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RESUMO

Este artigo avalia necessidades e capacidades para
a Gestdo de Riscos de Desastres (GRD) nos muni-
cipios brasileiros mais suscetiveis a deslizamentos e
inundacdes. As andlises envolveram o levantamento
de instrumentos de planejamento para GRD e a re-
lacdo destes com a governanga, a estruturagéo e a
capacitacdo da GRD nas organizagfes locais, bem
como o porte populacional dos municipios. Os resul-
tados demonstraram que a existéncia dos instrumen-
tos se associa linearmente as capacidades organiza-
cionais para GRD e ao porte populacional dos muni-
cipios. Portanto, verifica-se que a implementacao de
politicas publicas de GRD requer a ampliagdo das
capacidades organizacionais no nivel local. A ocor-
réncia de desastres severos nos ultimos anos sus-
tenta a necessidade de articular diferentes escalas e
organizacdes na GRD.
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ABSTRACT

This article assesses the needs and capacities for Dis-
aster Risk Management (DRM) in Brazilian municipali-
ties most susceptible to landslides and floods. The anal-
yses involved counting planning instruments for DRM
and their relationships with governance, structuring, and
capacitation of DRM in local organizations, as well as
municipal population size. The results demonstrated that
the presence of instruments is linearly associated with
municipalities' organizational capacities for DRM and
municipal population size. Therefore, it is concluded that
implementing public DRM policies requires developing
organizational capacities at the local level. The occur-
rence of severe disasters in recent years supports the
need to articulate different scales and organizations in
DRM.
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INTRODUCAO

Painel Intergovernamental sobre Mudancas do Clima (IPCC, na sigla em inglés) acerca do

aumento da frequéncia e da intensidade de eventos extremos de tempo e clima (IPCC, 2021)
e do agravamento da vulnerabilidade social nos territérios (IPCC, 2022). Desastres resultam de
condicbes sociais inseguras, que interagem com ameacas dos meios fisico, bibtico e tecnolégico
(Marchezini; Wisner, 2017; Wisner et al., 2025). Essas condi¢des inseguras — como viver em mora-
dias precarias sem saneamento basico e em areas suscetiveis a deslizamentos — s&o condiciona-
das por estruturas e dindmicas sociais (Romero-Lankao et al., 2014), o que implica a necessidade
de formular politicas publicas de gestdo de risco de desastres que incluam medidas para reducéo
de vulnerabilidades e fortalecimento de capacidades de protec&o social (Wisner et al., 2012; Wisner
et al., 2025).

Q ocorréncia de desastres severos no Brasil (Marengo, 2025) tem ratificado as projecdes do

O Marco de Sendai para Reducédo do Risco de Desastres propde principios, metas e priori-
dades para que os paises, por meio de suas organiza¢ces em nivel nacional e subnacional, promo-
vam, até 2030, a Gestao de Riscos de Desastres (GRD) (UNISDR, 2015b). De acordo com o docu-
mento, a GRD corresponde ao conjunto de processos, politicas e a¢des para reduzir o risco de
desastres (UNISDR, 2015a). Embora resolug¢des internacionais ndo sejam de carater vinculante ao
ordenamento juridico dos Estados nacionais, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC) (Brasil, 2012; 2023a) atribui competéncias a Unido, aos estados e aos municipios para
a implementacéo de politicas publicas de GRD no Brasil.

No Brasil, desastres deflagrados por processos geo-hidroldgicos ocorrem predominante-
mente nas escalas local e microrregional (Nogueira et al., 2014; Nogueira; Canil, 2018). A despeito
da relevancia da escala local para a Reducéo do Risco de Desastres (RRD), governos municipais
possuem limitacBes em relacdo as suas capacidades para implementar politicas publicas de GRD
no Brasil, como equipes de defesa civil reduzidas, alta rotatividade de pessoal nessas equipes, falta
de capacitacado (Bonelli et al., 2022), falta de orcamento (Damacena et al., 2022; 2023), dentre ou-
tros aspectos (Marchezini et al., 2025). As estruturas de GRD nos municipios brasileiros dispdem
de diferentes niveis de vulnerabilidades e capacidades politicas, institucionais e técnicas (Saito et
al., 2021). Suprir a lacuna entre formulacdo de politicas publicas em nivel nacional e suas capaci-
dades de implementacdo em nivel local é um desafio para a adaptacdo a mudanca climética
(Chudnovsky; Fernandez, 2024). Complementarmente, ha uma lacuna de estudos que analisam as
capacidades de governos locais na GRD (Putra; Matsuyuki, 2020; McGregor et al., 2022; Marchezini
et al., 2025). O objetivo deste artigo é avaliar necessidades e capacidades para a GRD nos muni-
cipios brasileiros, a fim de fortalecer a implementacéo de politicas publicas nesse tema.

