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RESUMO

SOUZA, Fabiano de. Levantamento na literatura sobre os indicadores para atendimento
a populacdo atingida por desastres pela Secretaria de Estado da Defesa Civil de Santa
Catarina— 2013. 52 f. TCC (Especializacdo em Gestdo de Risco com énfase em Bombeiro) —
Centro de Estudos Superiores, do Corpo de Bombeiros Militar e Centro de Ciéncias da
Administracdo e Socioeconémicas, da Universidade do Estado de Santa Catarina,
Floriandpolis, 2013.

A limitacdo de recursos e 0s prazos reduzidos para atender a populacao atingida por eventos
adversos torna a tarefa de determinagdo do nivel de servico, ou nivel de atendimento a
populacdo, um processo critico para a Defesa Civil do Estado de Santa Catarina. A
identificacdo de varidveis e ferramentas que possam apoiar a tomada de decisdo, nestas
situacOes, pode contribuir para tornar este processo mais eficiente e eficaz. A abordagem
logistica se mostra adequada para esta situacdo, tendo em vista que o nivel de servi¢co sera
definido em funcdo dos recursos financeiros e dos recursos logisticos que a Secretaria da
Defesa Civil dispde. Entretanto, uma andlise pura e simples da logistica empregada ndo é
suficiente para se definir a populacdo que sera atendida, tendo em vista, logicamente, que 0s
recursos disponiveis para auxilio a populacdo, invariavelmente, ndo serdo suficiente para a
totalidade de pessoas necessitadas. Desta forma, identificar as variaveis e os parametros
aplicaveis para a determinacdo das pessoas destinatarias dos servicos e bens de assisténcia
humanitaria é o principio fundamental ao desencadeamento das a¢des inerentes a protecdo e
defesa da sociedade.

Palavras-chave: Defesa Civil, desastre, assisténcia humanitaria, indicadores.
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1. INTRODUCAO

Os processos evolutivos da vida em sociedade sdo frutos das constantes mudancas
de origem antropogénicas, provocadas pelo homem, ou pelas alteracbes promovidas pela
propria natureza.

No transcorrer dos anos e com o passar da vida em sociedade, constatou-se que a
instituicao “Defesa Civil” surgiu pela necessidade de protecao da populacdo frente aos mais
diversos ambientes e situagdes, fossem estas guerras ou desastres’.

As alteracBes climaticas experimentadas pelo homem nos tempos modernos
indicam que o mundo esta em constante transformagdo, onde os desastres naturais séo cada
vez mais frequentes, intensos e mortais; seja pela falta de planejamentos urbanos, ou pela
prépria magnitude da ameaca natural.

Diante deste cenario, 0 homem est4 cada vez mais ciente da necessidade de
estruturacdo de acdes de resposta a essas situagBes criticas. Logicamente que 0s atos que
visam a reducdo do risco de desastres iniciam-se ainda no universo da fase de pré-impacto e
se prolongam no transcorrer da ocorréncia do evento adverso e nas atividades da fase pos-
desastre. Ou seja, englobam as fases da defesa civil identificadas como prevencéo, mitigagéo,
preparacdo, resposta e recuperacdo dos danos causados pelos desastres em comunidades
vulneraveis.

Entretanto, as acOGes de resposta retratam a fragilidade do ser humano diante da
forca da natureza, e ressaltam a necessidade cada vez maior de protecdo da populacdo frente a
essas adversidades.

Para isto foram criados diversos mecanismos de atuacdo para a gestdo dessas
situacOes criticas, desde a ferramenta para a sua administracdo, conhecida como Sistema de
Comando em Operacdes, até a adocdo da experiéncia desenvolvida pelo segmento
empresarial na area de logistica e cadeia de suprimentos, aplicando-a em a¢des no campo de
auxilio e atendimento das pessoas vulneraveis afetadas por desastres — logistica humanitéaria.

O conceito de logistica humanitaria, portanto, esta diretamente relacionado com a

necessidade de se prover, com itens de subsisténcia e necessidades primarias, no menor tempo

! Resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem, sobre um ecossistema (vulneravel), causando danos
humanos, materiais e/ou ambientais e consequentes prejuizos econémicos e sociais. Os desastres sdo quantificados, em
funcdo dos danos e prejuizos, em termos de intensidade, enquanto que os eventos adversos sdo quantificados em termos de
magnitude. A intensidade de um desastre depende da interacdo entre a magnitude do evento adverso e o grau de
vulnerabilidade do sistema receptor afetado. Normalmente o fator preponderante para a intensificagcdo de um desastre é o
grau de vulnerabilidade do sistema receptor (CASTRO, 2009).
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possivel, o abastecimento de uma determinada localidade atingida por desastre, utilizando-se
de forma eficiente e eficaz os meios disponiveis para tal operacéo.

Para o desenvolvimento e compreensdo do tema é salutar que sejam abordados
alguns conceitos, em especial a situacdo de emergéncia, estado de calamidade publica e acdes
de assisténcia as vitimas.

O Manual para Decretacdo de Situacdo de Emergéncia ou de Estado de
Calamidade Publica (BRASIL, 2005) assim as define:

Situacdo de Emergéncia — Reconhecimento (legal) pelo poder publico de situacéo
anormal, provocada por desastre, causando danos superdveis (suportaveis) pela
comunidade afetada.

Estado de Calamidade Publica — Reconhecimento (legal) pelo poder publico de
situacdo anormal, provocada por desastres, causando sérios danos & comunidade
afetada, inclusive a incolumidade e a vida de seus integrantes.

Segundo o Decreto Federal n.° 7.257 de 04 de agosto de 2010, artigo 2°, cumpre-

se destacar as seguintes definigdes:

Il - situagdo de emergéncia: situacdo anormal, provocada por desastres, causando
danos e prejuizos que impliguem o comprometimento parcial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

IV - estado de calamidade publica: situacdo anormal, provocada por desastres,
causando danos e prejuizos que impliguem o comprometimento substancial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido;

V1 - ac¢Bes de assisténcia as vitimas: agdes imediatas destinadas a garantir condi¢6es
de incolumidade e cidadania aos atingidos, incluindo o fornecimento de agua
potével, a proviséo e meios de preparacdo de alimentos, o suprimento de material de
abrigamento, de vestuario, de limpeza e de higiene pessoal, a instalagdo de
lavanderias, banheiros, o apoio logistico as equipes empenhadas no
desenvolvimento dessas agdes, a atengdo integral a salde, a0 manejo de mortos,
entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional;

Percebe-se que o Estado de Calamidade Publica é mais grave que a Situacdo de
Emergéncia e que a assisténcia as vitimas deve ser provida de “a¢des imediatas destinadas a
garantir condi¢des de incolumidade e cidadania aos atingidos” donde se depreende urgéncia
para a execucao de tais acOes.

Para que a defesa civil efetivamente preste o devido e necessario atendimento as
vitimas de desastres, faz-se necessaria a aquisi¢do de bens e servigos de forma extraordinéria
pela administracéo publica.

Os eventos mais extremos exigem grandes volumes de recursos. E mais do que
isso! Dada a escassez de recursos materiais e financeiros para atender a totalidade de pessoas

afetadas, faz-se imprescindivel a boa aplicagdo dessas financas e, por tal razdo esse
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atendimento deve ser priorizado. Entretanto, essa acdo deve seguir critérios, deve selecionar
pessoas e comunidades em razdo das necessidades primarias, deve estabelecer o nivel de
atendimento deferido as demandas; motivo pelo qual a busca por indicadores que auxiliardo
na determinacdo desse nivel de servico sera o ponto de partida para se definir o caminho para

a exceléncia.

1.1. PROBLEMATICA

No Estado de Santa Catarina a assisténcia imediata as vitimas de desastres
(situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica) é prestada diretamente pelos
municipios, que em caso de necessidade recorrem ao apoio da Secretaria de Estado da Defesa
Civil (SDC) que pode agir com recursos proprios ou oriundos da Unido.

Como forma de agilizar as a¢Oes de assisténcia as vitimas de desastres, a SDC tem
buscado a sistematizacdo de suas acGes e a padronizacdo de itens, além da exceléncia no
processo de aquisicdo, visando diminuir o tempo entre a solicitacdo de apoio por parte do
municipio e o efetivo recebimento dessas solicitagdes. Existem quatro grupos de itens de
assisténcia padronizados pela SDC: subsisténcia, higiene e limpeza, acomodagdo e protecao
contra intempéries.

A impossibilidade de prever o volume de itens de assisténcia que podem ser
empregados durante o ano, considerando a imprevisibilidade dos desastres (tipo, magnitude,
area afetada, etc.), além dos aspectos legais envolvidos na aquisicdo, levaram a SDC a
cadastrar previamente os fornecedores, garantindo fluxo de itens durante os eventos, sem 0
risco de estoques insuficientes, inadequados ou mesmo vencidos. O mecanismo legal para
aquisicdo dos itens é o processo de dispensa de licitacao.

Com o orgamento limitado, magnitude e frequéncia de grandes desastres em Santa
Catarina, 0s maiores eventos sao atendidos majoritariamente com recursos repassados pelo
governo federal, cabendo a Defesa Civil do Estado definir como os itens devem ser
distribuidos entre os municipios atingidos com a finalidade de melhor atender a maior parcela
da populacdo afetada. Em outras palavras, cabe a Defesa Civil definir o nivel de servico
logistico a ser oferecido a cada municipio e, por conseguinte, a populacao.

Nestas situacdes, € preciso tomar decisbes no menor tempo possivel,
fundamentado em dados que apoiem esta importante decisdo. Ndo ha, entretanto, uma

sistematica para determinacdo do nivel de atendimento a ser ofertado, tampouco o
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levantamento de indicadores de atendimento que denotem a prioridade das acOes e as medidas
possiveis e necessarias para assisténcia a populacdo, o que torna a tarefa dos decisores ainda
mais complexa e sem qualquer garantia de justica.

Portanto, quais os indicadores de atendimento devem ser utilizados pela SDC a

fim de qualificar o nivel de servico oferecido a populacdo atingida por desastres?

1.2. OBJETIVOS

1.2.1. Objetivo Geral:

O objetivo geral consiste em identificar, na literatura mundial, os indicadores que
podem ser utilizados para auxiliar a Secretaria de Estado da Defesa Civil na determinacdo do
nivel de atendimento ou servi¢co a ser oferecido a populacdo atingida por eventos adversos,

nos varios municipios de Santa Catarina, tendo em vista as limitacGes de recursos.

1.2.2. Objetivos especificos:

1)  Mapear os processos envolvidos no atendimento as demandas apresentadas
pelos municipios que decretaram situacdo anormal — Situacdo de Emergéncia ou Estado de
Calamidade Publica.

2) Definir as varidveis que devem ser levadas em consideracdo na
determinacéo do nivel de atendimento em situacdes anormais, em especial, as associadas com
populacédo afetada e custos logisticos.

3) Levantar dados, inclusive dados histéricos, que apoiem as decisdes nestas
situacoes.

4)  ldentificar ferramentas que facilitem a visualizacdo e apoiem a tomada de

decisOes nestas situacoes.

1.2.3. Metodologia
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Segundo PIOVESAN (2010) a pesquisa exploratdria é utilizada para realizar um
estudo preliminar do principal objetivo da pesquisa que sera realizada, ou seja, familiarizar-se
com o fenbmeno que estad sendo investigado, de modo que a pesquisa subsequente possa ser
concebida com uma maior compreensao e precisao.

Neste contexto, o presente estudo pode ser definido como uma pesquisa
exploratoria, de modo em que é preciso identificar e compreender, por meio de levantamento
bibliografico, os indicadores utilizados na literatura mundial para a definicdo do nivel de
servico no atendimento a populagdo afeada por desastres. O estudo serd direcionado, ainda,
para a definicdo da atuacdo da Secretaria de Estado da Defesa Civil de Santa Catarina, na
forma de estudo de caso e analise historica.
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2. REVISAO DA LITERATURA

2.1. DEFESA CIVIL

2.1.1. Defesa civil no mundo

Ainda que existam estudos associando o surgimento das acdes de defesa civil aos
primérdios da humanidade, hodiernamente é aceito que sua concepcdo surgiu de forma mais
contundente a partir da Primeira Guerra Mundial, consolidando-se com o advento da Segunda
Grande Guerra.

