Ordem publica: gestéo de informagdes.
Instalacdes médicas e de necrotérios.
Restauracao de servicos basicos: prioridades erreapilidades.
Realizag&o de simulacbes de emergéncias e padiadaoida acoes.
Anexos Tabelas, mapas, listas de nomes, enderecos, foeramtato;Fluxogramas, etc.

ESTUDOS COMPARATIVOS

Para definir os critérios a partir dos quais stgita a analise comparativa entre os planos,
realizou-se um levantamento de a¢fes concernerntésdases do gerenciamento de risco:

* Mitigacao:
o0 Prevencédo: consiste na adogcdo de medidas de plerd@ e prevengéo,
visando evitar consequéncias danosas de eventgsipess;
o Preparacgdo: ocorre quando h& o risco eminente devento que possa causar
danos e envolve medidas que visem alertar a padpukags orgaos publicos;
* Resposta: comeca durante a ocorréncia do desaststerde-se também apds o
evento, e apresenta medidas que visam minimizdamss ao municipio a populacéo;
* Recuperacao:consiste na contabilizacdo dos danasadas pelo desastre e em
medidas que visem o reestabelecimento das condigbesrmalidade.

A Tabela 2 descreve as diferentes fases do gereecta de risco, os critérios de comparacéo
escolhidos / propostos e uma breve descricdo dewad delas.
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Tabela 2— A¢Oes caracteristicas do gerenciamenteate

Fase Descricdo das acbes

Monitoramento das condicbes meteoroldgicas no ripinie/ou nivel de 4gua nos rios.
Mapeamento das areas de riscos e das rotas de fuga.

Prevencao | Planejamento para ndo ocupacao de areas de risco.

Realizag8o de campanhas educativas, exerciciogliéizacdo e treinamento.

Escolha de locais de abrigo e inspecdes periodiestes.

Definicdo da forma de comunicacdo com as entidagmnsaveis e a populagéo.
Planejamento quanto ao atendimento a desabrigaakprevidéncias basicas.
Determinacéo da quantidade de leitos disponiveigredades de saude e hospitais.
Planejamento quanto ao salvamento de pessoas ais &agados.

Mitigacao

Preparacéo

Transporte dos desabrigados até os locais préidiegie provisdo de alimentacéo.
Disponibilizacdo do apoio hospitalar necessariatandimento as vitimas atingidas.
Acdes de salvamento em casos extremos.

Recolhimento e abrigo de animais até que seusa@gmedonos os reclamem.
Resposta Vistoria e interdicdo de locais que apresentenosiscpopulagéo.

Manutencdo do fornecimento de 4gua e energiaaém locais afetados.

Medidas visando fornecer suporte financeiro pai@cass de resposta.

Aumento do policiamento ostensivo na cidade, editariolacdes de patrimonio.
Divulgacdo de campanhas informativas e de orieatdegrocedimentos.

Limpeza de locais publicos e/ou privados atingjolela inundacéo.

Disponibilizacdo de maquinas e funcionarios paterirencdes de emergéncia.
Reconstrugdo | Recebimento e controle de donativos destinadogiams da inundagéo.
Implementacéo de projetos de reconstrucdo diversos.

Desmobilizag&o dos abrigos, incluindo transportedksabrigados, inventéarios, etc.

Com base nestes critérios, realizou-se uma aré@isgarativa de planos de contingéncia de
seis municipios de porte e populacdes distintastalRita do Sapucai, Blumenau, Santa Maria de
Jetiba, Cataguases, Mogi das Cruzes e Belo Hodzantjos planos estavam disponiveis na
internet. Foi avaliado se as medidas descritasaaeiram abordadas nos planos de contingéncia e
quais seriam as entidades responsaveis pela gEide cada uma delas.