Este artigo esta estruturado da seguinte forma: na segunda sec¢éo, apresentam-se 0s con-
ceitos de necessidades, capacidades e governanca para GRD, bem como a insercédo destes no
Marco de Sendai e na PNPDEC,; a terceira secédo expde o contexto de enquadramento para muni-
cipios prioritarios para a GRD ante riscos geo-hidrolégicos no Brasil; a quarta secdo detalha os
materiais e métodos empregados; a quinta se¢cdo apresenta os resultados encontrados; a sexta
secao discute os resultados com base na PNPDEC e na literatura nacional e internacional de GRD;
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na ultima secdo séo descritas as contribuicdes do presente estudo para o desenvolvimento de ca-
pacidades para GRD nos municipios brasileiros.

CAPACIDADES DE GESTAO DE RISCOS DE DESASTRES

As diretrizes do Marco de Sendai compreendem a GRD como um processo que se desdobra
em cinco etapas: (I) prevencao: atividades e medidas para evitar o risco de desastres; (Il) mitigacao:
reducdo ou limitacdo das condic¢des inseguras de vulnerabilidade social e dos potenciais impactos
de ameacas; (I1l) preparagdo: conhecimentos e recursos para se antecipar e responder melhor ante
um risco iminente de desastre; (IV) resposta: acdes realizadas durante ou imediatamente ap6s um
desastre a fim de reduzir impactos; (V) recuperacao: acdes e decisdes que visam restaurar meios
de vida, sistemas, atividades e recursos. O referido marco define ainda a capacidade como o con-
junto de mecanismos, atributos e recursos para gerenciar e reduzir riscos (UNISDR, 2015a).

Analogamente, capacidades estatais correspondem ao conjunto de competéncias, recursos
e atributos de que os Estados disp6em para implementar politicas publicas e desempenhar suas
funcdes (Gomide; Marenco, 2024). Desde sua primeira geragao, a literatura de capacidades estatais
tem buscado investigar competéncias e habilidades do Estado para estabelecer e atingir objetivos
(Pires; Gomide, 2016). O conceito de capacidades estatais € multidimensional (Cingolani, 2013),
pois envolve componentes técnico-administrativos e politico-institucionais (Souza, 2024), entre ou-
tros (Lotta; Santos, 2024).

A dimenséo de capacidades institucionais é basilar para as demais (Wu et al., 2015), pois
compreende o conjunto de regulacdes e mecanismos para mediar relacdes humanas e prover are-
nas de intercadmbio social, politico e econémico. Os agentes dessas relagbes se aglutinam em or-
ganizacOes para atingir objetivos comuns (Queiroz et al., 2023). As organizacdes governamentais
devem mobilizar suas capacidades organizacionais, isto €, 0 conjunto de recursos humanos, rela-
cionais, materiais, tecnolégicos, financeiros e institucionais, para atingir seus objetivos (Kamruzza-
man et al., 2023) e sustenta-los a longo prazo (Putra; Matsuyuki, 2020; Nava, 2022; Kapucu et al.
2023). Apesar de serem importantes para a GRD, as capacidades estatais, institucionais e organi-
zacionais ndo sao mencionadas no Marco de Sendai (Oda et al., 2025).

No Brasil, a PNPDEC (Brasil, 2012) prop6e articular politicas publicas de GRD junto a outras
politicas, entre as quais: ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, satde, meio ambiente,
mudancas climaticas, gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagéo, ciéncia e tec-
nologia (Brasil, 2012, art. 3°). Ainda que estabeleca as etapas de prevencao, mitigacao, preparacao,
resposta e recuperacgao, tal como o Marco de Sendai, a PNPDEC prioriza medidas antecipatorias,
ou seja, de prevencao, mitigacéo e preparacdo (Sulaiman et al., 2021a). De acordo com Marchezini
et al. (2025), a PNPDEC designa cinco eixos de acao: (l) regulacéo e coordenacéo; (Il) organizagéo
e planejamento; (IIl) monitoramento e analise de risco; (IV) ciéncia e educacao; (V) mobilizacao e
desenvolvimento de capacidades. Este Ultimo atribui aos municipios tanto a provisdo de insumos
imediatos para antever ou suportar desastres, o que Anderson e Woodrom (1989) definem como
necessidades (por exemplo, sistemas de alerta antecipado a desastres), bem como a producéo de
politicas publicas (Pires; Gomide, 2016) de GRD que sejam prospectivas e de longo prazo (Wisner
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et al., 2012; Putra; Matsuyuki, 2020; Cvetkovic et al., 2021; Nava, 2022; Kapucu et al. 2023), pro-
movendo o desenvolvimento sustentavel (Brasil, 2012, art. 3°). Para tanto, é necessaria a ativacao
de capacidades (Koga et al., 2019) nas estruturas organizacionais (Jansen et al., 2021) municipais,
por exemplo, por meio da profissionalizagdo de gestores e agentes municipais de protecéo e defesa
civil (Bonelli et al., 2022), bem como da alocagdo constante de recursos financeiros nos 0rgaos
municipais de protecéo e defesa civil (Damacena et al., 2022; 2023; Marchezini et al., 2025).