A Primeira Guerra Mundial> marcou uma mudanca de métodos de combate,
especialmente com o ataque a alvos ndo militares, como instalagdes industriais, aeroportos,
estradas, pontes, portos e instalacbes de comunicacdo. O objetivo eram alvos que
dificultariam a mobilizacdo e o abastecimento das tropas inimigas, fragilizando-as mesmo
antes de entrarem em combate e, em caso de operagdes de guerra, ficavam impedidas de
receber os suprimentos necessarios a sua sobrevivéncia na frente de batalha (SILVA, 2001).

A estratégia adotada pelos alemdes ampliou o campo de atuacdo dos combates,
envolvendo, neste caso, também a populacdo civil. Utilizaram-se de balGes dirigiveis
(Zeppelin’s®) para bombardearem cidades inglesas, atingindo alvos civis. Houve, neste caso,
um aumento significativo no nimero de vitimas entre as pessoas ndo envolvidas diretamente

com a guerra.

2 Primeira Guerra Mundial (também conhecida como Grande Guerra ou Guerra das Guerras até o infcio da Segunda
Guerra Mundial) foi uma guerra global centrada na Europa, que comegou em 28 de julho de 1914 e durou até 11 de
novembro de 1918. O conflito envolveu as grandes poténcias de todo o mundo, que se organizaram em duas aliangas opostas:
o0s Aliados (com base na Triplice Entente entre Reino Unido, Franca e Império Russo) e os Impérios Centrais (originalmente
Triplice Alianca entre Império Alem&o, Austria-Hungria e Italia; mas como a Austria-Hungria tinha tomado a ofensiva contra
0 acordo, a Italia ndo entrou em guerra). Estas aliangas reorganizaram-se (a Italia lutou pelos Aliados) e expandiram-se em
mais nacdes que entraram na guerra. Em dltima analise, mais de 70 milhGes de militares, incluindo 60 milhdes de europeus,
foram mobilizados em uma das maiores guerras da histéria. Mais de 9 milhdes de combatentes foram mortos, em grande
parte por causa de avancos tecnoldgicos que determinaram um crescimento enorme na letalidade de armas, mas sem
melhorias correspondentes em prote¢do ou mobilidade. Foi o sexto conflito mais mortal na histéria da humanidade e que
posteriormente abriu caminho para varias mudangas politicas, como revolugGes em muitas das nagdes envolvidas. Disponivel
em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Primeira_guerra_mundial

® O Zeppelin foi um dirigivel rigido inventado pelo conde Ferdinand Von Zeppelin nos Paises Baixos e fabricado pela
Luftschiffbau-Zeppelin GmbH. O projeto, delineado em 1874, foi patenteado em 1895. De formato alongado caracteristico,
foi muito utilizado para travessias transatlanticas com passageiros na década de 1930. Devido ao seu enorme sucesso, 0 termo
"Zeppelin", em uso casual, firmou-se para se referir a todos os dirigiveis rigidos.
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Com o inicio da Segunda Guerra Mundial® e, por conseguinte, com a
possibilidade de utilizacdo, por parte da Alemanha, da mesma tatica de anos anteriores, a
Inglaterra comecou a planejar uma forma de proteger o seu povo. Surge entdo a Defesa Civil
— Civil Defense, organizacao estruturada para atender as demandas da populacdo afetada por
bombardeios que efetivamente, na Segunda Grande Guerra, ocorreram durante os anos de
1940 e 1941 (LOZEYKO, 2012).

Com o passar dos anos, em épocas de paz, a estrutura que surgira para 0 apoio e
protecdo da sociedade civil, por conta de conflitos armados, comeca a ficar inerte e
subutilizada. A defesa civil entdo comega a atuar no auxilio a populacdo atingida por
desastres® naturais, tais como: enchentes, inundacées, terremotos, tsunamis, vulcanismos, ...
Surgiu, assim, a segunda vertente da defesa civil que, devido a sua utilidade, prevaleceu sobre
a primeira. Sedimenta-se em dois principios fundamentais: a participacdo popular e o
envolvimento das estruturas do Estado e de entidades privadas dedicadas ao atendimento da
populagéo, constituindo um sistema (SILVA, 2001).

2.1.2. Defesa civil no Brasil

No Brasil a ideia de defesa civil surge, ainda, durante o periodo Imperial, cuja
Constituicao Politica do Império do Brasil, de 1824, registrava a garantia de socorros publicos
a populacéo.

O tema continua vigorando nas legislacGes e constituicdes seguintes, porém ganha
destaque principal também durante a Segunda Guerra Mundial, por meio do Decreto-Lei n°

4 Segunda Guerra Mundial foi um conflito militar global que durou de 1939 a 1945, envolvendo a maioria das nagdes do
mundo — incluindo todas as grandes poténcias — organizadas em duas aliangas militares opostas: os Aliados e o Eixo. Foi a
guerra mais abrangente da histdria, com mais de 100 milhdes de militares mobilizados. Em estado de "guerra total”, os
principais envolvidos dedicaram toda sua capacidade econdmica, industrial e cientifica a servico dos esforcos de guerra,
deixando de lado a distingdo entre recursos civis e militares. Marcado por um namero significante de ataques contra civis,
incluindo o Holocausto, e a Unica vez em que armas nucleares foram utilizadas em combate, foi o conflito mais letal da
historia da humanidade, resultando entre 50 a mais de 70 milhdes de mortes. Geralmente considera-se o ponto inicial da
guerra como sendo a invasdo da Pol6nia pela Alemanha Nazista em 1° de setembro de 1939 e subsequentes declaragfes de
guerra contra a Alemanha pela Franga e pela maioria dos paises do Império Britanico e da Commonwealth. Alguns paises ja
estavam em guerra nesta época, como Etidpia e Reino de Italia na Segunda Guerra italo-Etiope e China e Japdo na Segunda
Guerra Sino-Japonesa. Muitos dos que ndo se envolveram inicialmente acabaram aderindo ao conflito em resposta a eventos
como a invasédo da Unido Soviética pelos alemaes e os ataques japoneses contra as forcas dos Estados Unidos no Pacifico em
Pearl Harbor e em col6nias ultramaritimas britanicas, que resultou em declaracdes de guerra contra o Japdo pelos Estados
Unidos, Paises Baixos e 0 Commonwealth Britanico. A guerra terminou com a vitéria dos Aliados em 1945, alterando
significativamente o alinhamento politico e a estrutura social mundial. Enquanto a Organizacdo das Nages Unidas (ONU)
era estabelecida para estimular a cooperacdo global e evitar futuros conflitos, a Unido Soviética e os Estados Unidos
emergiam como superpoténcias rivais, preparando o terreno para uma Guerra Fria que se estenderia pelos prdximos quarenta
e seis anos. Nesse interim, a aceitacdo do principio de autodeterminacio acelerou movimentos de descolonizagdo na Asia e
na Africa, enquanto a Europa ocidental dava inicio a um movimento de recuperagdo econdmica e integracdo politica.
Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Segunda_guerra_mundial
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4.624, de 06 de fevereiro de 1942, o qual cria 0 Servico de Defesa Passiva Antiaérea.
(LOZEYKO, 2012). Influenciado pelo ataque japonés a base americana de Pearl Harbor.

A criacdo do Servico de Defesa Antiaérea, em 1942, com o objetivo de proteger a
populacdo interna contra possiveis ataques de guerra foi a primeira manifestacdo efetiva de
defesa civil no Brasil.

Por meio do Decreto-Lei n° 5.861, de 30 de setembro de 1943, a denominacéo de
Defesa Passiva Antiaérea € alterada para Servico de Defesa Civil, sob a supervisdo da
Diretoria Nacional do Servigo da Defesa Civil, do Ministério da Justica e Negdcios Interiores.

Apos a Segunda Guerra, com a chegada da paz, constatou-se um relaxamento com
relagdo as acOes de defesa civil, sendo extinto o Servico de Defesa Civil, em 1946. Isto
porque o resultado obtido ndo fora o desejado, ndo s6 pelo desconhecimento da populacao
sobre a importancia do problema; mas também pela auséncia de ameaca efetiva de ataque
aereo e da falta de recursos financeiros.

Entretanto, com a ocorréncia de grandes desastres, especialmente os promovidos
por intensas precipitacdes pluviométricas no Sul e Sudeste do Brasil, 0 assunto volta a figurar
nos ordenamentos juridicos nacionais. Até 1960, houve um grande esforco para implantar o
Sistema de Defesa Civil, baseado na estrutura militar.

As secas e inundacbes ocorridas no pais nas décadas de 60 e 70 induziram a
implantagcdo de uma defesa civil menos militarizada, culminando com a criagdo do Grupo
Especial para Assuntos de Calamidades Publicas — GEACAP, em outubro de 1970. A criacdo
do GEACAP propiciou o implemento das coordenadorias estaduais de defesa civil, ja que,
antes, apenas a Bahia, em 1968, havia organizado legalmente a sua (SILVA, 2001).

Ao longo dos anos, varias acdes e alteracdes legislativas ocorrem, ampliando cada
vez mais um tema que vem ganhando destaque mundial, seja pela necessidade de
aprimoramento das acfes governamentais, seja pelos imensos volumes financeiros
despendidos na resolucdo dos problemas e reconstrucdo das cidades, mas especialmente pela
premente necessidade de protecdo da populacéo.

Em 10 de abril de 2012, por fim, foi editada a Lei n® 12.608 que institui a nova e
atual Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e dispde sobre o Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil, estabelecendo a competéncia de todos os atores envolvidos na

prevencdo, mitigacao, preparacao, resposta e recuperacdo dos danos decorrentes de desastres.
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2.1.3. Defesa civil no Estado de Santa Catarina

O Estado de Santa Catarina, de longa data, vem sofrendo com eventos adversos. O
Governo Estadual, apds analise das caracteristicas climatoldgicas, constatou que o Estado,
devido as caracteristicas geograficas, tem uma tendéncia a sofrer catéstrofes naturais. Assim,
diante dos fatos, resolveu criar um 6rgdo que pudesse prevenir ou minimizar os efeitos de
desastres. (LOZEYKO, 2012)

O primeiro orgdo de defesa civil foi criado por meio da Lei n° 4.841, de 18 de
maio de 1973, pelo entdo Governador do Estado Colombo Machado Salles. Desde entéo, as
acOes da defesa civil, assim como sua constituicdo e competéncia vem sofrendo uma série de
alteracdes, objetivando sempre o seu aprimoramento e aperfeicoamento profissional.

Dentre as alteracdes legislativas mais significativas ao longo do tempo cita-se a
Lei n® 8.099, de 1° de outubro de 1990, que cria 0 Fundo Estadual de Defesa Civil —
FUNDEC,; a Lei n° 10.925, de 22 de setembro de 1998, que dispde sobre o Sistema Estadual
de Defesa Civil — SIEDC; e ainda a Lei Complementar n® 534, de 20 de abril de 2011, que
transforma a Defesa Civil do Estado de um Departamento da Secretaria de Estado da

Seguranca Pablica, para uma Secretaria de Estado da Defesa Civil — SDC.

2.1.4. Conceituacdo e concep¢do moderna

Segundo o Glossario de Defesa Civil: estudos de riscos e medicina de desastres
(2002, p. 54), “Defesa Civil € o conjunto de acbes preventivas, de socorro, assistenciais e
reconstrutivas destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populacao e
restabelecer a normalidade social”.

Entretanto, diante das alteracbes promovidas pela Lei Federal n° 12.608/12,
agregando temas discutidos por autoridades e estudiosos de vérias nagdes, o conceito de
Defesa Civil passa a incorporar também definicdes como protecdo civil, mitigacdo de danos,
reducdo dos riscos de desastres e construcdo de comunidades resilientes.

