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INVESTIGACAO DE BOAS PRATICAS TECNICO-COMUNITARIAS DE
RESILIENCIA CLIMATICA NA GESTAO DE RISCOS E DESASTRES EM
SANTOS (SP)
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Resumo — O artigo investiga boas praticas técnico-comunitarias de resiliéncia climatica na gestéo
de riscos e desastres (GRD) no municipio de Santos (SP), destacando experiéncias exitosas na
integracdo entre conhecimento técnico-cientifico, participacdo popular e politicas publicas locais.
Com base na analise historica e critica da atuacéo da Administragdo Regional dos Morros (ARM),
dos Nucleos de Protecdo e Defesa Civil Comunitaria (NUPDEC) e da aplicacdo de Solugbes
Baseadas na Natureza (SBN), o estudo demonstra como estratégias intersetoriais e participativas
contribuem significativamente para a redugéo de vulnerabilidades em territorios urbanos expostos
a riscos geoldgicos. A ARM, entre 1993 e 1998, exemplificou uma abordagem inovadora ao
promover politicas publicas integradas com forte participacdo comunitaria, atuando em obras,
educacdo ambiental, saude, desenvolvimento social, habitagéo e defesa civil. Os NUPDEC, por
sua vez, reforcam a importancia da formacéo de liderancas locais e da cultura de autodefesa em
areas de risco. Ja as SBN, articuladas a partir da Adaptacdo Baseada em Ecossistemas (ABE),
mostram potencial para mitigar impactos ambientais ao restaurar e proteger ecossistemas
urbanos, sendo fundamentais no enfrentamento das mudancas climaticas. O estudo conclui que a
GRD deve superar modelos tecnocraticos e militarizados, priorizando acdes preventivas,
governancga participativa e educagdo ambiental. A articulagdo entre sociedade civil, poder publico
e ciéncia é apresentada como condicdo essencial para promover cidades resilientes, sustentaveis
e comprometidas com a promocéo da qualidade de vida em territérios vulnerabilizados.
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Abstract — The article investigates effective technical-community practices for climate resilience in
disaster risk management (DRM) in the municipality of Santos, Sdo Paulo (Brazil), highlighting
successful experiences in integrating scientific-technical knowledge, community participation, and
local public policies. Based on a historical and critical analysis of the actions of the Regional
Administration of the Hills (ARM), the Community Civil Defense Nuclei (NUPDEC), and the
implementation of Nature-Based Solutions (NBS), the study demonstrates how intersectoral and
participatory strategies significantly contribute to reducing vulnerabilities in urban territories
exposed to geological hazards. Between 1993 and 1998, the ARM exemplified an innovative
approach by promoting integrated public policies with strong community engagement, addressing
infrastructure, environmental education, health, social development, housing, and civil defense.
NUPDEC initiatives further reinforce the importance of fostering local leadership and a culture of
self-protection in risk-prone areas. Meanwhile, NBS, articulated through Ecosystem-Based
Adaptation (EbA), shows strong potential for mitigating environmental impacts by restoring and
protecting urban ecosystems, and are essential in the context of climate change adaptation. The
study concludes that DRM must move beyond technocratic and militarized models, prioritizing
preventive measures, participatory governance, and environmental education. The articulation
between civil society, public authorities, and scientific knowledge is presented as a key condition
for fostering resilient, sustainable cities committed to improving quality of life in socially and
environmentally vulnerable territories.
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1. INTRODUGAO

O percurso da gestdo de riscos e desastres (GRD) no Brasil evoluiu desde a década de
1960, tendo como marcos a Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Séo Vicente (IPT, 1979), o
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001), a criagdo do Ministério das Cidades, a Politica
Nacional de Protecédo e Defesa Civil (PNPDEC) (Lei Federal 12.608/2012), a criacdo do Centro
Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais (CEMADEN) e do Centro Nacional de
Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD). Apesar dos avancos, estudos apontam um
esvaziamento de recursos e aplicacao das politicas de GRD integradas ao planejamento urbano,
especialmente apds 2016 (Nogueira e Moura, 2022).

Fernando Nogueira, h4 mais de 20 anos, ja destacava a importancia da integracdo da GRD
as politicas publicas para melhorar a qualidade de vida urbana e reduzir perdas (Nogueira, 2002).
Contudo, a visdo dominante no Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil (SINPDEC) prioriza o
monitoramento técnico-cientifico do risco, mantendo uma crenca no controle fisico dos perigos
naturais por meio de obras de engenharia, em detrimento de uma articulacdo intersetorial na
governanga participativa (Gantus-Oliveira, 2023; Valencio, 2014; Nogueira, 2002). Essa
perspectiva tecnocratica ignora a impossibilidade de controlar fendmenos geoldgicos e
hidrologicos, preterindo a eficacia da incidéncia na mitigagdo da vulnerabilidade e no
fortalecimento da resiliéncia dos territorios.