A despeito de sua relevéancia, diretrizes nacionais, como a PNPDEC, s&o insuficientes para
implementar politicas publicas de GRD (Cvetkovic et al., 2021; McGregor et al., 2022) e de adapta-
¢do a mudanca climética (Chudnovsky; Fernandez, 2024), sem avaliar as capacidades organizaci-
onais dos governos locais para tal (Marchezini et al., 2025). A consecucao de diretrizes nacionais
no nivel local requer mecanismos de governanca, isto €, interacdes entre diferentes setores e niveis
de governo (Bichir et al., 2017; Frey, 2018), bem como entre atores estatais e ndo-estatais (Dutta;
Fischer, 2021). As interacdes governamentais — internas e externas — tém sido cada vez mais im-
portantes para a producgdo de politicas publicas (Pires; Gomide, 2016) e sdo prementes para a im-
plementacédo local da GRD (McGregor et al., 2022).

MUNICIPIOS PRIORITARIOS PARA A GRD ANTE RISCOS GEO-HIDROLOGICOS

A PNPDEC estabelece a instituicido do Cadastro Nacional de Municipios com Areas Susce-
tiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundac¢des Bruscas ou Processos Geo-
I6gicos ou Hidrolégicos Correlatos (Brasil, 2012, art. 6°, inc. VI). Originalmente, 821 municipios fo-
ram indicados pela Unido como prioritarios para esse Cadastro Nacional, mediante a observacao
de indicadores de ocorréncia, vulnerabilidade e suscetibilidade a desastres (Brasil, 2023b). Em
2021, o referido cadastro foi instituido como decreto (Brasil, 2021a), o qual determinou aos munici-
pios prioritarios: instituir 6rgdo municipal de defesa civil; elaborar plano de contingéncia de protecéo
e defesa civil, mapeamentos de riscos, carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo e plano de im-
plantacdo de obras e servicos para a reducédo de riscos de desastre; criar mecanismos de controle
e fiscalizagc&o para evitar a edificacdo em areas suscetiveis a ocorréncia de desastres; e atualizar o
cadastro das ocupagfes em areas suscetiveis a ocorréncia de desastres (Brasil, 2021a, art. 5°).

O plano de contingéncia é o “documento que registra o planejamento elaborado a partir da
percepcédo do risco de determinados tipos de desastres e estabelece os procedimentos e respon-
sabilidades” (Brasil, 2017, p. 59). Tal instrumento “funciona como um planejamento da resposta” e
define “procedimentos, acdes e decisfes que devem ser tomadas na ocorréncia do desastre” (Bra-
sil, 2017, p. 21). A elaboracgéo e execugdo do plano de contingéncia contribuem para a consecucgéo
de algumas atribui¢cBes previstas no Artigo 8° da PNPDEC, entre as quais a providéncia de abrigos
temporarios para pessoas desalojadas e desabrigadas em situa¢gfes de desastre e a participacédo
de atores ndo-estatais na resposta a desastres (Brasil, 2012, art. 8; Brasil, 2017). No entanto, o
cumprimento dessas atribuigdes requer que 0os municipios tenham necessidades minimas para de-
senvolver suas aces (Anderson; Woodrom, 1989), como um local de trabalho para defesa civil,
bem como que estes aprimorem suas capacidades de GRD (Cvetkovic et al., 2021), como elaborar
um plano de contingéncia, além de estabelecer redes de governanca para ampliar a inclusao de
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diferentes organizagfes e atores nas acfes de GRD, por meio, por exemplo, da utilizacdo do ma-
peamento de risco (Pismel et al., 2023).

Hé diferentes métodos de mapeamentos de riscos (Moura, 2025), entre os quais o detalha-
mento progressivo (Cerri et al., 1996), que parte da identificac@o da predisposicdo dos territorios a
ocorréncia de processos do meio fisico, por meio da Carta de Suscetibilidade a Deslizamentos e
Inundagbes. A Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagdo (CGAU) prevé o estabelecimento de
diretrizes para a ocupacgdo urbana em projetos de parcelamento do solo. J4 a Carta de Risco (CR)
envolve a avaliagdo de riscos no territorio ao considerar, conjuntamente, as ameagas presentes, a
vulnerabilidade das ocupacdes e as capacidades locais para gerir os riscos (Canil et al., 2021). A
CR pode ser elaborada como parte dos Planos Municipais de Reducédo de Riscos (PMRR), que,
além do diagndstico sobre os riscos geo-hidrolégicos no municipio, indicam medidas estruturais e
nao estruturais para a GRD em ambito municipal (Brasil; IPT, 2007; Cotting et al., 2024).