Segundo esse novo conceito, portanto, Defesa Civil é o conjunto de acdes de
prevencdo, mitigacdo, preparagdo, resposta e recuperacdo, destinadas a reducéo dos riscos de
desastres com vistas a preservacdo do moral da populagéo, o restabelecimento da normalidade
social e a protecéo civil. (UN-ISDR 2009)
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2.1.5. Acg0Oes em defesa civil
Inicialmente € importante recordar alguns conceitos definidos na Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei Ordinaria Federal n°® 12.608/12), especialmente

quanto as acdes voltadas ao tema.

Figura 01 — Ac¢0es de Defesa Civil

Prevencao

Recuperagao
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~

Fonte: Elaborada pelo autor.

2.1.5.1. Prevencao

A prevencdo (ou prevencdo de desastres) representa a primeira fase da redugéo
dos riscos de desastres. Engloba o conjunto de agdes que visam evitar que o desastre aconteca
ou diminuir a intensidade de suas consequéncias. Expressa 0 conceito e a intencéo de evitar
por completo os possiveis impactos adversos (negativos) mediante diversas agdes planejadas e
realizadas antecipadamente (UN/ISDR, 2004).

Por exemplo, a construcdo de uma represa ou muro de contengdo para eliminar o
risco de inundacbes; uma regulamentacdo sobre o uso do solo que ndo permite o
estabelecimento de assentamentos em zonas de alto risco, etc. (BRASIL, CEPED, 2010, p.
55).

Dependendo da viabilidade técnica e social, além da consideracdo de
custo/beneficio, o investimento em medidas preventivas se justifica em areas afetadas
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frequentemente por desastres. Neste contexto, conscientizacdo publica e educacdo relacionada
a reducdo do risco de desastres, contribuem para a mudanga de atitude e comportamento
social, assim como promovem uma "cultura de prevencédo™ (UN/ISDR, 2004, p. 17).

Segundo Cardona (1996) “Toda medida cujo propdsito ¢ prevenir ameagas
(previsiveis) ou eliminar um risco, estd estreitamente ligada com os programas de
desenvolvimento de uma regido ou de um pais em longo prazo, motivo pelo qual devem ser
inclusas nos planos setoriais de ordenamento territorial e de desenvolvimento

socioeconOmico”.

2.1.5.2. Mitigacéo

Refere-se a diminuicdo ou a limitagdo dos impactos adversos das ameagas e dos
desastres afins. Frequentemente ndo se pode prevenir todos os impactos adversos das
ameacas, mas se pode diminuir consideravelmente sua escala e severidade mediante diversas
estratégias e acdes (UN/ISDR, 2004, p. 17).

E o conjunto de medidas com o objetivo de reduzir as consequéncias dos desastres
mediante a intervencdo no contexto social e material exposto (CARDONA, 1996).

Algumas vezes, os termos prevencdo e mitigagdo (diminuicdo ou limitagdo) séo
usados indistintamente. Por isso, as tarefas preventivas acabam por se transformar em ac6es
mitigatdrias — de minimizacdo dos desastres (BRASIL, CEPED, 2010, p. 55). No Brasil, a
expressao “mitigacdo” passa a ser utilizada como fase distinta da prevencéo, de acordo com a
nova tendéncia mundial, com a publicacdo da Lei Ordinaria Federal n® 12.608/12, que trata da

Nova Politica Nacional de Protecao.

2.1.5.3. Preparacao

Conhecimentos e capacidades desenvolvidas pelos governos, profissionais,
organizacOes de resposta e recuperacdo, comunidades e pessoas para prever, responder e se
recuperar de forma efetiva dos impactos dos eventos ou das condigdes provaveis, iminentes
ou atuais que se relacionam com uma ameaga. Seu objetivo principal € desenvolver
capacidades necessarias para gerenciar de forma eficiente e eficaz todos os tipos de

emergéncias e alcancar uma transicdo ordenada desde a resposta até uma recuperacao
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sustentavel. A preparacdo se baseia numa andlise sensata do risco de desastres e no
estabelecimento de vinculos apropriados com sistemas de alerta antecipados (BRASIL,
CEPED, 2010, p. 54).

A preparacdo inclui, por exemplo, atividades como o planejamento de
contingéncias, a reserva de equipamentos e suprimentos, o desenvolvimento de rotinas para a
comunicacdo de riscos, capacitagdes e treinamentos, exercicios simulados de campo, etc.
(UN/ISDR 2004, p.17).

A preparacdo € uma acdo que ocorre no contexto da gestdo do risco e relne o
conjunto de agdes que visam melhorar a capacidade da comunidade e instituices frente aos
eventos adversos (incluindo individuos, organiza¢fes governamentais e ndo governamentais)

para atuar no caso de ocorréncia.

2.1.5.4. Resposta

A prestacdo de servicos de emergéncia e de assisténcia publica durante ou
imediatamente apds a ocorréncia de um desastre, com o propdésito de salvar vidas, reduzir
impactos sobre a salde, garantir a seguranca publica e satisfazer necessidades basicas de
subsisténcia da populacdo afetada (UN/ISDR, 2009). A resposta diante de um desastre se
concentra predominantemente nas necessidades de curto prazo e, por vezes, € dificil definir
uma divisdo entre a etapa de resposta e a fase seguinte de recuperacdo/reconstrucdo. Por isso,
algumas acdes, tais como o suprimento de adgua potavel, a provisdo de alimentos, a oferta e

instalacdo de abrigos temporéarios, podem acabar ampliando-se até a fase seguinte.

De acordo com a Portaria Interministerial n® 127/2008 as acOes de resposta em

defesa civil classificam-se:

o  Socorro: compreendem acdes de imediato atendimento a populacéo afetada pelo
desastre, contemplando atividades relacionadas ao atendimento emergencial, tais como busca
e salvamento, primeiros socorros, atendimento pre-hospitalar e atendimento médico-cirurgico
emergencial.

o  Assisténcia: consiste no atendimento & populagdo afetada pelo desastre, mediante
aporte de recursos destinados a atividades logisticas, assistenciais e de promog&o da saude, até

que se restabeleca a situacdo de normalidade.
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o Restabelecimento: contempla a execucdo de obras provisérias e urgentes,
voltadas para o restabelecimento de servigos essenciais, estabilizando a situacdo para que se
possa promover a reconstrucdo do cenario afetado pelo desastre. Dao-se pela realizagcdo de
acessos alternativos, restabelecimento do fornecimento de &gua e energia, remocdo de
escombros, etc. Pelo carater efémero que possuem, sdo normalmente obras de baixo custo e

classificadas como despesas de custeio.

2.1.5.5. Recuperacéo

A recuperacdo € o melhoramento, se necessario, das plantas, instalacdes, meios de
sustento e das condicdes de vida das comunidades afetadas por desastres, incluindo esforcos
para reduzir os fatores de risco de desastres. (UN/ISDR, 2009, p. 26).

As tarefas de reabilitagdo e de reconstrucdo dentro do processo de recuperacéo
iniciam imediatamente apds a finalizacdo da fase de emergéncia e devem basear-se em
estratégias e politicas previamente definidas que facilitem o estabelecimento de
responsabilidades institucionais claras e permitam a participacdo publica. Os programas de
recuperacdo, juntamente com uma maior conscientizacdo e participacdo publica depois de um
desastre, representam uma oportunidade valiosa para desenvolver e executar medidas de
reducdo de risco de desastres com base no principio de "reconstruir melhor". (BRASIL,
CEPED, 2010, p. 57).

A figura abaixo apresenta a linha do tempo de um desastre. Cada etapa

compreende a execuc¢do de acdes especificas e essencialmente distintas.

Figura 02 — Linha do tempo de um desastre
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Fonte: Transferéncia Obrigatdria — Caderno de Orienta¢cdes — BRASIL/MI/SEDEC/2011
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Esta linha do tempo, em especial, se refere muito mais de forma didatica ao
estudo e compreensdo das fases de um desastre do que propriamente a logica de sua
ocorréncia. Ou seja, de fato ndo ha distincdo temporal entre as acBes, podendo ocorrer
atividades de socorro a populagdo no mesmo momento em que se restabelece o acesso Vviario a
uma comunidade isolada.

Neste estudo, em particular, é dedicada especial atencdo as agdes de resposta e,
mais especificamente, as atividades de assisténcia a populacao afetada por desastres. Ou seja,
sdo tratadas daquelas agcBes que ocorrem, em sua maioria, ainda durante o desastre, logo ap6s
0 socorro da populagéo atingida e antes das ac¢oes de restabelecimento.

2.2. ASSISTENCIA HUMANITARIA

As normas minimas em matéria de abrigo e planejamento dos locais de
alojamento da populacdo sdo uma expressdo pratica dos principios e direitos enunciados na
Carta Humanitéria, inspirada na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.

A carta se concentra nos requisitos fundamentais para manter a vida e a dignidade
das pessoas afetadas por catastrofes ou conflitos, segundo o consignado no conjunto do direito
internacional relativo aos direitos humanos, no direito humanitario internacional e no direito
relativo aos refugiados.

Sobre estes preceitos as organiza¢es humanitarias oferecem 0s seus servicos,
comprometendo-se a atuar de acordo com o0s principios de humanidade, neutralidade e
imparcialidade, dentre outros definidos no Codigo de Conduta do Movimento Internacional
da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho e das Organizacdes Ndo Governamentais
(ONG’s) de assisténcia humanitaria em situagdes de desastre.

A Carta Humanitéaria reafirma, portanto, a importancia fundamental de trés

principios-chaves:

e 0 direito a vida com dignidade;
e adistingcdo entre combatentes e ndo combatentes;

e 0 principio da ndo repulséo.



23

As normas minimas dividem-se em duas grandes categorias: aquelas relacionadas
diretamente com os direitos das pessoas; e aquelas relacionadas com a atuacdo das
organizacbes que contribuem para que as pessoas usufruam desses direitos. Algumas das
normas minimas combinam ambas as categorias.

Nesse topico serdo analisados 0s objetivos, contextos e restricdes das
organizagBes humanitarias, assim como as caracteristicas dos itens de auxilio e de cuidados

com a saude.

2.2.1. Breve histérico

Nos 60 anos seguintes ao fim da Segunda Guerra Mundial foi registrado um total
de 228 conflitos armados em 148 locais em todo o mundo. Destes, 118 ocorreram em apenas
16 anos apo6s o fim da Guerra Fria (HARBOM e WALLENSTEEN, 2005). Por conseguinte,
20 milhdes de pessoas foram mortas e 50 milhdes ficaram feridas em mais de 160 grandes
conflitos armados (SLIM, 1997). Além disso, aproximadamente cem milhdes de pessoas
foram forgadas a fugir (HANQUET, 1997).

Estas situacdes fundamentam a presenca de organizagdes de amparo, que possuem
como missdo 0 apoio as pessoas que direta ou indiretamente sdo afetadas por conflitos
armados ou desastres. Estas associacdes sdo denominadas de organizagdes humanitérias e a
prestacdo de seus servicos de assisténcia humanitaria.

A génese dessa atividade remonta das ordens de caridade exaradas ainda na Idade
Média, que determinava o cuidado para com os feridos e doentes em guerras. Ndo ha muitos
registros sobre a assisténcia humanitaria nesse periodo, porém a atividade aos poucos fora se
desenvolvendo e se aprimorando (MACALISTER, 1985).

A partir da ldade Moderna e, principalmente, na lIdade Contemporénea,
encontram-se dados mais abundantes e confiaveis. Constata-se, pois, um desenvolvimento
mais acelerado dos servicos de assisténcia e do surgimento das respectivas organizacoes
humanitarias. No século XVIII, por exemplo, ha relatos da prestacdo de assisténcia bilateral
fornecida pela Inglaterra para Portugal depois que a cidade de Lisboa fora devastada por um
terremoto.

Em 1859, a Batalha de Solferino (Italia) levou a criacdo de organizagdes de
voluntariado para ajudar aos combatentes feridos, bem como o desenvolvimento do direito

humanitario internacional e a fundagdo do movimento da Cruz Vermelha (GROSSRIEDER,
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2002). As atividades foram mais tarde estendidas para o fornecimento de bens de ajuda
humanitaria, que exigia o transporte e estabelecimento de armazeéns.