Outra visdo comum € a excessiva confianca nos sistemas de alerta, em prejuizo de uma
integragdo sinérgica entre 6rgdos e populacdo exposta (Nogueira, 2002; Valencio, 2014). N&o
obstante, o alinhamento entre as esferas de governo e os agentes do SINPDEC é crucial para a
eficacia dos alertas, evitando agbes emergenciais equivocadas que minam a confianca da
populacdo. Apesar de o0 avango técnico permitir maior previsibilidade e monitoramento para a
prevencdo de desastres, o controle da ameaca € inviavel, pois 0s eventos naturais sdo respostas
a distarbios antropogénicos (como cortes de aterro) ou processos naturais de evolucdo da
paisagem.

A despeito da execucdo de obras de contencdo e de sistemas de alerta, 0 evento perigoso
pode ocorrer — e estd ocorrendo de maneira mais frequente e intensa com o avanco das
mudangas climaticas. Em vista disso, urge a necessidade de se fortalecer outras acfes de
prevencgdo, adaptacdo e resiliéncia a desastres, visto que a fé cega na tecnologia e nas obras de
engenharia tem demonstrado faléncia, dados os casos sempre crescentes de danos causados por
fendmenos climéticos pelo Brasil.

Nogueira (2002) argumenta que a lacuna da GRD reside na capacidade gerencial e vontade
politica, e na relacdo entre cientistas, populacédo e gestores. Nesse interim, persiste uma grande
disténcia entre a ciéncia produzida, a populacdo em risco e o poder publico, com desconfianca
mdtua e uma ciéncia frequentemente desconectada da realidade concreta. Para solucionar esses
entraves, pesquisas propdem canais de dialogo participativos como estratégia de reducdo de
riscos e resiliéncia climatica (Nogueira, 2002; Gantus-Oliveira, 2023).

A negligéncia em enfrentar o risco, mesmo com consciéncia de sua existéncia, € uma forma
de politica publica baseada em “deixar morrer”, traduzida no conceito de necropolitica de Achille
Mbembe (Mbembe, 2018). De acordo com dados do Tribunal de Contas da Unido, entre 2012 e
2023 o governo federal investiu 15,2 bilhdes de reais em acdes de resposta e recuperacdo a
desastres, em contrapartida ao investimento de apenas 7,8 bilhdes em acdes de prevengdo —
cerca de metade dos investimentos —, as quais reduziriam a magnitude dos danos provocados
pela materializacdo do desastre (Gantus-Oliveira, 2023, p.176).

Para superar um modelo de gestdo reativo, faz-se necessario promover acdes preventivas
que contribuam para a reducao de riscos e que integrem a resiliéncia climéatica ao planejamento
urbano. Quando essas acbes sdo desenvolvidas com participagdo popular, intersetorialidade e
base cientifica, o planejamento urbano deixa de ser meramente técnico-burocratico para se tornar
um instrumento técnico-comunitario de justica socioambiental e promog&o da vida em territérios
historicamente negligenciados. Dessa maneira, questdes como a integracdo multissetorial, a
participacdo popular, a ado¢cdo de uma cultura preventiva focada na reducéo de vulnerabilidades e
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a desmilitarizacdo da GRD se apresentam como possibilidades de mudanca para a construcéo de
sociedades resilientes e adaptadas as mudancas climaticas e ambientais globais.

Partindo desse pressuposto, entende-se a necessidade de direcionar o olhar para
experiéncias bem-sucedidas praticadas nos territorios, na esfera municipal, de modo que elas
possam servir como exemplos de politicas publicas de reducéo de riscos e de resiliéncia climéatica
integradas ao planejamento urbano. Assim, o presente estudo teve como objetivo investigar boas
préticas técnico-comunitarias de resiliéncia climatica na gestédo de riscos e desastres na cidade de
Santos, estado de S&o Paulo (SP).

Santos enfrenta desastres deflagrados por deslizamentos desde 1928. Mais recentemente,
nos desastres causados por movimentos de massa em 2020, foram registrados no municipio 8
Obitos e 10 pessoas feridas (Valle, Abreu e Fernandez, 2022). Todavia, segundo Valle, Abreu e
Fernandez (2022), a cidade n&o registrava 6bitos decorrentes de deslizamentos desde 2000. Em
contraste com a esfera federal, a dotacdo orcamentéria para a area de reducdo de riscos e
desastres em Santos foi de 15,5 milhGes de reais para acdes de resposta e recuperacdo a
desastres, e 57,4 milhdes para a¢cbes de prevencdo. Nota-se, assim, que um maior investimento
de recursos municipais em acdes preventivas, aliado a um modelo de GRD que adotou, ao longo
de sua historia, estratégias de participa¢do social, vem promovendo resultados significativos. Este
cenario justifica a relevancia de um estudo que investigue e analise esse modelo de governanca
participativa para reducao de riscos e resiliéncia climatica.