As medidas estruturais contidas no PMRR podem subsidiar o Plano de Implantacdo de
Obras e Servicos para reducdo de riscos de desastres, que estabelece agbes e intervencdes prio-
ritarias para a mitigagédo de riscos (Canil et al., 2021), como melhoramento da drenagem urbana
para evitar alagamentos e inundacdes e obras de contencdo de encostas para reduzir o risco de
deslizamentos. Ao elaborar os mapeamentos de riscos, 0s municipios adquirem conhecimento so-
bre o territério local (Sulaiman et al., 2021b), o que possibilita criar mecanismos de controle e fisca-
lizacdo para evitar a edificacdo em areas suscetiveis a ocorréncia de desastres (Canil et al., 2021),
bem como para atualizar o cadastro sobre a evolug¢édo das ocupacgfes em &reas suscetiveis a ocor-
réncia de riscos de desastres geo-hidrolégicos (Brasil, 2021a, art. 5°, inc. VII). Contudo, tanto os
mecanismos de controle e fiscalizagdo como o cadastro das ocupacdes devem ser aplicados em
observancia ao Artigo 12-C da PNPDEC, segundo o qual é dever do empreendedor imobiliario,
publico ou privado, “assegurar moradia definitiva em local adequado aos cidadéos que foram forca-
dos a abandonar definitivamente suas habitacbes em razdo do desastre” (Brasil, 2012, art.12-C,
inc. ).

A implementacao de tais instrumentos também contribui para o cumprimento do art. 8° da
PNPDEC, o qual determina aos municipios “identificar e mapear areas de riscos de desastres” (Bra-
sil, 2012, art. 8, inc. 1V); “promover a fiscalizagdo das areas de risco de desastre e vedar novas
ocupacdes nessas areas” (Brasil, 2012, art. 8, inc. V); “vistoriar edificacdes e areas de risco e pro-
mover, quando for o caso, a intervencgao positiva [...]" (Brasil, 2012, art. 8, inc. VII); “realizar regular-
mente exercicios simulados, conforme Plano de Contingéncia de Protecédo e Defesa Civil” (Brasil,
2012, art. 8, inc. Xl). Para além de atribuicdes normativas, tais instrumentos sdo meios para “exe-
cutar a PNPDEC em ambito local” (Brasil, 2012, art. 8°, inc. |).

A lista de municipios prioritarios foi ampliada em 2023, mediante a revisdo dos indicadores
de ocorréncia, vulnerabilidade e suscetibilidade a desastres, totalizando 1.942 municipios. A Casa
Civil da Presidéncia da Republica elaborou a Nota Técnica n° 1/2023, intitulada “Atualizacdo dos
critérios e indicadores para a identificagdo dos municipios mais suscetiveis a ocorréncia de desliza-
mentos, enxurradas e inundacdes para serem priorizados nas ac¢des da Unido em gestdo de risco
e de desastres naturais”, bem como os respectivos indicadores utilizados na atualizacdo destes.
Em 2025, 153 municipios foram incluidos na lista, a partir da atualiza¢do das bases de dados utili-
zadas para o monitoramento dos indicadores que definem os municipios prioritarios, de acordo com
dados de 2023 e 2024, totalizando 2.095 municipios. No entanto, nove municipios prioritarios
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apenas para o risco de deslizamentos foram descartados pela Casa Civil. Sendo assim, a lista atual
contém 2.086 municipios listados no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a
Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacdes Bruscas ou Processos Geoldgicos
ou Hidrologicos Correlatos (Brasil, 2025). A principal justificativa apresentada pelo Governo Federal
para atualizar a lista consiste em otimizar a aplicacdo de recursos publicos federais em obras de
prevencéo e mitigacdo de riscos (Brasil, 2023b; 2025).

MATERIAIS E METODOS

A alocacao eficiente de recursos publicos demanda um diagndstico sobre as burocracias
responsaveis pela producédo de politicas publicas. Uma vez que a Constituicdo Federal de 1988
atribui competéncias aos municipios para a producao de politicas publicas, é fundamental avaliar a
capacidade dos municipios para tal (Pacheco, 2014). A Pesquisa de Informag¢6es Bésicas Munici-
pais (MUNIC), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2021), realiza um levanta-
mento anual sobre estrutura, dindmica e funcionamento das instituicdes publicas municipais. Sua
aplicacdo envolve um questionario de carater declaratério respondido por gestores responsaveis
pelos diferentes setores da administragdo municipal, identificados a partir do contato das agéncias
descentralizadas do IBGE com as prefeituras municipais (Pacheco, 2014).

A GRD foi introduzida na Pesquisa MUNIC no ano seguinte & instituicdo da PNPDEC (2013).
Desde entdo, a quantidade de perguntas aumentou nas edi¢des de 2013 e 2017 e tem sido aferida
uma vez a cada gestdo municipal, o que indica sua crescente relevancia no nivel local (Queiroz et
al., 2023). Na edicao mais recente em que a GRD foi aferida (IBGE, 2020), 160 perguntas foram
elaboradas sobre ocorréncias de desastres, acdes para evitar ou minimizar impactos de desastres
e instrumentos de planejamento para GRD. Tais perguntas foram divididas em seis topicos: 1) seca;
2) alagamentos e processo erosivo; 3) enchente ou inundacgéo gradual; 4) enxurrada ou inundacdo
brusca; 5) escorregamento ou deslizamento de encosta; 6) gerenciamento de riscos. As opcdes de
resposta para a maioria das perguntas correspondem a “sim”, “nao”, “ndo informou” ou “recusa’.