Devido ao colapso da industria, a interrupcdo da producdo agricola, bem como a
requisicdo e bloqueio dos portos, nove milhdes de pessoas na Franca e Bélgica foram
ameacadas pela fome durante a Primeira Guerra Mundial. Durante um periodo de cinco anos,
uma comissdo neutra de auxilio sustentou toda uma populacéo, operando uma frota inteira de
navios, comprando, enviando e distribuindo cinco milhdes de toneladas de bens de auxilio
humanitario (MACALISTER, 1985).

No rescaldo dessa guerra, estados individuais foram esmagados com milhdes de
refugiados na Europa, provenientes principalmente da Russia. Como consequéncia, a Liga das
Nacdes designou um Alto Comissariado para os Refugiados — United Nations High
Commission for Refugees (UNHCR)®, que, entre outras tarefas, fornecia assisténcia com bens
humanitarios.

O UNHCR tem um mandato especifico para cuidar de refugiados e pessoas
deslocadas internamente — internally displaced persons (IDPs), oferecendo protecdo e
assisténcia as pessoas de forma imparcial, com base em suas necessidades e
independentemente da sua raca, religido, opinido politica ou género. Presta especial atencao as
necessidades das criancas e procura promover a igualdade de direitos das mulheres e meninas.
Estabelece e coordena os campos de refugiados de dezenas ou mesmo centenas de milhares de
pessoas e fornece abrigo, dgua e saneamento, alimentacéo e salde.

Neste mesmo periodo, o reconhecimento da necessidade de os Estados
colaborarem no fornecimento e coordenacdo de assisténcia as pessoas afetadas por desastres
naturais levou 30 paises a estabelecerem a Unido Internacional de Socorro — International
Relief Union (IRU).

Durante a Segunda Guerra Mundial 40 paises fundaram a Administracdo das
Nacdes Unidas para o Socorro e Reabilitagdo — United Nations Relief and Rehabilitation
Administration (UNRRA), que marcou o inicio da cooperacdo internacional na assisténcia
humanitaria. A UNRRA era ativa em mais de 20 paises, distribuiu mais de 9 milhdes de

toneladas de alimentos por um periodo de cinco anos e foi importante na prestacdo de

® O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados (UNRRA) foi criado pela Assembleia Geral da ONU em 14 de
dezembro de 1950 para proteger e assistir as vitimas de perseguigdo, da violéncia e da intolerancia. Desde entdo, ja ajudou
mais de 50 milhdes de pessoas, ganhou duas vezes o Prémio Nobel da Paz (1954 e 1981). Hoje, € uma das principais
agéncias humanitarias do mundo. Disponivel em: http://www.acnur.org/t3/portugues/. Como organizacdo humanitaria,
apolitica e social, o UNRRA tem dois objetivos basicos: proteger homens, mulheres e criangas refugiadas e buscar solugdes
duradouras para que possam reconstruir suas vidas em um ambiente normal.
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assisténcia material para os mais de 20 milhGes de refugiados na Europa ap6s a Segunda
Guerra Mundial.

O Comité Internacional da Cruz Vermelha — International Committee of the Red
Cross’ (ICRC), também desempenhou um papel fundamental nas operagdes de assisténcia
apos a segunda guerra e continuou sendo o ator principal em auxilio humanitario até a década
de 1960 (DOMESTICI-MET, 1998).

A crise em Biafra (Nigéria) 1967-1970 foi um marco no desenvolvimento da
assisténcia humanitaria e levou a fundacdo, em 1971, dos Médicos Sem Fronteiras — Médecins
sans Frontiéres — MSF® (GROSSRIEDER, 2002, p. 29).

Devido ao crescimento das industrias e, por conseguinte, o desenvolvimento
atrelado, nas duas Ultimas décadas as organiza¢fes humanitarias passaram a ser divididas em
organizacfes ndo governamentais, intergovernamentais, internacionais ndo governamentais e
internacionais (DOMESTICI-MET, 1998, p. 36).

A Secretaria de Estado da Defesa Civil, portanto, segundo entendimento
supramencionado, pode ser conhecida como uma organizacdo  humanitaria
intergovernamental.

O Programa Mundial de Alimentos — World Food Programme (WFP) foi fundado
em 1963 para erradicar a fome no mundo. E a maior organizagio de ajuda alimentar
internacional e atua na prevencdo de catastrofes, a prevencdo da fome, a resposta a
emergéncias nutricionais, programas de reabilitacdo, bem como no trabalho de
desenvolvimento. Esta agéncia das NacGes Unidas estabeleceu uma subunidade dentro de seu
servico de logistica chamado ALITE — Augmented Logistics Intervention Team for
Emergencies — Time de Intervencdo Logistica Ampliada para Emergéncias, que coordena

" Desde sua criacdo em 1863, o Unico objetivo do ICRC tem sido assegurar a protecdo e a assisténcia as vitimas de lutas e
conflitos armados. Com sua acdo direta no mundo todo, assim como incentivos a aplicagdo do Direito Internacional
Humanitario e a promocgéo do respeito ao mesmo por parte dos governos e de todos os portadores de armas, a organizagao
alcanca seu objetivo. Sua histdria é a historia do desenvolvimento das a¢bes humanitérias, da aplicacdo das Convengdes de
Genebra e da trajetéria do Movimento da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho. Disponivel em:
http://www.icrc.org/por/who-we-are/history/index.jsp

® Médicos Sem Fronteiras é uma organizacdo humanitaria internacional independente e comprometida em levar ajuda as
pessoas que mais precisam sem discriminacdo de raca, religido ou convicgdes politicas. Oferecem assisténcia as populagdes
em perigo, as vitimas de catéstrofes naturais ou provocadas pelo homem, bem como as vitimas de conflitos armados. Ao
contrério de muitas outras organizagBes ndo governamentais, defendem ativamente e falam em favor dos direitos humanos
das pessoas que cuidam. A organizacéo foi criada em 1971, na Franga, por jovens médicos e jornalistas, que atuaram como
voluntarios no fim dos anos 60 em Biafra, na Nigéria. Enquanto a equipe médica socorria vitimas em uma brutal guerra civil,
0 grupo percebeu as limitagdes da ajuda humanitaria internacional: a dificuldade de acesso ao local e os entraves burocraticos
e politicos faziam com que muitos se calassem frente aos fatos observados. MSF surge, entdo, como uma organizagao
humanitaria que associa ajuda médica e sensibilizagdo do publico sobre o sofrimento de seus pacientes, trazendo a luz
realidades que ndo podem permanecer negligenciadas. Em 1999, MSF recebeu o Prémio Nobel da Paz. Hoje, mais de 34 mil
profissionais, de diferentes areas e nacionalidades, comp&em a organizacdo. Espalhados por mais de 70 paises, eles atuam em
contextos que envolvem desastres naturais e humanos, conflitos, epidemias, desnutrigao e exclusdo do acesso a salde.
Atualmente, Médicos Sem Fronteiras é a maior organizagdo médica-humanitaria ndo governamental do mundo. Sua atuacdo
é fundamentada nos principios de independéncia, imparcialidade e neutralidade. Disponivel em: http://www.msf.org.br/
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todos os recursos civis e militares disponiveis e as capacidades de logistica em uma tentativa
de melhorar a capacidade de preparacéo e resposta de emergéncia, sob o aspecto da logistica,
da organizacéo.

O Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia — United Nations Children’s Fund®
(UNICEF), fundada em 1946, visa a melhorar as vidas de criangas em geral, reduzindo a
fome, a doenca, a pobreza e o analfabetismo, bem como defender os direitos das criangas.

A Organizacdo Mundial de Saude — World Health Organization (WHO) ¢é
obrigada, por sua constituicdo, coordenar a assisténcia de emergéncia, bem como a prestacao
de assisténcia técnica e assessoria no campo da saude (WHO, 19964, p. 12).

Programas de assisténcias humanitarias incluem o fornecimento de uma ampla
variedade de bens e servicos, tais como alimentos e dgua potavel, material de abrigo e roupas,
utensilios domeésticos, bem como bens de salde.

Sua selecdo, aquisicdo, armazenamento, transporte, distribuicdo, controle de
qualidade e monitoramento dependem de servicos eficazes, confiaveis e eficientes. Essa
gestdo logistica é muitas vezes dificultada pela falta de infraestrutura, principalmente nos
paises menos desenvolvidos, bem como a inseguranca causada pelos conflitos armados e pela
complexidade dos grandes desastres. Além disso, a escassez de recursos humanitarios, bem
como a pressdo para aumentar o profissionalismo de todos os aspectos da gestédo de operacoes
de assisténcia humanitéria € mais uma razao para explorar oportunidades de aperfeicoamento
da logistica e do gerenciamento da cadeia de suprimentos — supply chain management
(STOCKTON, 2001).

Melhorar os servicos de logistica para programas de assisténcia humanitéaria
ajudara no fornecimento de bens e servicos mais rapidos e confiaveis, com um custo total
menor, a um maior nimero de pessoas afetadas. Permite, portanto, que as organizacdes
humanitarias possam responder as emergéncias de forma mais rapida, oferecendo servicos de

maior qualidade as pessoas mais necessitadas.

® Assegurar que cada crianca e cada adolescente tenham seus direitos humanos integralmente cumpridos, respeitados e
protegidos é a principal missdo do Fundo das Nag6es Unidas para a Infancia — UNICEF.

Criado em 1946 para ajudar a reconstruir os paises mais afetados pela Segunda Guerra Mundial, o UNICEF passou a atuar
em outras nagdes quatro anos depois. Hoje, esta presente em 191 paises.

Em 1950 o UNICEF chegou ao Brasil e, desde entdo, trabalha em parceria com governos municipais, estaduais e federal,
sociedade civil, grupos religiosos, midia, setor privado e outras organizacdes internacionais, incluindo agéncias das NacOes
Unidas, para defender os direitos de meninas e meninos brasileiros. Disponivel em: http://www.onu.org.br/onu-no-
brasil/unicef/
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2.2.2. Logistica e assisténcia humanitarias

Um grande namero de diferentes defini¢cGes para logistica e gestdo da cadeia de
suprimentos tém sido propostas, sem surgimento de uma definicdo universalmente aceita
(EHRMANN, 2003; STABENAU, 2004).

Enquanto a logistica diz respeito as atividades operacionais, como transporte e
armazenagem e se concentra em uma Unica organizacao, a gestdo da cadeia de suprimentos
procura integrar, coordenar e aperfeicoar os fluxos de bens e informacdes através de varias
organizages, desde a producéo até a entrega aos clientes finais (WATERS, 1999).

Para o contexto dos desastres naturais e catastrofes provocadas pelo homem

Thomas e Kopczak (2005, 2) definiram logistica humanitaria como "... 0 processo de
planejamento, implementacéo e controle do fluxo eficiente de baixo custo e armazenagem de
mercadorias e materiais, bem como informacdes relacionadas, desde o ponto de origem até o
ponto de consumo com o objetivo de aliviar o sofrimento de pessoas vulneraveis".

Segundo Beamon (2004), a logistica humanitaria é a funcdo que visa o fluxo de
pessoas e materiais de forma adequada e em tempo oportuno na cadeia de assisténcia, com o
objetivo principal de atender de maneira correta 0 maior niUmero de pessoas.

Para Thomas (2004) logistica humanitaria é a funcdo exigida para assegurar com
eficiéncia e eficacia o fluxo de suprimentos e pessoas com o proposito de salvar vidas e
aliviar o sofrimento de pessoas vulneraveis.

De acordo com o entendimento formado pela Federacdo Internacional da Cruz
Vermelha (2007) apud Meirin (2007), logistica humanitiria sdo processos e sistemas
envolvidos na mobilizacdo de pessoas, recursos e conhecimento para ajudar comunidades
vulneraveis, afetadas por desastres naturais ou emergéncias complexas. Ela busca a pronta
resposta, visando atender o maior nimero de pessoas, evitar falta e desperdicio, organizar as
diversas doagdes que sdo recebidas nestes casos e, principalmente, atuar dentro de um
orcamento limitado.