Em resumo, o artigo apresenta e discute iniciativas e experiéncias passadas e presentes
gue vao ao encontro do que se compreende como estratégias e agdes técnico-comunitarias de
resiliéncia climética, quais sejam: a Administracdo Regional dos Morros de Santos, o Nucleo de
Protecdo e Defesa Civil Comunitaria (NUPDEC) e as Solucdes Baseadas na Natureza (SBN) —
politicas adotadas pela gestdo municipal santista.

2. ACOES TECNICO-COMUNITARIAS DE RESILIENCIA CLIMATICA E GESTAO DE RISCOS

2.1. Administracdo Regional dos Morros

Com o intuito de colocar em pratica um servico voltado exclusivamente ao enfrentamento do
risco a deslizamentos nos Morros de Santos, a prefeitura criou, em 1989, por meio de decreto
municipal, o Grupo Executivo de Morros. Inicialmente estruturado como uma divisdo administrativa
dentro de uma secao da Secretaria de Obras e Servigcos Publicos, essa pasta foi ganhando corpo
e importancia na administracdo municipal. Em 1992, a secdo foi transformada em um
departamento vinculado a mesma secretaria. No ano seguinte, em 1993, ganhou status de
secretaria municipal, com orcamento proprio, e tornou-se a Administracdo Regional dos Morros
(ARM), implantada e gerida pela gedloga Cassandra Maroni Nunes (Nogueira, 2002). Desde
entdo, passou a contar com maior capacidade de recursos e autonomia para o estabelecimento
de um conjunto de programas e acoes, cuja prioridade era o enfrentamento do risco geologico nos
Morros de Santos (Santos, 1996).

A ARM se caracterizou por uma equipe interdisciplinar composta por 30 técnicos de diversas
areas (arquitetura, geologia, geografia, assisténcia social, direito) e 120 trabalhadores
operacionais, além da integracdo de coordenacfBes das Secretarias de Higiene e Saude e de
Educacdo em sua sede no Morro Nova Cintra (Santos, 1996). Essa estrutura multidisciplinar
demonstrava uma visdo avangada para a época, reconhecendo a complexidade do risco
geoldgico urbano e a necessidade de uma abordagem intersetorial para sua resolucao,
antecipando as discussfes da | Conferéncia Mundial para Reducdo de Riscos e Desastres em
Yokohama, realizada em 1994.

A administracdo era organizada em trés departamentos: Obras e Servigcos PuUblicos;
Planejamento, Controle e Orientacdo da Ocupacao Urbana; e Questées Sociais. Até 1996, a
prioridade foi dada a projetos estruturantes que envolviam a colaboracdo entre esses
departamentos (Nogueira, 2002). Dentre os programas e acdes implementados pela ARM,
destacam-se: o Programa Comunitario de Atencdo a Familia, a Crianca e ao Adolescente; o
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Programa de Obras Publicas; o Programa de Planejamento, Controle e Orientacdo da Ocupacao
Urbana; o Programa de Habitacdo; o Programa do Lixo; e o Plano Preventivo de Defesa Civil
(PPDC) (Santos, 1996). Embora o foco principal fosse a prevencéo de desastres e a mitigacao de
riscos, esses programas também visavam a melhoria da infraestrutura urbana e dos servicos
publicos nas areas marginalizadas dos morros (Nogueira, 2002, p. 162).

O Programa Comunitario de Atencdo a Familia, & Crianca e ao Adolescente representou
uma iniciativa pioneira na gestao de riscos, buscando garantir a integralidade da atencdo as
familias residentes em areas de risco, com foco na defesa dos direitos de criancas e
adolescentes. A ARM promoveu a articulagdo entre profissionais de salde, educacao, assisténcia
social e liderancas comunitarias, oferecendo inclusive subsidio financeiro para a reestruturacao
familiar. A participacdo da comunidade em conferéncias municipais e foruns regionais foi
incentivada para discutir politicas publicas voltadas a melhoria da qualidade de vida dos
moradores dos morros, com énfase nas criancas e adolescentes (Santos, 1996). Essa iniciativa
demonstrava, ainda que de modo incipiente, uma perspectiva feminista na gestdo de riscos ao
considerar as necessidades das pessoas cuidadoras — predominantemente mulheres —, em
consonancia com discussdes posteriores em foruns internacionais (Gantus-Oliveira, 2023).

No ambito do Programa de Obras Publicas, a ARM instituiu um modelo de definicdo e
priorizacdo dos planos anuais com ampla participacdo da comunidade e cogestao através de uma
Comissdo de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Plano de Obras. Reconhecendo que a auséncia
de redes de esgoto, coleta de residuos e sistemas de drenagem pluvial eram os principais fatores
desencadeadores de deslizamentos (IPT, 1979), o programa direcionou recursos proprios para a
execucdo de obras prioritarias de mitigacdo de risco e melhoria da qualidade de vida e saude
ambiental.