RESULTADOS E DISCUSSOES

A andlise comparativa esta sintetizada na Tabetn@e foi analisada a disponibilidade de
informacdes acerca de cada plano sendo adotadatsges “D” para disponivel e “ND” para nao
disponivel. Também é possivel observar que, deottestos planos de contingéncia estudados e a
partir dos critérios estipulados, o mais completo da cidade de Blumenau. Este apresenta o
mapeamento das zonas de risco da cidade, defilmeals que podem servir de abrigo e especifica
0s procedimentos preventivos, emergenciais e depeeacdo para autoridades e Orgaos
competentes de acordo com o nivel de inundaca@sapta também informagfes acerca da origem
das inundacdes — rios e barragens proximos a cidadee todos os planos analisados, € o0 Unico
que estabelece a comunicacdo entre os 6rgdos @ntgsetdurante a ocorréncia do desastre.
Contudo, verificou-se a auséncia de medidas devariedo de emergéncia, ndo estando explicito
no plano qual o 6rgéo responséavel por realizaintesvencoes.

No plano da cidade de Cataguases, a fase de racépe¢ pouco abordada, principalmente
no que diz respeito & desmobilizacdo dos abrigise®ou-se também que, muitas vezes, 0s
responsaveis pela execucédo das acfes de emergéectcupam cargos nos O0rgaos responsaveis
sdo citados nominalmente, sendo necessarias at@dz frequentes, devido as eventuais
indisponibilidades e alteragdes nos quadros deegapdos ou servidores publicos.
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No plano de Santa Rita do Sapucai percebe-se qumra os recursos sejam restritos, as
acOes sdo bem planejadas. Destaca-se, por exenrgill de alerta que é dado quando o nivel de
agua na calha do rio Sapucai ultrapassa 5 m dea,akupossivel necessidade de barco para
transporte de pessoas quando a enchente atingeaiosesnniveis previstos e a necessidade de
desvios de trafego em pontos pré-determinados. aAmue o0 mapeamento de risco nédo seja
mencionado, houve uma divisdo dos pontos vulnes@raitrés niveis de enchentes de acordo com
o nivel do rio Sapucai, sendo apresentadas no placeas atingidas em cada nivel.

Tabela 3 - Analise comparativa da Disponibilidads dc¢cdes nos Planos de Contingéncia analisados

Cidade Mogi das| Santa Rita B_elo Blumenau Santa l\/_la[ia Catagual
Cruzes | do Sapucai Horizonte de Jetibd ses
Area (km?) (IBGE, 2016) 712.667 | 352.969 | 331.401 | 518.497 | 735.579 | 482.325
Numero de habitantes (IBGE, 20%0) | 387.779 37.754 | 2.375.151 309.011 34.176 69.810
Fase Acdes Disponibilidade
Monitoramento D D D D ND D
Mapeamento de areas de risco ND ND D D ND D
Fiscalizacdo dos locais de risco ND ND ND D D D
Comunicacao e treinamento da ND D D D D D
populacao
2 Escolha e inspecao de abrigos ND D D D D D
§ Sinal de alerta D D D D D D
b= Preparacao para mobilizagéo de D D D D D D
= possiveis desabrigados
Levantamento da capacidade
instalada das unidades de salde ND D D D D D
Sinalizar, interditar e fazer os
desvios necessarios nos locais D D D D D D
sujeitos a enchentes
Encammhamento de desabpgae 0s o D D D D D
e gerenciamento dos abrigos
Apoio hospitalar D D D D D D
Alimentacao D D D D D D
% Busca e Salvamento D D D D ND D
8 Recolhimento de animais ND D ND D ND ND
@ | Vistoriar e interditar locais de risgo D D D D
o Garantia da continuidade dos
. . ND D
servicos basicos
Suporte financeiro ND D D D ND D
Seguranca D D D D ND D
Comunicacao ND D D D D ND
3 Higienizacdo dos locais atingidas D D ND D D D
s Interven¢bes de Emergéncia D D D ND D ND
? Recebimento_e controle de ND D ND D D D
3 donativos
2 Projetos de reconstrucao ND D D D ND D
Desmobilizacéo dos abrigos ND ND ND D ND ND|

(1) Fonte: IBGE (2010). Disponivel em: <http://www.ibgev.br/cidadesat/topwindow.htm?1>.