Analisando o0s conceitos supramencionados, pode-se concluir que logistica
humanitaria ou cadeia de suprimentos humanitaria é a forma de se trabalhar os conceitos
empresariais de logistica, substituindo seu objetivo primordial de obtencéo de lucro, por uma
causa mais humana, que busque minimizar o sofrimento alheio provocado por situacoes
adversas de pessoas que habitam lugares vulneraveis.

Em resumo, a logistica humanitaria envolve processos e sistemas capazes de

mobilizar habilidades, conhecimentos, especialidades, recursos materiais e humanos com a
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finalidade de auxiliar as pessoas afetadas por desastres ou que vivem em areas de conflitos.
Destina-se ao uso efetivo dos conceitos de logistica empresarial as causas de auxilio
humanitario, tendo por intuito levar as areas afetadas uma maior quantidade de itens de
assisténcia, num curto e adequado espaco de tempo.

O conceito de logistica humanitaria, portanto, estd diretamente relacionado com a
necessidade de se prover, com itens de subsisténcia e necessidades primarias, no menor tempo
possivel, o abastecimento de uma determinada localidade atingida por desastre, utilizando-se
de forma eficiente e eficaz os meios disponiveis para tal operacdo. (SOUZA e LAUREANO,
2012). Os destinatarios finais de bens ou servigos de assisténcia humanitéria sdo geralmente
individuos, comumente chamados de beneficiarios. No entanto, os bens de salde geralmente
sdo fornecidos aos respectivos profissionais ou clinicas que, por conseguinte, prestam
Servicos aos pacientes.

A assisténcia humanitéria, por sua vez, se refere ao fornecimento de material e
ajuda técnica em emergéncias humanitérias, bem como medidas de protecdo aos direitos
humanos das populaces civis (OECD 1999). Ela é dada as pessoas necessitadas, sem
distingdo de raca, etnia, credo, nacionalidade, sexo, idade, deficiéncia fisica ou mental ou
filiacdo politica. Os doadores, bem como prestadores de servigos, que podem ser individuos,
organizagOes governamentais, ndo governamentais ou internacionais, ndo sdo motivadas por
realizacio de lucros. Agua potavel, alimentos, saneamento, habitacdo, artigos para o lar e
servicos basicos de saude sdo fornecidos com o objetivo principal de garantir a sobrevivéncia
da populacdo afetada, salvar e proteger vidas, prevenir e aliviar o sofrimento, respeitando a
dignidade dos destinatarios (THE SPHERE PROJECT, 2004, p. 226).

Assim que a situacdo de seguranca permitir, a assisténcia humanitaria é
substituida pela reabilitacdo e/ou pela recuperacdo do cenario atingido que, por sua vez, é
seguido por auxilio ao desenvolvimento da economia local, embora ndo haja nenhuma linha

divisoria clara entre essas trés fases (OECD 1997).

2.2.3. Objetivos das organizacdes e da assisténcia humanitéria

Apesar de mostrarem diferencas importantes, as organizagbes comerciais e as
organizagOes sem fins lucrativos tém muito em comum, principalmente na sua orientacdo de
servir aos clientes; muito embora as organizagbes comerciais sejam motivadas por lucros

financeiros, organizacdes sem fins lucrativos tém objetivos sociais (BADELT, 2002).
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Enquanto os lucros sdo o pano de fundo do comércio, o objetivo final da logistica humanitéria
poderia ser visto como a continuidade dos servi¢os prestados as pessoas nhecessitadas,
impedindo rupturas de seu cotidiano. Porém, uma infinidade de outros objetivos também deve
ser considerada.

A andlise que se segue ndo pretende ser completa, mas levantar questfes que tém
implicagGes importantes para a logistica e para o gerenciamento da cadeia de suprimentos.

2.2.3.1. Objetivo orientado para os doadores

Uma vez que as organiza¢fes humanitarias, especialmente as ndo governamentais,
ndo geram qualquer receita por meio de suas proprias atividades e dependem inteiramente do
financiamento externo, elas devem considerar os interesses, necessidades e condi¢des dos
doadores. (THOMAS; KOPCZAK, 2005).

Para obter credibilidade, as organizacGes humanitarias terdo de demonstrar sua
preocupacdo com o sofrimento das pessoas afetadas, bem como o seu respeito pelos
destinatarios.

H& um consenso geral entre os doadores, assim como entre as organizacoes
humanitarias, que a assisténcia deve ser planejada, organizada e implementada de forma
profissional (FISHER; J. ORAA ORAA, 1998). Entre as diferentes alternativas para alcancar
esses objetivos, as organizaces devem escolher as opgbes que exigem o0 minimo de recursos
e demonstrem a eficiéncia da sua gestao logistica (ECHO 1999, p. 35).

Embora até agora ndo exista um quadro legal, estabelecido, para o trabalho das
organizacfes humanitarias (OECD, 1999, p. 19), a transparéncia e a prestacdo de contas para
os doadores é um pré-requisito indispensavel para a obtencdo de fundos para futuros

programas de assisténcia humanitaria.

2.2.3.2. Objetivo orientado para os destinatarios

As organizagOes humanitarias precisam considerar seus objetivos em relagdo ao

Estado, a comunidade, bem como aos beneficiarios individuais que auxiliam ou hospedam

programas de assisténcia.
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No inicio da resposta as emergéncias a assisténcia humanitaria deve ser fornecida
0 mais rapido possivel. Uma vez estabelecidos os programas de auxilio e sua rede de
abastecimento de apoio, a disponibilidade ininterrupta de produtos pode ser assegurada por
outros meios, tais como o planejamento ou o estabelecimento de acdes logisticas (PERRIN,
1996).

O respeito a soberania do Estado € um principio central de assisténcia e os estados
tém um papel fundamental na iniciacdo, organizacdo, coordenacao e execucdo da assisténcia
humanitaria nos seus territorios (Resolucdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas 43/131,
1988). Consequentemente, as organiza¢Ges humanitarias devem buscar aprovacgdo junto as
respectivas autoridades que estdo na geréncia da populacéo para a qual a ajuda humanitéria se
destina; além do cumprimento da legislacdo e regulamentos nacionais (STOFFELS, 2004).

Apbds uma avaliacdo cuidadosa das questdes legais e das necessidades, a
assisténcia deve ser fornecida em primeiro lugar aos receptores mais vulneraveis, tais como:
criangas, mulheres e idosos (RUSSBACH; FINK, 1994). As organiza¢fes humanitarias
respondem apenas as necessidades e interesses das pessoas, prestando seus servi¢cos de forma
imparcial, independente da idade, sexo, nascimento, racga, etnia, religido, credo, filiacdo
politica ou nacionalidade e sem distincdo adversa de qualquer tipo (ECHO, 1999, p. 64).
Devem, entretanto, auxiliar as comunidades a recuperarem sua autossuficiéncia, evitando a
criagdo de dependéncias (ECHO, 1999, p. 12).

O "imperativo humanitario” afirma que todas as medidas possiveis devem ser
tomadas para prevenir e aliviar o sofrimento das pessoas (THE SPHERE PROJECT, 2004, p.
16). Em ultima andlise, o principal objetivo dos programas de assisténcia humanitéria é salvar
e preservar vidas humanas (EC 1257/96, 1996). Uma vez que a sobrevivéncia é garantida,
prevenir ou pelo menos reduzir a deficiéncia, bem como as medidas de reabilitacdo, passam a

ser também preocupacdes importantes.

2.2.3.3. Objetivos de gestdo

Como qualquer outra organizagdo, as humanitarias devem escolher a forma
juridica de empresa e cumprir com a legislacdo e regulamentos do pais de sua sede, por
exemplo, relativo ao registro e licenciamento, contratacdo de pessoal, fiscal ou exportacdo de

mercadorias.
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As organizacbes humanitarias ndo geram qualquer renda através de suas
atividades e, por tal razdo, a garantia e manutencdo de recursos suficientes para a sua propria
manutencdo, assim como para a implementacao de programas de assisténcia humanitaria, sao
vitais. Ao mesmo tempo, devem evitar tornarem-se dependentes do meio e da boa vontade de
um Unico doador (THE SPHERE PROJECT, 2004).

A indistria de assisténcia humanitaria, até o presente momento, carece de
regulamentacdo. O Projeto Esfera — The Sphere Project, salienta a importancia da formulacéo
e implementacdo de estratégias e programas de assisténcia, sem serem influenciados por
interesses politicos dos doadores ou politicas externas dos governos (THE SPHERE
PROJECT, 2004, p. 318). Devem, também, evitar serem usadas para coletar informacdes
politicas, militares ou econdmicas para quem quer que seja, a ndo ser em beneficio da propria
populacdo assistida.

Programas de assisténcia humanitaria devem ser conduzidos pelas necessidades e
as organizagOes devem basear suas decisdes sobre os programas com uma boa avaliacdo de
toda a situacdo. Devem ser cuidadosamente planejados, a fim de serem eficazes e fazerem o
melhor uso dos recursos limitados que as organiza¢Ges humanitarias tém a sua disposicao
(WHO, 1996a, p. 15). Precisam nortear-se pelo preceito: “Fazer o maximo, no tempo

minimo”.

2.2.4. Contexto e restricdes

Algumas restricdes que limitam e, por vezes, impedem operacdes, principalmente
em areas mais restritas, com menor capacidade para operacdes logisticas e com populacdo em
locais mais isolados e de dificil acesso — especialmente no interior dos Estados e Municipios
ou localidades com intensos acidentes geograficos — devem ser mapeadas e assinaladas pelos
gestores das operacdes de logistica humanitaria. Faz-se necessario identificar e entender essas
limitacGes, a fim de supera-las para o pronto atendimento aos clientes, de forma téo eficaz e
eficiente quanto possivel.

Uma vez que as organizacbes humanitarias ndo competem entre si por
participacdo no mercado e por possuirem recursos limitados a sua disposic¢ao, ndo fornecem
uma diversidade de bens e servicos. A selecdo dos bens individuais é baseada na sua
adequacdo, qualidade e preco e ndo ha propdsito em fornecer uma variedade de produtos, tais

como diferentes tamanhos, modelos ou marcas.
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A seguir apresenta-se algumas situacOes que devem ser levadas em consideracéo.

2.2.4.1. Padronizacdo dos bens oferecidos

A padronizacdo dos bens de assisténcia humanitéaria e equipamentos utilizados
para a implementacdo dos programas sao a chave para a gestdo logistica eficiente e os meios
para melhorar a qualidade dos servicos disponibilizados (PERRIN, 2002).

Segundo Van Meerdervoort (P. 1885, p. 99) essa ideia remonta hd mais de um
século e é refletida nos catdlogos de padronizacdo de itens elaborados. A padronizacdo
permite (LONERGAN, 2003):

1 — identificar os itens mais adequados, assegurando a compatibilidade entre eles;

2 — identificar potenciais fornecedores com antecedéncia;

3 — limitar e minimizar o nimero total de itens que a logistica precisa fornecer.

Para os bens de salde, a padronizacdo de itens também é uma consequéncia do
uso de protocolos de tratamento. Isso permite que os profissionais de saiude com formacéo
médica se limitem a fornecer o tratamento adequado para as condi¢des médicas mais comuns
(ANTEQUERA; SUAREZ-VARELA, 1999). A padronizacio dos procedimentos
diagndsticos e terapéuticos é de particular importancia na fase de emergéncia de ajuda
humanitaria — do socorro, onde as decises precisam ser tomadas rapidamente e a assisténcia
ndo deve ser adiada pela selecdo e terceirizacao de itens adequados.

VariagBes em orcamentos governamentais para assisténcia humanitaria ndo
podem ser relacionados a mudancas nas necessidades das pessoas afetadas por desastres. Ou
seja, a necessidade da populacdo ndo pode ser vinculado a possibilidade de atendimento
governamental (OLORUNTOBA; CINZA, 2003).