Em 1993, foram realizadas obras emergenciais de afastamento de esgoto e coleta de aguas
servidas, embora fossem de responsabilidade da SABESP. Apesar de paliativas, essas
intervencdes melhoraram o ambiente e contribuiram para a mitigacdo do risco (Gantus-Oliveira,
2023). Contudo, trinta anos depois, muitas dessas redes emergenciais ainda ndo foram
substituidas, evidenciando a falta de didlogo e compromisso intersetorial do poder. A
descontinuidade de projetos devido a mudancas de governo também é apontada como um fator
gue comprometeu os esforgos iniciais da ARM.

A participacdo social na execucdo das obras foi significativa. Em 1995, a Comissdo de
Acompanhamento e Fiscalizacdo do Plano de Obras, composta por cerca de 50 pessoas
mobilizadas por assembleias, avaliou a pertinéncia das obras pleiteadas e participou da definicdo
do Plano de Obras 1996-1997. A primeira assembleia da comissdo, em 1992, contou com a
presencga de 250 moradores (Santos, 1996). Inspirada em experiéncias bem-sucedidas como a de
Recife (1986-1989), a ARM adotou praticas que visavam expor 0s programas de gerenciamento
de riscos e projetos de infraestrutura a populacdo, promover a participagdo e o envolvimento dos
moradores, formar comissées de acompanhamento e fiscalizagdo e criar féruns de discusséo
periédicos (Nogueira, 2002). Essas acdes demonstraram a viabilidade da gestdo democrética e
coletiva do territério em grandes cidades desiguais e vulneraveis a ameacas naturais.

A participacdo popular e a parceria entre o poder publico e os moradores facilitaram o ajuste
dos projetos de engenharia a realidade local, e contribuiram para a readequacdo das
metodologias de previsdo e classificacdo de risco. Ao incorporar conceitos e técnicas preventivas,
a populagcédo se tornou corresponsével pelo gerenciamento do risco e do desastre (Nogueira,
2002). Para isso, a ARM ofereceu cursos de capacitacdo para funcionarios, voluntarios e
moradores de areas de risco, ministrados por geélogos da prépria administracdo, do IPT e do
Instituto Geoldgico de S&o Paulo (IG), com o objetivo de disseminar metodologias de identificacao

primaria de riscos de deslizamentos e medidas preventivas emergenciais (Nogueira, 2002).

A socializacdo de conhecimentos técnicos e a divulgacdo de informacdes publicas em
campanhas de conscientizagdo foram instrumentos importantes na prevencdo de riscos. A
divulgacdo de procedimentos em emergéncias e técnicas construtivas preventivas e de
preservacdo ambiental (como muros de pedra seca e manejo de residuos) foram incentivadas.
Salienta-se que a divulgacdo de informacdes técnicas consistentes pode reduzir equivocos na
percepcéo da populacdo sobre os riscos ambientais.
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Durante a operagédo do PPDC em Santos (1995-1996), a televisao local veiculou orientagdes
sobre sinais de instabilizacdo de encostas e divulgou um nimero de emergéncia, resultando em
um aumento da procura por auxilio técnico municipal ao serem identificados esses sinais
(Nogueira, 2002). Essa pratica preventiva se mantém na gestdo de riscos da Defesa Civil de
Santos, com um fluxo constante de chamados para vistorias de emergéncia durante periodos de
maior pluviosidade. O canal de didlogo direto com a Defesa Civil facilita 0 acesso da populacédo ao
conhecimento técnico e fortalece sua capacidade de acédo na gestao de riscos.

Outra acdo bem-sucedida da ARM foi o cadastramento da populagéo de areas de risco em
1994, levantando as condi¢cfes socioecondmicas dos moradores e de suas moradias. As fichas de
atendimento do PPDC, relatorios de vistorias e processos administrativos também foram
importantes instrumentos de monitoramento. As informacdes coletadas permitiram a criacdo de
um cadastro detalhado dos riscos existentes e potenciais, orientando as decisbes a serem
tomadas (Nogueira, 2002). A recuperacdo de registros de deslizamentos passados, através de
diversas fontes de informacao, também foi fundamental para fomentar a percepcédo social do risco.
Essa prética de cadastramento foi continuada pela Defesa Civil.