O plano de Belo Horizonte, de maneira geral, coptana grande maioria das acdes
analisadas, estando deficiente apenas na fasealestricdo. Destaca-se, na fase de prevencao, o
plano de educacdo/treinamento nos quais, alémrdensealizadas campanhas educativas com a
populacdo, foram criados os Nucleos de Alerta dev&h(NAC) que recebem treinamento
permanente e estabelecem um canal de comunicagiio dom a populagéo atingida. Entretanto,

XX Simpdsio Brasileiro de Recursos Hidricos 6



MAX i ABRH

AGUA + DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIOAMBIENTAL ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RECURSOS HiDRICOS

essa fase do plano ndo conta com a acao de feg@dizle forma a impedir novas construcdes em
areas de risco, o que é fundamental em uma cidades caracteristicas dessa capital.

O plano da cidade de Santa Maria de Jetiba é bganiaado nas fases de preparacédo e
resposta, embora alguns critérios de andlise aditig nesse trabalho ndo tenham sido abordados.
Apesar da etapa de mapeamento de risco ndo eglidcitexno plano de contingéncia, pode-se
inferir que tenha sido realizada previamente, ueraque areas de risco séo citadas no documento.
O plano néo estipula medidas para a desmobilizég&@abrigos ou projetos de reconstrucao.

O plano da cidade de Mogi das Cruzes foi 0 queetopliou o0 menor nimero de acdes
listadas como critério de comparacao entre os plamalisados. Ressalta-se, entretanto, que ha a
possibilidade de algumas dessas ac¢bOes serem dealizanbora n&do tenham sido citadas no
documento. Pode-se inferir que 0 mapeamento das édeerisco tenha sido realizado, uma vez que
no plano hd a indicacdo dessas éareas, entretaéto,consta no documento quem S&o 0S
responsaveis por essa acéo, ou como ela foi rdalezae, ou com que frequéncia ela é atualizada.

CONCLUSOES

Muitas cidades tém avancado no gerenciamento clesrfgropondo planos para minimizar os
impactos decorrentes de desastres naturais. Asigads de elaboragdo e implementacdo de um
plano de contingéncia é justificada pelo grande eronde inundacdes em areas urbanas, pelos
prejuizos e danos que causam.

Nos seis planos de contingéncia analisados norgees@balho, percebeu-se que existe um
foco maior nas fases de preparagcédo e respostaeapado uma série de acbes que devem ser
implementadas organizadamente na ocorréncia denalguundacéo. No entanto, observou-se que,
em geral, existem poucas acgdes de prevencao ecracap estipuladas nos planos. Quanto as acdes
referentes a fase de prevencdo, muitas vezes &mnggstdo explicitas nos planos, embora sejam
realizadas ou planejadas, como € o caso do mapead@nareas de risco nas cidades de Mogi das
Cruzes e Santa Rita do Sapucai. A fase de recdimgrap entanto, mostrou-se com mais
deficiéncia, levando a crer que, passada a inundagareconstrucao realiza-se, mas sem
planejamento prévio. A desmobilizacdo dos abrigos, exemplo, s6 € mencionada em um dos
planos.

Observou-se também que, em geral, os planos dengéntia analisados, com excecéo do
plano de Blumenau, ndo apresentam procedimentofaac comunicacdo entre 0s 0Orgaos
responsaveis pela execucdo de acdes de emergémaigeda ocorréncia do desastre. Isso pode
causar complicacfes quanto a execucgdo de taraféata da coordenacédo geral da crise.

A elaboracdo do PAE € um campo de trabalho aberémtq as politicas publicas, nao
existindo um padrdo de plano de contingéncias nasiBrRecomenda-se que sejam feitas
entrevistas com gestores e especialistas em gameecio de risco e inundagcdes para propor um
modelo basico de plano de contingéncia e detern@maacdes prioritarias. Da mesma forma, a
analisea posterioride planos de contingéncia que tenham sido impl&desantes da ocorréncia
de uma inundagéo, e cujas diretrizes foram aplgeddsante a mesma pode ser de grande valia.
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