Para o desenvolvimento deste artigo, as respostas foram convertidas em nimeros binérios,
ao atribuir o nimero 1 para a op¢ao de resposta “sim” e 0 para as demais, a fim de obter indicadores
agregados, isto é, uma variavel que agrega dois ou mais parametros sem ponderacédo (Santos,
2004). Os indicadores criados provém de agrupamentos de parametros da Pesquisa MUNIC. Tais
agrupamentos foram definidos qualitativamente, a partir da identificacdo de dimensfes de capaci-
dades organizacionais aferidas na se¢do de GRD da Pesquisa MUNIC, quais sejam: Governancga,
Estruturacdo e Capacitacdo (Quadro 1). As perguntas que compreendem as provisdes obrigatérias
aos municipios, conforme o artigo 5° do Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis &
Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacfes Bruscas ou Processos Geoldgicos
ou Hidrolégicos Correlatos, foram agregadas no indicador de instrumentos de planejamento (Qua-
dro 2), a excecédo do parametro “Coordenadoria Municipal de Protecéo e Defesa Civil (COMPDEC)
ou 6rgao similar”, que foi considerado na dimenséo de governanga. Os parametros “Plano de Con-
tingéncia”, “Mapeamentos de areas de risco de enchentes ou inundacbes”, “Mecanismos de con-
trole e fiscalizagcdo para evitar ocupagcdo em areas suscetiveis aos desastres” e “Cadastro de risco”
foram considerados separadamente para inundacdes e deslizamentos na Pesquisa MUNIC. O cal-
culo dos indicadores corresponde a soma de seus parametros.
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Dimensao da
capacidade

organizacio-
nal de GRD

Parametros da Pesquisa MUNIC

Governanca

Unidade do Corpo de Bombeiros

Coordenadoria Municipal de Protecéo e Defesa Civil (COMPDEC) ou 6rgéo si-

milar

Nucleo Comunitéario de Protecdo e Defesa Civil (NUPDEC)

Guarda Municipal

Estruturacao

O responsavel pela coordenacdo atua exclusivamente nesta funcéo

Realiza ac@es articuladas e coordenadas do Sistema Municipal de Protecéo e

Defesa Civil

Conhece o Sistema Integrado de Informacdes sobre Desastres - S2I1D

Utiliza sistema proprio na area de Prote¢éo e Defesa Civil

Ha previsao de recursos para a¢gdes de protecao e defesa civil na Lei Orcamen-
taria Anual (LOA)

Ha outras fontes de recursos para acdes de protecdo e defesa civil

Dispbe de espaco fisico exclusivo

Dispbe de viatura

Disp&e de computadores

Dispde de coletes

Dispde de servidores com vinculo empregaticio

Disp0e de sistema de alerta antecipado de desastres

Capacitacao

Praticas educativas voltadas para conscientiza¢do e percepc¢ao da situacao de

risco nas escolas

Praticas educativas voltadas para conscientizacdo e percepcao da situacao de

risco nas comunidades

Educacdo ambiental nas escolas

Campanhas para conscientizar a populacéo sobre os riscos de desastres

Capacitacao de profissionais de protecéo e defesa civil

Formacao de NUPDEC

Quadro 1 — Agrupamento de parametros da Pesquisa MUNIC em dimensdes de capacidades organizacionais para GRD.

Elaboracao dos autores, a partir de dados do IBGE (2020).
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Instrumentos de
planejamento de Parametros da Pesquisa MUNIC
GRD

Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizacao

Gerais Plano de Implantacéo de Obras e Servicos para reducao de riscos de desas-

tres

Plano de Contingéncia

Mapeamentos de areas de risco de enchentes ou inundagdes

Deslizamentos | Mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar ocupacdo em areas sus-

cetiveis aos desastres

Cadastro de risco

Plano de Contingéncia

Mapeamentos de areas de risco de enchentes ou inundagoes

Inundacoes Mecanismos de controle e fiscalizagdo para evitar ocupagcdo em areas sus-

cetiveis aos desastres

Cadastro de risco

Quadro 2 — Agrupamento de parametros da Pesquisa MUNIC em instrumentos de planejamento de GRD. Elaboracédo dos
autores, a partir de dados do IBGE (2020).

A avaliacdo de necessidades e capacidades desenvolvida neste artigo envolve estatistica
descritiva e inferencial. Primeiramente, foi realizado o levantamento de municipios que possuem 0s
parametros correspondentes as provisdes obrigatdrias estabelecidas no artigo 5° do Cadastro Na-
cional de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto,
Inundag6es Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrolégicos Correlatos. Em seguida, foi elabo-
rada uma matriz de correlacao linear para aferir a associacéo das dimensdes de capacidades orga-
nizacionais entre si e destas com os instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e
inundacdes, por meio do coeficiente de correlagcdo de Pearson. Por ultimo, foi elaborado um modelo
de regressao linear do indicador de instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e
inundacdes em fungéo do porte populacional dos municipios (Quadro 3), no qual buscou-se inves-
tigar relagBes entre dindmicas territoriais e capacidades organizacionais na GRD. A analise estatis-
tica foi feita em linguagem R (versado 4.1.2), por meio do software “RStudio”. As representacdes
espaciais dos resultados foram feitas em Sistema de Informacdo Geogréfica (SIG), por meio do
software “QGIS” (versao 3.34).
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Faixa de populacdo Populacao

1 até 5.000 habitantes
entre 5.001 e 10.000 habitantes
entre 10.001 e 20.000 habitantes
de 20.001 a 50.000 habitantes
de 50.001 a 100.000 habitantes
de 100.001 a 500.00 habitantes
acima de 500.000 habitantes

N o] o Al WO

Quadro 3 — Porte populacional dos municipios. Fonte: IBGE (2020).