O Programa do Lixo da ARM abordou a problemética da coleta de residuos solidos nos
morros. Até 1989, a coleta era limitada as vias acessiveis aos caminhdes, atendendo a menos de
30% dos domicilios. Em 1991, o programa “O Morro agora tem vez” implementou a instalacéo de
cestos de coleta em locais inacessiveis aos caminhdes, com coleta diaria por coletores a pé. Essa
iniciativa foi acompanhada pela dedetizagdo das areas. Uma campanha educativa nas escolas
também foi desenvolvida. Em 1996, a area atendida pela coleta de lixo aumentou para 70% dos
domicilios (Santos, 1996). No entanto, a questdo dos residuos exigia um trabalho educativo
continuo, e muitas lixeiras foram vandalizadas pouco tempo depois, com o retorno de pontos de
descarte irregulares (Santos, 1996). A descontinuidade do programa educativo “O Morro agora
tem vez” levou a perda de prioridade da educagdo ambiental para a gestéo de riscos no municipio.

O Programa de Habitacdo da ARM também introduziu ideias inovadoras, como convénios
com o Conselho Regional de Engenharia, sindicatos de engenheiros e arquitetos e universidades
para oferecer orientagdo técnica gratuita as familias de baixa renda. A participacdo popular foi
crucial, com a presenca de representantes de associacfes de bairro na Il Conferéncia Municipal
de Habitacdo em 1995, onde questBes importantes para a habitacdo em é&reas de risco foram
aprovadas (Nogueira, 2002). A organizagdo popular também conquistou assentos no Conselho
Municipal de Habitagdo (CMH), definindo e fiscalizando a aplicagdo do Fundo Municipal para
Construcédo de Habitacdo Popular (FUNCOHAP), que em 1996 contava com 5% do orgcamento
municipal (Santos, 1996).

O Plano Preventivo de Defesa Civil (PPDC), implementado anualmente pela ARM de
Santos, visava evitar perdas de vidas através do alerta a populagéo e equipe técnica em periodos
criticos, com remocgdes preventivas para refugios (edificios publicos/comunitérios) ou abrigos
(para estadias mais longas) quando necessario. Durante a gestdo da ARM, os abrigos eram
preparados antecipadamente, com capacidade para cerca de duzentas pessoas e acomodacdes
familiares. A gestdo eficaz dos abrigos temporarios preventivos envolvia condi¢cdes de
habitabilidade, alimentagdo, manutencdo de rotinas, atendimento de salde e assisténcia social,
além de comunicacdo constante com as familias sobre a situacdo de suas moradias e as
proximas etapas. O abrigamento ndo deveria exceder dois meses, periodo para mitigacdo do risco
ou provisdo de nova moradia. Atualmente, ha criticas sobre as condi¢des de higiene e privacidade
nos abrigos, e sobre o baixo valor do auxilio aluguel.

Apesar da descontinuidade de alguns programas da ARM apds sua extincdo em 1998, o
trabalho de informagdo e educacdo continuada fomentou uma cultura de autodefesa na
populagéo. Treinamentos em primeiros socorros e identificacdo de riscos capacitaram moradores
a atuar como voluntérios, realizando vistorias e informando as autoridades. Outra acéo relevante
foi a elaboragédo de um relatério detalhado das ag6es de reducéo de riscos entregue ao Ministério
Publico em 1993, que orientou as a¢des do poder publico até 1996.

Em 1994, esta organizacdo comunitaria foi selecionada como uma das “best practices”
divulgadas pelo programa Agenda 21-Local da ONU (Nogueira, 2002). Nao obstante, a mudanca
na gestéo publica em 1997 levou ao esvaziamento técnico e, em 1998, a extingdo da ARM, com
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suas funcdes diluidas em outras secretarias (Nogueira, 2002). A ARM foi rebaixada a um
departamento e, atualmente, a Prefeitura Regional dos Morros e o Departamento de Protecéo e
Defesa Civil (vinculada a Secretaria de Segurancga) exercem parte de suas funcées.

Apesar do desmantelamento, a experiéncia da ARM demonstra a necessidade de modificar
praticas de gestéo tradicionais para promover colaboracao e didlogo social entre conhecimento
técnico-cientifico e demandas comunitarias. Uma abordagem militarizada ou tecnicista isolada é
menos eficaz que a participacdo popular no ciclo de gestédo de riscos (mitigacdo, monitoramento,
prevencdo, preparagdo, resposta, recuperagdo, resiliéncia). A educacdo ambiental continua e a
escuta das demandas da populacdo sao cruciais para uma gestdo de riscos ancorada nha
realidade material, com solucdes exequiveis e eficazes.

Por fim, nota-se que a vontade politica dos gestores € fundamental para a adocao de
estratégias efetivas. Assim, a ARM exemplifica como o compromisso politico pode impulsionar a
veiculacdo de informac@es, a participacdo popular e a qualificacdo de equipes multidisciplinares
na gestao de riscos de desastres, evidenciando que o desafio ndo reside apenas em técnicas
cartograficas, obras de engenharia ou sistemas de alerta, mas na interagdo entre ciéncia,
populacao e gestores para construir uma GRD técnico-comunitéria.