2.2.4.2. Prevendo problemas com doacdes

De acordo com Russbach e Fink (1994), as necessidades das pessoas e a
intensidade da cobertura da midia (que ndo corresponde necessariamente a magnitude dos
desastres), também pode influenciar o comportamento dos doadores. Por um lado as
organizac¢Bes humanitarias podem enfrentar a escassez severa e, por outro lado, pode ter mais

recursos a sua disposi¢cdo do que o necessario para certos programas de ajuda.
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Problemas semelhantes sdo causados por doagdes focadas no "tipo" ao invés de
"dinheiro em espécie”. Doacbes de bens (tipo) limitam a flexibilidade das organizacdes
humanitarias para responder as necessidades reais e mais urgentes. Também podem incorrer
em custos de transporte significativos, impedindo assim a compra de produtos perto da area
afetada. A compra localizada, além de permitir a reducdo dos custos de transporte, reduz o
tempo de resposta e auxilia na recuperagéo da economia da regiéo.

Bens doados também podem ser inadequados para o contexto, por exemplo:
medicamentos adequados para a epidemiologia em paises desenvolvidos, ao inves de focarem
na patologia das populagdes afetadas em paises menos desenvolvidos. Mais da metade de
todos os medicamentos doados a Bdsnia-Herzegovina entre 1992 e 1996 eram improprios, e
17.000 toneladas de produtos indesejaveis foram acumuladas. Para o descarte apropriado
desses medicamentos foi necessario despender U$ 34 milhdes, cujo valor poderia ser
direcionado para a aquisicdo de bens e servicos em favor da populacdo afetada
(BERCKMANS, 1997, p. 3).

2.2.4.3. Qualificacdo dos recursos humanos de logistica humanitaria

Por outro lado, os trabalhadores humanitarios ndo sO precisam ser
profissionalmente qualificados, como também devem ter experiéncia em assisténcia
humanitaria, agindo com flexibilidade e capazes de trabalhar sob grande estresse e risco em
areas de conflito e em ambientes degradados por desastres. Os recursos humanos sao
particularmente escassos, motivo pelo qual as organizacbes humanitarias dependem de
voluntarios, com baixa ou nenhuma remuneracio (LARRAGAN, 1998, p. 39).

Segundo uma pesquisa entre as organizagdes humanitarias, apenas 45% do
pessoal de logistica possuia um minimo de qualificacdo formal, seja na area de transporte,
armazenamento, estocagem ou afins (OLORUNTUBA e CINZA, 2003, p. 4).

2.2.4.4. Qualificacdo dos sistemas de logistica humanitaria

A gestdo e a prestacdo de servigos de logistica é, muitas vezes, agravada por

infraestruturas de transporte pobres, especialmente nos locais menos desenvolvidos. Redes

rodoviarias deficitarias e mal conservadas limitam o tamanho da carga de veiculos pesados,



34

aumentando significativamente o tempo de transporte e o risco de acidentes. O transporte
também pode ser prejudicado ou bloqueado por pontes mal conservadas, intransitaveis ou
afetadas pelos eventos naturais.

A industria aérea menos desenvolvida, aeroportos e pistas de pouso mal
conservados ou informacdes sobre o trafego indisponiveis também prejudicam, em muito, a

logistica empregada em desastres.

2.2.4.5. Estrutura e qualificagcdo da comunicagdo em desastres

Problemas nas redes de comunicacao dificultam o acesso a informacdo e podem
prejudicar sobremaneira as a¢fes de socorro, assisténcia e reabilitacdo das areas afetadas.

Especialmente em éareas remotas, organiza¢des humanitarias tém de substituir a
falta de infraestrutura de telecomunicacdes por redes préprias, orientadas ao desenvolvimento
fluidico das operacgdes de logistica e assisténcia humanitaria de forma prioritaria, ao invés do
simples fornecimento de informacdes as variadas midias externas. Na auséncia de telefones
fixos, a comunicacdo por voz e dados requerem a utilizacdo de radio ou de comunicac6es por
satélite. Uma vez que a manutencdo de conexfes via satélite pode ser excessivamente

dispendiosa, a troca de dados acaba sendo extremamente restrita.

2.3. INDICADORES

A maioria das organiza¢fes procura usar algum tipo de planejamento estratégico,
dentro do qual se definem objetivos e metas a serem atingidos. As estratégias podem, porém,
encontrar barreiras e dificuldades na fase de implementagdo e mesmo o seu controle exige
sistemas que possam permitir a eficiéncia e a eficacia de se tomar medidas de ajuste — ou que
gerem mudancas de sentido e direcdo pela alta administracdo das instituicbes ou empresas —a
ser realizado dentro de um periodo de tempo adequado para aproveitar oportunidades ou
evitar perdas empresariais. (FISCHMANN, 1987)

No entanto, segundo Rangone (1987), académicos, consultores e especialistas tém
apontado a necessidade de ligar a prdpria administracdo da contabilidade & estratégia,
realcando, também, a importancia de se utilizar medidas ndo financeiras como meios de se

avaliar o seu desempenho.
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Fischmann e Zilber (1999) destacam que uma possivel conceituacdo de
desempenho, no ambito das organizacGes, é a capacidade de atingir seus objetivos
estratégicos através das implementacOes definidas dentro do seu processo de planejamento.
Nesta seara, as organizacdes devem contar com um sistema de indicadores de desempenho
que permitam verificar o alinhamento das opera¢des com a sua gestao estratégica.

Sistemas de medidas de desempenho sdo uma parte integral do controle da
administracdo. O sistema reflete a filosofia e cultura organizacionais e descreve o quanto o
trabalho é bem feito em termos de custo, tempo e qualidade. Para serem efetivas, as medidas
de desempenho necessitam refletir variagdes ocorridas na competitividade (TATIKONDA,
1998).

Hacher e Brotherton apud Fischmann e Zilber (1999), ressaltam que um efetivo
sistema de indicadores deve capacitar os administradores a determinar se as atividades
programadas ocorrem de fato e seguem o direcionamento dos objetivos da empresa.

Os indicadores, portanto, sdo essenciais ao planejamento e controle dos processos
das organizacgdes, possibilitando o estabelecimento de metas e os seus desdobramentos. Os
resultados sdo fundamentais para a analise critica dos desempenhos, para a tomada de
decisdes e para o0 novo ciclo de planejamento.

Para Takashina e Flores (1996), com base nos valores dos indicadores € possivel
estabelecer a taxa de melhoria obtida, sua amplitude e importancia. A geracdo desses
indicadores deve ser criteriosa, de forma a assegurar a disponibilidade dos dados e resultados
mais relevantes no menor tempo possivel e ao menor custo.

Os indicadores estdo intimamente ligados ao conceito da qualidade centrada no
cliente, podendo ser indicados a partir de suas necessidades e expectativas, traduzidas através
das caracteristicas de qualidade do produto ou servico, sejam eles tangiveis ou néo.

As necessidades das populagdes atingidas por desastres suplantam, em muito, a
capacidade de auxilio das organizacGes humanitarias. Por tal razdo, faz-se imprescindivel
adotar critérios que permitam selecionar o publico alvo — cliente, das acdes de assisténcia.

Esses critérios, por fim, s6 podem ser definidos pela adocédo de indicadores.

2.3.1. Dificuldades para determinacgéo de indicadores
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E de fundamental importancia a definicdo e aplicacio de sistemas de indicadores
de desempenho. Sua aplicabilidade ndo se resume a atividade empresarial, mas também, e de
forma essencial, as organizacdes publicas.

Muitos autores desenvolveram propostas em paises que tém grande acesso e
visibilidade dos dados e informagGes necessérias a elaboracdo de cada indicador, partindo da
andlise interna, mas abrangendo também questdes externas as empresas e instituicoes.

Para Takashina e Flores (1996), a obtencdo dessas informacdes pode ser uma
dificuldade a ser transposta para efetivacdo de um sistema de indicadores de desempenho,
pois ha necessidade de disponibilidade desses dados. O sistema deve ser construido de forma
a permitir a tomada de decisGes, a nivel estratégico, que exercam no tempo a funcdo de
perceber e resolver problemas, readequar procedimentos e, em ultimo caso, redefinir o
processo, seja de planejamento ou de controle.

No Brasil, as informagdes externas, na maior parte das vezes, carecem de
estabilidade, firmeza ou efetividade. H4, em muitas séries histéricas problemas de
descontinuidade ou mudancas metodoldgicas que as descaracterizam e as tornam
inconsistentes e até mesmo ndo confidveis. Dados e informacdes internas das empresas que a
principio e aparentemente teriam condigdes de consisténcia, fidedignidade e disponibilidade,
na verdade, podem apresentar varios problemas sob todos esses angulos (FISCHMANN e
ZILBER, 1999).

Ao se pesquisar 0 EM-DAT™ sobre o Brasil, 0os niimeros relacionados aos mais
variados tipos de desastres que possuem como causa eventos naturais — enxurradas, por
exemplo, impressionam. Para o periodo entre os anos de 1900 — 2012 perfazem um total de
116 eventos, com 7.634 mortos e com 21.327.756 de pessoas afetadas. Note-se que, para tais
dados, existe uma precariedade evidente de informacdes, e ndo somente os do inicio do século
XX quando os meios de registro e comunicacdo eram mais deficitarios, mas também os dados
mais recentes onde se nota uma completa falta de sistemas e processos confidveis para a

afericdo dessas informagdes.

19 Desde 1988, o Centro Colaborador da Organizagdo Mundial da Saide — OMS/ONU para a pesquisa sobre a epidemiologia
dos desastres (CRED), mantém um banco de dados de emergéncias — Emergency Events Database — EM-DAT. Este banco
foi criado com o apoio inicial da OMS e do Governo da Bélgica. O principal objetivo do banco de dados é servir aos
propdsitos da acdo humanitéria a nivel nacional e internacional. Uma iniciativa que visa racionalizar a tomada de deciséo
para a prevencdo de catastrofes, bem como fornecer uma base objetiva para a avaliagdo da vulnerabilidade e definicdo de
prioridades. EM-DAT contém dados béasicos essenciais sobre a ocorréncia e os efeitos de mais de 18.000 desastres de massa
do mundo, desde o ano de 1900 até a presente data. O banco é compilado a partir de varias fontes, incluindo as agéncias da
ONU, organizagBes ndo governamentais, companhias de seguros, instituicbes de pesquisa e agéncias de noticias.Disponivel
em: http://www.emdat.be/
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E possivel fazer tal afirmacfo ao serem confrontados os nimeros da Secretaria de
Estado da Defesa Civil com os dados supramencionados, conforme observado no quadro

abaixo:

Quadro 01 — Ocorréncia de eventos hidricos

FONTES Ocorréncias de eventos hidricos
EM-DAT (Brasil) 118
1900 — 2013
SDC — Santa Catarina
2004 — 2013 1050

Fontes: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database e Secretaria de Estado
da Defesa Civil

O EM-DAT fornece uma base objetiva para avaliagdo de vulnerabilidade e
definicdo de prioridades para a tomada de decisdo em situacGes de desastre. Por exemplo,
ajuda a identificar os tipos de desastres mais comuns em um determinado pais e que tiveram
impactos historicos significativos sobre a populacdo. Além de fornecer informagdes sobre o
impacto humano em desastres, como 0 numero de pessoas mortas, feridas ou afetadas, 0 EM-
DAT fornece dados relacionados as estimativas de danos econdmicos e contribuicdes
especificas de ajuda internacional.

Ao se analisar o quadro acima, pode-se verificar que os dados do EM-DAT, a
partir do ano de 1900 para todo o Brasil, apontam a ocorréncia de 118 desastres relacionados
a eventos hidricos. Se for comparado com os dados existentes na Secretaria de Estado da
Defesa Civil, apenas para Santa Catarina nos ultimos 10 anos, constata-se o registro de 1050
eventos. Ou seja, duas fontes de informacBes em principio confidveis, com numeros
antagoénicos.

Sendo assim, o principio de um sistema de planejamento e de uma gestdo
estratégica com a consequente definicdo dos indicadores de desempenho passa,
necessariamente, por uma confidvel e continua rede de informagdes. Por outro lado, a
determinacdo de um indicador, quantificAvel e mensuravel, pode exigir antes de sua
implantacéo, a sistematizagédo de dados, determinando-se formas de sua obtencéo e tratamento
ao longo do tempo.