Uma vez que a quantidade de parametros por indicador ndo é a mesma, os valores dos
indicadores foram transformados pela técnica de reescalonamento, conforme a equacgéo (1) a se-
guir:

I—min (I)
max (I) —min (I)

(1)

onde | corresponde ao valor do indicador em determinado municipio,
min (1) corresponde ao valor minimo do indicador para o total de municipios,

max () corresponde ao valor maximo do indicador para o total de municipios.

De tal maneira, todos os valores variam nha mesma escala (entre 0 e 1), 0 que permite com-
parar os indicadores.

RESULTADOS

A andlise identificou que, entre os 2.086 municipios prioritarios, 267 nao possuem defesa
civil municipal, o que representa 12,80% do total. Esse € o parametro que mais municipios declara-
ram possuir, considerando as obrigagfes estabelecidas no Cadastro Nacional de Municipios com
Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacées Bruscas ou Pro-
cessos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos.

A Tabela 1 apresenta a quantidade absoluta e relativa de municipios que possuem 0s ins-
trumentos de planejamento de GRD. Os instrumentos de planejamento mais presentes nos munici-
pios prioritarios sdo os mapeamentos das areas de riscos de enchentes ou inundacdes, sendo
45,25% em relacdo ao risco de deslizamentos e 63,18% em relag&o ao risco de enchentes ou inun-
dacBes. Os planos de contingéncia sdo o segundo instrumento mais presente nos municipios. Tal
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Como 0s mapeamentos das areas de riscos, mais municipios possuem planos de contingéncia para
inundacdes (38,11%) do que para deslizamentos (27,85%). Os mecanismos de controle e fiscaliza-
¢do para evitar ocupacao em areas suscetiveis ainundacdes e o respectivo cadastro das ocupacdes
nessas areas também existem em mais municipios (30,20% e 28,52%, respectivamente) do que os
mesmos instrumentos para o risco de deslizamentos (18,17% e 20,13%). Embora os percentuais
de ambos os instrumentos sejam proximos, ao considerar a mesma ameaca, ha uma inversao: para
o risco de inundagdes, a quantidade de municipios com mecanismos de controle e fiscalizagéo &
maior do que a de municipios com cadastro das ocupacdes, enquanto que, para o risco de desliza-
mentos, ocorre o contrario. Os instrumentos menos presentes N0s municipios sao a carta geotéc-
nica de aptiddo a urbanizacao e o plano de implantacao de obras e servigos para redugéo de riscos
de desastres (10,60% e 8,87%, respectivamente).

Municipios (N
. . total = 2086)
Parametro da Pesquisa MUNIC
N %
Carta Geotécnica de Aptidao a Urbanizacéo 221 10,60
Geral N _ N .
Plano de Implantacdo de Obras e Servigos para reducéo de riscos 185 8.87
de desastres ’
Plano de Contingéncia 581 27,85
Mapeamentos de areas de risco de enchentes ou inundacdes 944 45,25
Deslizamentos . . o . ~
Mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar ocupacdo em
] o 379 18,17
areas suscetiveis aos desastres
Cadastro de risco 420 20,13
Plano de Contingéncia 795 38,11
Mapeamentos de areas de risco de enchentes ou inundacdes 1318 63,18
Inundacdes , i L . N
Mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar ocupacdo em
] o 630 30,20
areas suscetiveis aos desastres
Cadastro de risco 595 28,52

Tabela 1 — Levantamento de municipios prioritarios que possuem os instrumentos de planejamento de gestéo de risco de
desastres geo-hidroldgicos. Elaboragdo dos autores, a partir de dados do IBGE (2020).
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A Tabela 2 apresenta a matriz de correlagéo linear entre indicadores de dimensdes de ca-
pacidades organizacionais na GRD e instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e
inundacdes. Os indicadores de estruturacdo e instrumentos sédo bastante associados um ao outro
(0,63), sendo este 0 maior coeficiente de correlagdo encontrado. Isso significa que defesas civis
municipais mais estruturadas tendem a ter maior capacidade para elaborar instrumentos de plane-
jamento de GRD para deslizamentos e inundagdes. A estruturacdo das defesas civis também esta
bastante associada a governanca (0,58) e a capacitacdo (0,56). A existéncia de instrumentos de
planejamento também se associa a governanga (0,52) e a capacitagdo (0,49), assim como estas
duas dimens@es também se associam (0,43). Uma vez que todos os indicadores se associam po-
sitivamente entre si, sugere-se a hipdtese de que haja dindmicas territoriais que condicionam as
capacidades organizacionais na GRD, como o porte populacional (McGregor et al., 2022).