2.2. Nucleos Defesa Civil Comunitaria (NUPDEC)

Como os desastres socionaturais podem ter seus efeitos minimizados ou agravados pela
intervengcdo humana, cabendo aos diversos atores da municipalidade o poder de agéncia para
prevenir e responder a esses desastres, a participagdo popular na gestdo do risco é de maxima
relevancia. Inclusive, as possibilidades e potencialidades dessa participagdo foram apresentadas
na experiéncia supracitada da Administracdo Regional dos Morros de Santos. Como afirmam
Lugon e Palassi (2012), a participagdo comunitéria nas a¢des de protecdo civil cria um elo entre a
populacao local e o Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civil (SINPDEC) — o qual j& prevé, em
sua estrutura organizativa, a participacédo social por meio do Nucleo de Protecdo e Defesa Civil
Comunitaria.

Os Nducleos de Protegcdo e Defesa Civil Comunitaria (NUPDEC) sédo formados por
voluntarios residentes em areas de risco e tém como objetivo orientar as comunidades
vulneraveis, promovendo ac¢des de solidariedade e autodefesa em periodos chuvosos, além de
acOes permanentes de prevencgao de riscos e educacdo ambiental (Brasil, 2006; Nogueira, 2002).
O NUPDEC busca ampliar a percepc¢éao social do risco e engajar os moradores no planejamento e
na execucdo de atividades de protecao civil, aumentando a seguranca e resiliéncia do territério
(Brasil, 2006). Ademais, a articulagdo horizontalizada e dialdgica com a realidade local, cujas
demandas sdo melhor conhecidas pelos moradores, fortalece o SINPDEC.

O fomento a participacdo social é crucialmente dependente do poder publico, que deve criar
as condi¢bes para a mobilizacdo da comunidade. Para tanto, compreender os motivadores de
cada territério para a participacdo em acdes de protecdo e defesa civil € essencial. Lugon e
Palassi (2012) destacam a importancia dos lacos interpessoais e da confianga na capacidade
coletiva para a participacdo comunitaria, ressaltando a necessidade de alinhamento entre
interesses individuais e coletivos, sejam eles materiais ou simbolicos. A participacdo social
também se relaciona com a consciéncia politica, pois a formacao do sujeito coletivo possibilita
novas percepcdes da realidade e acdes solidarias transformadoras.

Estudos mostraram que mobilizadores dos NUPDEC possuiam forte identificacdo com a
comunidade e o territério, atuando como lideres e desenvolvendo projetos sociais (Lugon e
Palassi, 2012). Experiéncias em Santos evidenciaram a atuacao de liderancas locais como figuras
centrais na mobilizacdo dos NUPDEC. Relatos da Defesa Civil apontam que, nos eventos de
2020, quando houve deslizamentos que causaram desastres, liderangas comunitarias que haviam,
guando ainda criancas na década de 1990, passado pelos programas formativos do NUPDEC
Mirim se anteciparam durante as chuvas para evacuar as casas de maior risco, de modo a
preservar as vidas na vizinhanca. Entende-se esta acdo como um desmembramento de uma
politica publica executada ha cerca 30 anos, ressaltando a importancia desses nucleos formativos
e mobilizadores na GRD.
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A busca por solugdes coletivas transforma a cultura politica e fortalece a identidade
comunitaria, gerando solidariedade. A participacdo popular pode ocorrer em diversas esferas,
como na definicdo de investimentos (orcamento participativo), politicas habitacionais (conselhos
municipais) e fiscalizacdo de obras (comissdes de acompanhamento) (Nogueira, 2002). Essa
participacdo é uma forma de informacéo publica e capacitacdo para a reducdo de riscos, tanto
para quem decide quanto para quem executa, qualificando a intervencdo da prefeitura e
melhorando a gestéo urbana.

A participagdo da populagdo em risco é fundamental para o sucesso de politicas publicas e
acOes preventivas, especialmente em relacdo a resiliéncia climatica. O papel do Estado é
informar, sensibilizar e capacitar a populacéo para identificar perigos, adotar medidas preventivas
e procedimentos de autodefesa. Assim, o NUPDEC consolida a comunicagéo entre poder publico
e sociedade civil, utilizando diversas ferramentas de mobilizagédo (Ferreira, 2016). Essa articulagédo
social € essencial para a gestao de riscos e desastres e se conecta com a resiliéncia climatica,
gue é intrinsecamente comunitaria, exigindo acdes coletivas e uma governanca participativa para

mitigar e enfrentar os efeitos das transformagdes ambientais globais.