Ainda que a identificacdo de indicadores para a selecdo da populacdo assistida
seja, em principio, injusta perante o principio da igualdade entre os homens, acGes devem ser
empreendidas e segregacOes obrigatoriamente ocorrerdo, considerando 0s mais necessitados e

vulneraveis economicamente. Neste caso, a adogdo de critérios para a determinacdo do
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direcionamento dos esfor¢os humanitarios, por meio de indicadores, € a medida mais
adequada ao caso. Ainda assim, partindo-se do pressuposto de que é impossivel atender a
todos, o critério de selecdo deve ser baseado na capacidade de restabelecimento proprio do
individuo, fundamentado, pois, na adocéao de indicadores que abordem o contexto social.

A determinacdo dos indicadores, no presente estudo, serd& meramente
exemplificativa, podendo ser ampliada conforme os critérios adotados pela organizacao
humanitaria na sistematizacdo dos dados para a tomada de decis&o.

Leva-se em consideracdo, entretanto, alguns fatores para a definicdo de critérios
iniciais, tais como o contexto social, a capacidade governamental de apoio as pessoas
necessitadas, o0 numero de beneficiarios e o grau de recorréncia de desastres.

Indubitavelmente esses fatores ndo sdo exaustivos e, dependendo da analise de um
administrador, quando na tomada de decisdo para o envio de auxilio a comunidade, outras
situacOes podem formar a sua base de fundamentacdo decisoria. Entretanto, atenta-se aos
relacionados abaixo, tendo em vista a imensa gama de possibilidades existentes.

2.3.1.1. O contexto social

O modelo capitalista que se formou nos principais centros mundiais (EUA,
Canada, Japdo e Europa Ocidental) ap6s a Segunda Guerra Mundial até meados da década de
60, tem caracteristicas que o distingue das fases de evolucdo anteriores do sistema. Nesse
periodo de expansdo do capitalismo, constituiu-se um padrdo de acumulagdo que combinava
fortes ganhos de produtividade com crescimento do salério real. Essa forma de estruturacéo
do sistema pressupde, de um lado, um regime de acumulacao que se norteia pelo principio da
politica econémica keynesiana'’ e, de outro, mecanismos institucionais de regulacéo
socioecondémica que articulam classes e grupos sociais no interior do Estado de “Bem-Estar
Social” — Welfare State (SANTAGADA, 1993).

1 A escola Keynesiana ou Keynesianismo é a teoria econdmica consolidada pelo economista inglés John Maynard Keynes
em seu livro Teoria geral do emprego, do juro e da moeda (General theory of employment, interest and money) e que
consiste numa organizagdo politico-econdmica, oposta as concepcdes neoliberalistas, fundamentada na afirmacédo do Estado
como agente indispensavel de controle da economia, com objetivo de conduzir a um sistema de pleno emprego. Tais teorias
tiveram uma enorme influéncia na renovagao das teorias classicas e na reformulacéo da politica de livre mercado. A escola
keynesiana se fundamenta no principio de que o ciclo econdmico néo é auto-regulado como pensam os neoclassicos, uma vez
que é determinado pelo "espirito animal" (animal spirit no original em inglés) dos empresarios. E por esse motivo, e pela
incapacidade do sistema capitalista conseguir empregar todos 0s que querem trabalhar, que Keynes defende a intervencdo do
Estado na economia. A teoria atribuiu ao Estado o direito e o dever de conceder beneficios sociais que garantam a populagdo
um padrdo minimo de vida como a criagdo do salario minimo, do seguro-desemprego, da reducdo da jornada de trabalho (que
entdo superava 12 horas didrias) e a assisténcia médica gratuita. O Keynesianismo ficou conhecido também como "Estado de
bem-estar social”, ou "Estado Escandinavo”. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Escola_keynesiana
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Durante essa fase de expansdo, foi possivel acumular riquezas sem levar em
consideragdo os maleficios provocados nas classes menos favorecidas. Por outro lado, essa
situacdo favoreceu o surgimento de movimentos em defesa de melhorias no campo social,
motivo pelo qual os trabalhadores acabaram conquistando direitos ao longo dos anos que
refletiram em mudancas no seu padrdo de vida.

A resultante é uma analise funcionalista que realiza uma apologia ao sistema
capitalista. Essa andlise valoriza 0s processos sociais recorrentes que contribuem para o
equilibrio e a integracéo sociais.

Apos essa fase, porém, a crise econdmica do capitalismo — no final dos anos 60,
teve reflexos consideréaveis para o Estado, dificultando o cumprimento das tarefas da politica
social. Como consequéncia, ocorre uma desmontagem e uma remontagem do Welfare State,
logo, os fundamentos da existéncia do “Estado de Bem-Estar” ficam enfraquecidos e também
em crise (ALTVATER apud SANTAGADA, 1993).

Conforme Altmann (1981), os Estados Unidos, onde os indicadores sociais
apareceram pela primeira vez de forma oficial na década de 60, registrou um periodo bastante
conturbado em sua trajetéria, marcado por fatos importantes como o assassinato do Presidente
Kennedy, a participacdo na Guerra do Vietnd e os movimentos de protesto protagonizados
pelos negros, "chicanos" e porto-riquenhos. Por conta desses movimentos, 0s sociélogos
norte-americanos foram conclamados a analisar as causas dos conflitos sociais; a andlise
econbmica ndo explicava a contento o paradoxo entre o crescimento econémico e as
reivindicacdes sociais ndo atendidas.

A construcdo dos indicadores sociais, a partir das teorias sociolbgicas, foi
implementada durante o periodo do Welfare State e do crescimento industrial. Segundo
Altmann apud SANTAGADA (1993), a maioria dos estudos tedricos e empiricos sobre
mudanca social foi dirigido ao problema da 'modernizacéo’ e do desenvolvimento industrial.*?
Segundo o autor, essa nova orientacdo teve inicio nos Estados Unidos e, posteriormente, foi
transposta para a América Latina. A partir desse contexto, na origem dos indicadores sociais
esta a teoria socioldgica da "modernizacdo™ (a meta a ser alcangada € a sociedade moderna),

gue é uma copia do "funcionalismo™ americano.

12 Kennet Land apud Altmann (1981, p.109) aponta os seguintes estudos que tém por tema a modernizacio e o
desenvolvimento: Bendix; Moore; Moore e Feldman; Rostow; Smelser; Cancian; Darenfordf; Lockwood Parsons.
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2.3.1.1.1. Os indicadores sociais no Brasil

Segundo Jannuzzi (2004), indicador social ¢ uma medida em geral quantitativa
dotada de significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou operacionalizar
um conceito social abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico
(para formulagdo de politicas). E um recurso metodoldgico, empiricamente referido, que
informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudancas que estdo se
processando.

Os indicadores sociais tiveram uma boa aceitagdo desde seu surgimento e estéo
inseridos no planejamento governamental da maioria dos paises. No caso brasileiro, é
relativamente recente o uso desses indicadores como instrumento de planejamento, pois a
intencdo de criar um sistema de indicadores sociais s6 ocorreu em 1975.

O aspecto social recebeu énfase, a nivel governamental, a partir de 1964, mas nédo
encontrou correspondéncia nos atos efetivos da politica social vigente. Existia, no periodo,
uma identificacdo do controle social com o planejamento social. Para Altmann (1981), o
planejamento é utilizado ideologicamente em decorréncia do desaparecimento da participacao
social de base. No inicio dos anos 70, o crescimento econdmico brasileiro foi bastante
significativo; entretanto ndo teve como consequéncia uma melhoria na distribuicdo de renda e
nem na diminuicdo da pobreza absoluta.

Oliveira (1985) diz que, no Brasil, ocorreu uma regulacdo keynesiana sem direitos
sociais, forma distinta daquela verificada nos paises avancados: O autor identifica o Brasil
com o "Estado de Mal-Estar"”, onde existe crescimento econdmico sem uma contrapartida em
nivel da participacdo democratica e dos beneficios sociais™.

Vaérios estados da Federacdo desenvolvem —- ou ja desenvolveram —- trabalhos
com base na tematica dos indicadores sociais, na maioria das vezes vinculados as suas
respectivas secretarias de planejamento. Instituicbes a nivel ministerial também publicam
dados e/ou estudos nessa mesma linha de interesse, tais como os Ministérios da Salde, da
Educacao, do Trabalho, da Previdéncia Social, das Minas e Energia, da Economia, etc. Além
do trabalho efetuado pelos érgdos de investigagdo governamental, pesquisadores
independentes realizam estudos e/ou utilizam-se dos indicadores sociais em suas analises.

Num contexto geral, o IBGE ficou encarregado da organizacdo e do funcionamento do

13 «“Nos paises pobres periféricos nao existe o Welfare State nem um pleno keynesianismo em politica. Devido & profunda
desigualdade de classes, as politicas sociais ndo sdo de acesso universal (...)" (FALEIROS, 1986, p.28) A partir da
Constituicdo de 1988, foram criadas condi¢es para a ampliacdo e a extensdo dos direitos sociais, bem como a
universalizag8o do acesso e a expansdo da cobertura (WINCKLER, MOURA NETO, 1992, p.114).
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Sistema de Indicadores Sociais. Em data anterior (1973), essa instituicdo ja havia criado
internamente o Grupo Projeto de Indicadores Sociais™.

No Brasil, o debate sobre a medicdo do bem-estar social da populacdo pode ser
acompanhado nos estudos de Calsing (1984) e Cervini e Burger (1985)™. A proposta desses
autores é diferente daquela que utiliza indicadores tais como Produto Interno Bruto per
capita, renda média pessoal e renda familiar per capita, que sdo do tipo monetério. Os autores
afirmam que existe um interesse internacional de inclusdo dos indicadores sociais na analise
do bem-estar da populacdo e também no nivel de desenvolvimento de paises ou areas
geogréficas. Entretanto alertam que existe uma tendéncia muito acentuada nesses estudos para
0 uso de indicadores sociais "objetivos” em detrimento de outros tipos de medicGes
consideradas mais "subjetivas” (CERVINI e BURGER, 1985). Propdem um melhoramento da
medicdo do bem-estar ou da qualidade de vida, através do aprofundamento qualitativo das
abordagens realizadas.

O contexto social reflete diretamente nos indices minimos de convivéncia e de
qualidade de vida de qualquer cidaddo. Trata-se, pois, de uma importante variavel, haja vista
que as ac¢les governamentais, pela impossibilidade de atendimento total da populacédo, devem
priorizar aqueles que socialmente sdo mais vulneraveis e, portanto, possuem menos condicdes

de se restabelecerem por expensas proprias.

2.3.1.2. Capacidade governamental

Complementando a questdo social que afeta diretamente o individuo — parte
integrante da menor célula social (familia), deve-se levar em conta, também, a capacidade
governamental de auxilio ao cidaddo. Ainda que existam pessoas socialmente vulneraveis,
municipios mais estruturados e com maior capacidade de arrecadacdo e, por conseguinte, de
investimento, tendem a ter mais facilidade de proporcionar acdes de auxilio humanitario.
Destarte, a priorizacdo deve ser direcionada aos municipios que possuem menor capacidade

de comprometimento de suas financas.

140 IBGE, através dos censos, propicia "(...) importantes subsidios aos 6rgéos de analise e planejamento econémico (Contas
Nacionais) e dos Indicadores Sociais" (SILVA, 2001, p.40) e mantém pesquisas continuas em indicadores sociais no seu
Departamento de Estatisticas e Indicadores Sociais (DEISO).

15 para uma selegdo preliminar dos trabalhos e seminérios sobre os indicadores sociais e qualidade de vida no Brasil, ver
Calsing et al (1984. p 58-59).
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2.3.1.3. Populagéo afetada

De maneira secundaria, com um grau de importancia um pouco menor, 0 hiumero
de habitantes afetados deve fazer parte dos indicadores que devem ser levados em
consideracdo para a tomada de decisdo no direcionamento das a¢des. Ou seja, quanto maior o
nimero de habitantes atingidos em um determinado local, maior serd a necessidade de se
propor acdes de assisténcia, tendo em vista, especialmente, 0 maior nimero de pessoas
beneficiadas.