Indicadores Estruturacao Capacitacdo Instrumentos
Governanca 0,58 0,43 0,52
Estruturacao 0,56 0,63
Capacitacao 0,49

Tabela 2 — Matriz de correlacao linear entre indicadores de dimensfes de capacidades organizacionais na GRD e instru-

mentos de planejamento de GRD para deslizamentos e inundagées. Elaboragado propria, a partir de dados do IBGE (2020).

O coeficiente de determinacdo do modelo de regresséo linear foi de 0,16. Esse resultado
permite inferir que o porte populacional dos municipios explica 16% do indicador de instrumentos
de planejamento de GRD para deslizamentos e inundagdes. J& o coeficiente de inclinagcdo da reta
foi 0,07. Isso significa que a cada avanco na faixa de populagao, o indicador de capacidades orga-
nizacionais para GRD aumenta 0,07 pontos.

A Figura 1 representa o indicador de instrumentos de planejamento de GRD para desliza-
mentos e inundag¢des nos municipios prioritarios, por quartis. Primeiramente, destaca-se que, uma
vez que o intervalo do primeiro quartil € de 0,0 a 0,1, verifica-se que ao menos 25% dos municipios
prioritarios possuem até 10% dos instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e
inundacdes. Dentre os municipios do primeiro quartil, 45,13% séo da Regido Nordeste. Ja no quarto
guartil, cujo intervalo é de 0,5 a 1,0, 44,17% dos municipios sdo da Regido Sudeste. A despeito das
desigualdades regionais, destaca-se que ao menos 75% dos municipios prioritarios para a gestédo
de riscos geo-hidroldgicos possuem até 50% dos instrumentos de planejamento de GRD obrigat6-
rios, uma vez que o limiar inferior do quarto quartil € 0,5. Analogamente, ao menos 50% dos muni-
cipios prioritarios possuem até 20% dos instrumentos obrigatdrios, visto que o limiar superior do
segundo quartil € 0,2.
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Figura 1 — Indicador de instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e inundag8es nos municipios priorita-
rios. Elaboragéo prépria, a partir de dados do IBGE (2020).

DISCUSSAO

Os resultados demonstram lacunas para a implementacdo da PNPDEC nos municipios pri-
oritarios, corroborando com fatores identificados pela literatura internacional de GRD e de adapta-
¢do a mudanca climatica, tais como insuficiéncia de instrumentos de planejamento para GRD
(McGregor et al., 2022), de recursos financeiros (Putra; Matsuyuki, 2020; Damacena et al.,
2022;2023) e de recursos humanos (Bonelli et al., 2022; Marchezini et al., 2025) no nivel local.
Diante dos resultados, verifica-se que as capacidades organizacionais para GRD alocadas no nivel
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local sdo insuficientes para atender as diretrizes nacionais (Chudnovsky; Fernandez, 2024). Logo,
existem lacunas para a governanca de GRD entre os diferentes niveis de governo, o que requer a
calibracdo entre competéncias e capacidades organizacionais para executa-las (McGregor et al.,
2022) em governancga multinivel (Frey, 2018).

Ainda que o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) constitua-se de “oOr-
gaos e entidades da administragédo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios e pelas entidades publicas e privadas de atuacgéo significativa ha area de protecdo e defesa
civil” (Brasil, 2012, art. 10), os 6rgdos municipais de protecao e defesa civil sdo os elos mais impor-
tantes do SINPDEC (Brasil, 2021b). Ndo obstante sua instituicdo esteja prevista no Cadastro Naci-
onal de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto,
Inundacdes Bruscas ou Processos Geologicos ou Hidrologicos Correlatos (Brasil, 2012, art. 5°, inc.
1), 12,80% dos municipios prioritarios nao possuem defesa civil municipal.

Os resultados demonstram também que 0s municipios prioritarios possuem mais instrumen-
tos de planejamento para inundacdes do que para deslizamentos. Os instrumentos de planejamento
mais escassos sao a carta geotécnica de aptidao a urbanizacao e o plano de implantacéo de obras
e servicos para reducao de riscos de desastres. A carta geotécnica é fundamental para dar diretrizes
de expansdao urbana (Canil et al., 2021), sem a qual esse processo pode agravar ou produzir riscos
no ambiente urbano (Souza, 2021). Ja o plano de implantacdo de obras e servicos depende de
outros instrumentos, como a carta geotécnica, ndo tendo como ser elaborado sem um diagndstico
dos riscos no ambiente urbano. Contudo, sua elaboragéo é fundamental para indicar prioridades
para intervencgdes estruturais de prevencdo e mitigacdo de riscos. Embora essa tenha sido a prin-
cipal justificativa para atualizar a lista de municipios prioritarios (Brasil, 2023b; 2025), 91,13% destes
nao possuem plano de implantacdo de obras e servicos. Esses resultados corroboram que a elabo-
racdo desses instrumentos € invidvel para a maioria das administragdes municipais, dada a neces-
sidade de mao-de-obra especializada e insumos cartograficos de qualidade (Saito et al., 2021; Mar-
chezini et al., 2025).