2.3. Cartografia Social aplicada as Solu¢des Baseadas na Natureza

A Adaptacédo Baseada em Ecossistemas (ABE) integra o conjunto de Solu¢bes Baseadas na
Natureza (SBN) — acdes que se inspiram em processos naturais para gerar beneficios sociais,
ambientais e econémicos (Forini, 2022). A Uni&o Internacional para a Conservacgéo da Natureza é
uma das principais organizacdes globais na promo¢do das SBN, que englobam acgbes de
protecdo, gestao sustentavel e restauracdo de ecossistemas naturais ou modificados. O objetivo é
abordar desafios sociais de maneira eficaz e adaptativa, promovendo o bem-estar humano e a
biodiversidade (Cohen-Shacham et al., 2016). Exemplos de SBN incluem a renaturalizacdo de
rios, o plantio de florestas urbanas e agroflorestas, telhados verdes, zonas permeaveis, e hortas
urbanas. Essas praticas fortalecem a resiliéncia socioecolégica diante de desafios como
mudangas climaticas, escassez hidrica e desastres geologicos e hidroldgicos (Forini, 2022).

Politicas publicas de preservacdo da biodiversidade devem incorporar mecanismos de
geracdo de renda, reducdo de desigualdades e mitigacdo de gases de efeito estufa, partindo do
principio do envolvimento comunitario na gestao territorial baseada no conhecimento do sistema
natural. A gestdo baseada em ecossistemas ganhou destaque apds a Avaliagdo Ecossistémica do
Milénio (2005) e foi oficialmente introduzida na Convencdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre
Mudanga do Clima (COP 14), indicando uma tendéncia internacional de institucionalizagédo dos
servicos ecossistémicos como estratégia preventiva de adaptagdo e gerenciamento de riscos
ambientais (Forini, 2022).

Embora a gestédo de riscos e desastres (GRD) frequentemente se concentre em obras de
engenharia, Forini (2022) argumenta que a perspectiva ecossistémica vai além do uso de
geomateriais, relacionando-se com a manutengdo da integridade dos sistemas naturais para a
protecdo contra desastres a longo prazo. Florestas em topos de morros, por exemplo, facilitam a
infiltracdo da &gua da chuva, reduzem o escoamento superficial e aumentam a recarga de
aquiferos. A serrapilheira protege o solo da erosdo, lixiviagdo e movimentos de massa,
promovendo a estabilidade das encostas. Em ambientes urbanos, isso depende da preservacéao e
reconstituicdo de ecossistemas degradados.

Estudos no Rio de Janeiro mostraram que a maioria dos deslizamentos (92%) ocorre em
areas antropizadas, em contraste com areas de vegetacdo nativa (8%) (Forini, 2022). No Macico
da Tijuca, 43% dos deslizamentos foram em areas de gramineas, 42% em florestas degradadas e
apenas 14% em florestas preservadas (Forini, 2022), evidenciando a importancia da preservagéo
florestal em topos de morros para a protecao contra deslizamentos. O Codigo Florestal Brasileiro
(Lei n° 12.651/2012) define topos de morros como Areas de Preservacdo Permanente (APP), com
vegetacdo nativa a ser mantida ou recomposta por suas funcdes ecossistémicas (Brasil, 2012).
Além disso, APPs urbanas prestam servi¢cos ecossistémicos cruciais para a resiliéncia a desastres
e a mitigacdo das mudancas climaticas, sendo indispensaveis para as SBN e a ABE, protegendo
contra perigos geoldgicos e climaticos e sequestrando carbono. Em sintese, a integracdo de SBN
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e ABE no planejamento territorial urbano e de redugcdo de riscos, com a preservagcdo e
recuperacao de APPs, é fundamental.

Nos morros de Santos, importantes remanescentes de Mata Atlantica estdo ameacados pela
pressdo do déficit habitacional e do desenvolvimento urbano desigual. Em vista disso, o
planejamento urbano deve incorporar solugdes como arborizagdo, areas de protecdo ambiental,
entre outras. Contudo, as SBN devem ser implementadas em articulacdo com instrumentos como
Plano Diretor, Plano Municipal de Mudanca Climética (PMMC), Plano Municipal de Reduc¢éo de
Riscos (PMRR), Plano Municipal Plano Municipal de Conservagdo e Recuperagdo da Mata
Atlantica (PMMA). Para além disso, esses instrumentos devem ser integrados a um planejamento
habitacional que dé conta do déficit de moradias que pressiona a uma ocupacdo da area
vegetada.

O PMMA de Santos (Santos, 2021), alinhado com a ABE, foi elaborado com participagéo do
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA), da Defesa Civil e da Comissao
Municipal de Mudanca do Clima, incluindo pesquisadores e representantes da sociedade civil
(Forini, 2022) — embora a representagcdo de moradores de areas de risco ndo tenha sido
verificada. Os objetivos do PMMA incluem ampliar a conectividade da vegetagdo, conservar
mananciais e manguezais, recuperar a vegetacdo nativa, ampliar areas verdes urbanas com
espécies nativas, diminuir a expansdo urbana na Mata Atlantica, fortalecer comunidades
tradicionais, fomentar a agroecologia, auxiliar na adaptacao as mudancas climaticas e fortalecer a
educacdo ambiental municipal.