Tal andlise, entretanto, ndo deve ser preponderante, e jamais se sobrepor as
deficiéncias sociais e a capacidade do governo local em promover o devido atendimento.

2.3.1.4. Recorréncia

Diz respeito a probabilidade de ocorréncia de um desastre, em determinada regido,
tendo em vista o historico registrado ao longo dos anos. Municipios que possuem um maior
indice e uma maior possibilidade de serem acometidos por um desastre, devem ser melhores

assistidos. Da mesma forma, faz parte de uma analise secundaria.

2.3.2. Principais indicadores

2.3.2.1. Indice de desenvolvimento humano — IDH

O surgimento do IDH no inicio dos anos 1990 e seu “sucesso de midia”
certamente deram um impulso importante para multiplicacdo de estudos na area, sobretudo o0s
de carater mais descritivo, voltados a propor e construir medidas-resumo — indicadores
sintéticos — da realidade social vivenciada pela populacéo brasileira.

O surgimento do IDH foi bastante influenciado pela necessidade de suprir as
deficiéncias apontadas pelos chamados Indicadores de Primeira Geragdo — indicadores de
natureza bastante restrita e simploria, a exemplo do PIB e PIB per capita.
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Indiscutivelmente o IDH teve o mérito de sinalizar aos gestores publicos que o
alcance do progresso ndo é sinénimo exclusivo de crescimento econémico, ou seja, de
exclusivamente incrementar a producédo de bens e servicos.

Nesse contexto, foi possivel introduzir o debate de que, pelo menos, a melhoria
das condicBes de salde e educacdo da populacdo deve também ser considerada como
integrante do processo de desenvolvimento.

Contudo, o conjunto dessas problemaéticas aponta as limitacbes e falta de
especificidade do IDH para retratar avancos e retrocessos de determinadas politicas sociais,
principalmente em paises de natureza como o Brasil.

Diante desse contexto, o IDH apresenta pouca efetividade em aferir os impactos
das politicas publicas, principalmente no concernente aos resultados e qualidade das acGes
multidimensionais implementadas (GUIMARAES e JANNUZZI, 2005).

2.3.2.2. Populacao total (rural e urbana)

A cada dez anos, o IBGE realiza o censo demografico no pais. Os censos sao
operacOes de levantamento de dados fundamentais para a formulacéo de politicas publicas e
para tomada de decisdes acerca de investimentos privados e governamentais. Seus resultados
sdo utilizados para analisar a tendéncia anual de crescimento da populacdo e também para
avaliar os fatores que compdem sua dindmica demogréfica, tais como: natalidade, mortalidade
e migracao.

A contagem da populagéo, assim denominada por ser uma operagdo muito mais
simples do que um censo demografico, é planejada para ser realizada no meio da década, com
0 objetivo de atualizar as estimativas de populacdo, incorporando as mudancas demograficas
ocorridas no Territério Nacional, desde o Gltimo Censo Demografico. Sua importancia esta
naquilo que as estimativas de populacdo representam para a sociedade, pois se trata de um
exemplo expressivo da exigéncia de informacdes estatisticas que orientam diretamente a acao
publica local. Com isso, a partir dos anos 90, a contagem populacional passou a ser um
instrumento essencial para que o IBGE pudesse atender as demandas de informacdes
demograficas por parte de varios setores da sociedade, mantendo seu padrdo habitual de
eficiéncia. A realizacdo da contagem em 2007 permitiu ao IBGE atualizar o sistema de

projecdes e estimativas populacionais para os ultimos trés anos dessa década. (IBGE, 2013)
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A informacdo da regido com a maior densidade demografica tem relevancia na
tomada de decisdo, pois induz a possibilidade de atendimento de um ndmero maior de

pessoas.

2.3.2.3. Receita corrente liquida — RCL

Receita Corrente Liquida (RCL) é o denominador sobre o qual se calculam
fundamentais restrigdes financeiras para todos os entes da Federacdo. Quanto mais alentada
essa receita, maior as possibilidades de gastos com pessoal, de assuncdo de dividas e
garantias, de pagar precatérios judiciais e parcelamentos de débitos previdenciarios
(TOLEDO, 2012).

Sua composicdo explicita-se na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000, art. 2° 1V), sendo depois reproduzida nas disposi¢oes
constitucionais que regulam a nova sistematica de quitacdo de precatdrios (art. 97, § 3° do
ADCT), na qual receita corrente liquida é o somatdrio de doze meses de arrecadacdo: a do
més de apuracdo e a dos onze anteriores, excluidas as duplicidades ja antes comentadas (art.
2°, 8§ 3°).

Tal indicador traduz a efetiva capacidade de arrecadacdo do ente governamental e,
por conseguinte, retrata a maior capacidade de investimentos em aces de resposta aos
desastres. Portanto, as acOes externas devem ser direcionadas aos entes com a menor

capacidade de arrecadacgdo e, desta feita, menor capacidade de auxilio & populagao.

2.3.2.4. Estruturacdo da comissao municipal de protecéo e defesa civil

Diz respeito a capacidade governamental de atendimento da populacao afetada e
deve ser aferido, primeiramente, detectando-se a assisténcia e, por conseguinte, atribuindo-se
um indice de acordo com a sua capacidade de organizacdo e gestdo dos riscos de desastres.

A estruturacdo de um 6rgéo especifico para estudar e programar agdes que visem
atingir todas as fases da Defesa Civil (prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperacdo) auxilia sobremaneira no atendimento das pessoas e facilita o trabalho

governamental, de todos os niveis, quando em momentos de desastre.
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Desta forma, possuir uma defesa civil bem estruturada indica uma capacidade de
atendimento com mais qualidade e, portanto, os esforgos de outros organismos humanitarios
devem ser direcionados aqueles que ndo possuem o mesmo nivel de organizacdo, depois de

verificada a auséncia de necessidade.

2.3.2.5. Mapa de recorréncia

A determinacdo das areas mais atingidas por eventos adversos salienta a maior
probabilidade de ocorréncia de desastres. De acordo com essa probabilidade, é natural que
uma maior preocupacao seja direcionada a populacdo que habite um local mais propenso a ter
consequéncias danosas advindas de um desastre.

Portanto, a determinacdo dessa probabilidade deve ser levada em consideragdo no
momento em que se planejam ag¢fes humanitarias, tendo em vista que a recorréncia tem
influéncia direta na previsibilidade de problemas oriundos de ameacas naturais.

Para a determinacdo de tais indices, existe um estudo nacional e, mais
especificamente, voltado para o Estado de Santa Catarina que define, dentre outras situacdes,
a regido com maior incidéncia de desastres, a época do ano, 0s prejuizos econémicos, ...;
denominado Atlas de Desastres Naturais do Estado de Santa Catarina (HERRMANN, 2007).
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3. CONCLUSOES

Pela magnitude apresentada, pela violéncia, pelo elevado numero de vitimas e,
principalmente, pela rapidez com que sdo produzidos os efeitos danosos de um desastre
natural extremo, as acOes de resposta, em especial de assisténcia as vitimas, devem ser
efetivas e rdpidas, objetivando amenizar o sofrimento infligido as pessoas.

Caracteristicas desses eventos envolvem um surpreendente numero de demandas
da populacdo, com uma insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros da
administracdo publica e das organiza¢cdes humanitarias para as a¢des de resposta.

Embora ndo se tenham estudos sobre o prazo ideal para o recebimento dos itens
de alivio por parte da populacdo atingida, sabe-se que nestes eventos sd0 necessarios itens
basicos como alimentacdo, agua, vestuario, materiais de higiene e limpeza, que ndo estdo
disponiveis de imediato e necessitam ser adquiridos de maneira eficiente e eficaz pelas
organizagBes humanitarias, sejam estas governamentais ou n&o.

Tendo em vista a impossibilidade de prover todas essas necessidades basicas,
mesmo em momentos de normalidade, muitos municipios brasileiros recorrem ao Estado e a
Unido com pedidos de auxilio sempre que ocorre alguma situacdo anormal, decretando, para
tanto, Situacdo de Emergéncia ou Estado de Calamidade Publica.

Na prética a decretacdo de situacdo anormal (emergéncia ou calamidade publica)
retrata a abertura de uma possibilidade de aporte financeiro externo aos caixas das Prefeituras
Municipais que, em tese, devem vincular tais recursos a resposta aos desastres.

A evidente banalizacdo de tais instrumentos geram dudvidas quanto a real
necessidade de apoio governamental a populacéo afetada. De um lado, ndo se pode descartar a
veracidade dos fatos e o clamor publico por auxilio humanitario, e de outro o poder de
recuperacdo do cidaddo que consegue se reerguer sem auxilio externo, com suas proprias
expensas.

Diante das muitas varidveis existentes, principalmente relacionadas a falta de
recursos para o atendimento global, € que surge a necessidade de criterizacdo do atendimento,
onde se procederéd na selecdo de pessoas a serem atendidas. Antes, porém, faz-se necessario
definir os fatores preponderantes para a busca de solucdes, ou seja, 0 que se levara em
consideracdo para definir-se a parcela da populag@o que recebera auxilio humanitario.

Diante do que foi visto, o fator inicial sera a capacidade governamental (todas as
esferas do poder) em contribuir na assisténcia a populacgdo. Isto porque o socorro deve estar

atrelado a todos os organismos publicos, e ndo somente a um ente da federagdo em especifico.
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Portanto, havendo capacidade de apoio governamental, da menor para a maior esfera, nao
haveré de se priorizar o atendimento para os afetados correspondentes.

Além disso, a verificagdo do nivel de recorréncia em desastres, da existéncia de
estruturas especificas para o enfrentamento da situacdo adversa e do nimero de habitantes
atendidos, devem sempre fazer parte da solu¢do empregada.

Porém, o mais importante serd, indubitavelmente, a verificacdo do contexto social
envolvido em cada célula social, em cada pessoa, em cada familia. O propdsito do auxilio
humanitario é acalentar o sofrimento daqueles atingidos por situacdes alheias a sua vontade;
por fatos da natureza que suplantam a capacidade humana de previséo, preparagéo e resolucéo
de problemas. A assisténcia deve ser prestada na medida de sua necessidade, confrontando
sempre com a capacidade prépria de restabelecimento e de organismos que podem presta-lo.

Com tais fatores apontados, a busca por indicadores complementa o processo de
criterizacdo. Entretanto, como visto, os parametros do decisor, a estratégia definida pela
organizacdo, as circunstancias que envolvem o auxilio é que deverdo apontar as melhores
variaveis.

O presente estudo ndo se propds a apresentar os indicadores que exaurissem a
probleméatica, mas a indicacdo de fatores que devem ser levados em consideracdo e a
necessidade de se levantarem indicadores para definirem o processo de tomada de decisé&o.

N&o ha, no Brasil, qualquer organismo que tenha isso bem claro, bem definido.
Todo o processo de assisténcia é realizado empiricamente e, apenas, sob demanda. Ndo ha
criterizacdo, sistematizacao e priorizacdo no atendimento.

O escopo de muitas emergéncias politicas complexas e, principalmente, o0s
cenarios atingidos por desastres, excedem claramente a capacidade, recursos e expertises de
uma Unica organizacdo humanitaria. A crescente complexidade da assisténcia requer o
desenvolvimento de novas tecnologias e a especializacdo sobre determinados servicos. Estes,
em muitos aspectos, requerem a coordenacdo e cooperacdo com outras organizagdes, tendo
em vista a melhora constante da qualidade dos bens e servigos proporcionados as pessoas
carentes.

O aprimoramento deste trabalho seria a sistematizacdo desses levantamentos e,
por conseguinte, dos indicadores, tornando mais objetiva e célere as analises de demanda e 0s
processos de fornecimento do auxilio humanitario as vitimas de desastres atendidas pela

Secretaria de Estado da Defesa Civil de Santa Catarina.
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