As analises entre as dimensdes de capacidades organizacionais demonstram que maiores
niveis de participacdo e capacitagdo de outras organizagfes estatais e ndo estatais, nas acdes de
protecao e defesa civil, estdo associados a defesas civis mais estruturadas e com maior capacidade
de planejamento. Tal constatag@o corrobora o carater sistémico das a¢fes de protecdo e defesa
civil, conforme estabelece a PNPDEC (Brasil, 2012, art. 10). A relacdo das capacidades organiza-
cionais de GRD em fun¢éo do porte populacional também foi verificada por Jansen et al. (2021),
Queiroz (2024) e Ribeiro et al. (2024), que compararam as capacidades nas escalas de bacia hi-
drogréfica, regido metropolitana e macrorregido, respectivamente. Essa relagdo também ocorre em
paises com sistemas nacionais similares ao do Brasil, como Indonésia (Putra; Matsuyuki, 2020) e
Austrdlia (McGregor et al., 2022).

Na Regido Sudeste, onde se concentram os maiores centros urbanos do pais, também estdo
0S municipios com mais instrumentos de planejamento de GRD para deslizamentos e inundacdes
(Figura 1). Tal padrédo de associacao espacial matua de altas capacidades se assemelha ao verifi-
cado por Queiroz (2024) na Regido Metropolitana de S&o Paulo. Por outro lado, os municipios com
menos instrumentos de planejamento se concentram na Regido Nordeste, na qual predominam
municipios com menor porte populacional e estruturas organizacionais mais precarias (Costa, 2020;
Pismel et al., 2023).
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi avaliar necessidades e capacidades para a GRD nos municipios
brasileiros, a fim de fortalecer a implementacéo de politicas publicas nesse tema. As analises con-
sideraram a lista de 2.086 municipios prioritarios para GRD ante riscos geo-hidrologicos e os ins-
trumentos de planejamento para GRD obrigatdrios para esses municipios, os quais sao fundamen-
tais para a implementacdo da PNPDEC no nivel local, e envolveram as quantidades absoluta e
relativa de municipios que possuem 0s instrumentos obrigatdrios. Também foi analisada a associ-
acao linear entre o indicador de instrumentos de planejamento para GRD e dimensfes de capaci-
dades organizacionais para GRD (governanca, estruturacdo e capacitacdo), bem como a relagéo
linear do indicador de instrumentos de planejamento para GRD em fungédo do porte populacional
dos municipios.

Entre os 2.086 municipios prioritarios, 267 (12,80%) ndo possuem 6rgdo municipal de pro-
tecéo e defesa civil. O Gnico instrumento que mais de 50% dos municipios possuem sdo 0s mape-
amentos de areas de riscos de enchentes e inundagdes. Em geral, 0s municipios possuem mais
instrumentos para o risco de inundacdes do que para o risco de deslizamentos. J& os instrumentos
mais escassos sao a carta geotécnica de aptiddo a urbanizacéo (10,60%) e o plano de implantacéo
de obras e servigos para reducéo de risco de desastres (8,87%), embora a lista de municipios prio-
ritarios tenha sido atualizada nos ultimos anos com o intuito de otimizar a aplicacdo de recursos
publicos federais em obras de prevencao e mitigacao de riscos. Os resultados sustentam a neces-
sidade de desenvolver capacidades organizacionais no nivel local para implementar politicas publi-
cas multiniveis de GRD e de adapta¢do a mudanca climatica.

Os resultados deste artigo podem contribuir para identificar prioridades para o desenvolvi-
mento de capacidades nos municipios prioritarios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios
com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundac¢des Bruscas ou
Processos Geolégicos ou Hidroldgicos Correlatos. Uma vez que esses municipios sdo mais susce-
tiveis ou vulneraveis a desastres, 0s quais tém sido mais severos devido as mudancas do clima e
ao agravamento das vulnerabilidades sociais, é fundamental desenvolver capacidades organizaci-
onais para a implementacao de politicas publicas prospectivas para a GRD nesses municipios.
Ainda que a elaboracdo de instrumentos de planejamento obrigatorios seja imprescindivel para a
GRD, é necessario avaliar a contribuicdo efetiva dos instrumentos em cada localidade, a fim de
atender a seus propdésitos (Brajato; Denaldi, 2019). A implementacao local de politicas publicas de
GRD requer a calibracé@o entre competéncias e capacidades organizacionais no nivel local, ao con-
siderar vulnerabilidades e capacidades. Fortalecer a governanca entre diferentes escalas e organi-
zacoes é fundamental para a GRD, para a adaptacdo a mudanca do clima e para promover o de-
senvolvimento sustentével.
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