As diretrizes do PMMA também abordam a mitigacdo de impactos de outras politicas
publicas e a reducdo das desigualdades socioambientais com vistas a equidade de género.
Embora o PMMA avance na agenda de resiliéncia climatica e de vulnerabilidade social, o
documento ndo menciona a questdo racial, 0 que pode ser entendido como uma pratica de
perpetuacdo do racismo institucional — visto que Gantus-Oliveira (2023) identifica a maior
proporcao de pessoas negras ocupando as areas de risco ambiental em Santos. Ndo obstante, é
possivel observar uma abordagem integrada e interdisciplinar, considerando género, inclusédo
social e direitos humanos na prote¢do da biodiversidade. O PMMA também destaca a mitigacéo
de riscos nos morros e a adaptacdo na area estuarina, incluindo mudancas no zoneamento

portuario, e a promogéo da agroecologia.

Um projeto piloto de recuperagéo ecolégica com ABE esta em andamento no Morro Monte
Serrat em Santos, por meio da Secretaria Municipal de Meio Ambiente com a participacdo da
Defesa Civil, o que demonstra avanco no dialogo intersetorial. Essa iniciativa, associada ao
NUPDEC e as associagfes de bairro, apresenta potencial de replicagdo em outros territorios.
Medidas de ABE podem proteger patrimdnios historicos em &reas de risco, como no Monte Serrat,
conforme identificado em cartografias sociais desenvolvidas pela Secretaria Municipal de Meio
Ambiente, Defesa Civil e comunidade. Essas cartografias buscam alinhar beneficios sociais,
ambientais e econémicos através de hortas comunitarias, educagdo ambiental e turismo. O
turismo sustentavel na Mata Atlantica também representa uma oportunidade de geracao de
emprego e renda.

Segundo Forini (2022), em entrevistas com técnicos e pesquisadores locais, a participagdo
popular é considerada central na prevencdo de desastres e recuperacao vegetal, assim como
politicas de habitacdo social para mitigar a ocupacao de encostas. A atuacao conjunta de diversos
atores € vista como necessaria, embora ainda haja dificuldades de interlocucéo interinstitucional.
Técnicos da Defesa Civil entrevistados também apontam a priorizacdo or¢gamentaria como um
desafio para a implementacéo de planos de ABE.

Para concluir, nota-se que h4 uma relevante convergéncia de ideias, conceitos e propostas
na interface entre as Solucdes Baseadas na Natureza, a Adaptacdo Baseada em Ecossistemas, a
gestao de riscos e desastres e a resiliéncia climatica. Nesse sentido, é de suma importancia que
haja articulagé@o intermunicipal e inter-regional no que diz respeito & proposicdo e execucdo de
solucdes ecossistémicas, tendo em vista que o sistema Terra — bem como os efeitos climéticos —
ndo se limita pelas fronteiras geopoliticas, o0 que demonstra a fundamental e premente
necessidade de reintegracédo da natureza no planejamento territorial urbano.
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3. CONCLUSOES

As experiéncias analisadas no municipio de Santos revelam que a gestdo de riscos e
desastres (GRD), quando ancorada em praticas técnico-comunitarias e solucdes baseadas na
natureza, pode alcancar resultados efetivos na mitigacdo de vulnerabilidades e no fortalecimento
da resiliéncia climatica. A atuacao da extinta Administracdo Regional dos Morros (ARM), dos
Nucleos de Protecdo e Defesa Civil Comunitaria (NUPDEC), das iniciativas de Adaptacéo
Baseada em Ecossistemas (ABE) e de Solu¢cbes Baseadas na Natureza (SBN) demonstram que o
envolvimento direto da populagdo, aliado ao conhecimento técnico-cientifico e a atuagéo
intersetorial do poder publico, é fundamental para a construcdo de territérios mais seguros,
resilientes e sustentaveis. Essas acbes também evidenciam a necessidade de considerar as
especificidades socioecondmicas e ambientais das comunidades em risco, integrando saberes
locais, praticas educativas e politicas publicas comprometidas com a justica ambiental.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel repensar modelos tradicionais de GRD baseados
exclusivamente em perspectivas tecnicistas ou militarizadas, promovendo uma governanga
participativa e integrada. A continuidade das politicas, a formacdo de redes de cooperagéo entre
diferentes niveis de governo, e a valorizagdo de instrumentos como a cartografia social e a
educacdo ambiental sdo estratégias essenciais para a efetivacdo de uma GRD dialdgica e
transformadora. Em face das mudancas climaticas e do aumento da frequéncia e intensidade dos
desastres, € urgente que gestores publicos e sociedade civil priorizem ac¢des estruturantes e
preventivas, capazes de articular a conservagédo dos ecossistemas com a promocao da equidade

e da dignidade humana nos territérios mais vulneraveis.
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