TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Av. Rangel Pestana, 315 — Centro - CEP 01017-906 - Sdo Paulo/SP-PABX: 3292-3336

ARTIGO
29/07/2024

O Controle Externo na prevencao de desastres ambientais

* Cristiana de Castro Moraes

** Manuela Prado Leitéo

No candente contexto da ocorréncia de desastres ambientais que recentemente
assolaram o pais, nomeadamente a tragédia ocorrida em diversos municipios do Rio Grande do
Sul em fungdo de enchentes causadas pelas fortes chuvas na regido, foram editadas, no més de
junho deste ano, duas normas que complementam a legislacdo ambiental e urbana vigente,
além da Politica de Protecdo e Defesa Civil, em prol da gestdo de riscos e respostas a catastrofes
da espécie.

O primeiro deles, o Decreto federal n? 12.041, de 5 de junho de 2024, estabelece o
Programa Cidades Verdes Resilientes, com o objetivo de fomentar a resiliéncia das cidades
diante dos impactos causados pelas mudancas climaticas, por meio do aprimoramento do meio
ambiente urbano, desde uso e ocupacao do solo, arborizacdo e mobilidade urbana até uma
adequada gestdo de residuos.

Destacam-se dentre seus objetivos a normatizacdo de parametros orientadores do
planejamento e da “gestdo urbano-ambiental sustentdvel e resiliente”, bem como do
fortalecimento da capacidade institucional dos entes federativos no planejamento, diagndstico,
governanca e gestdo de projetos voltados para a resiliéncia as mudancas climaticas.

A Lei federal n? 14.904, de 27 de junho de 2024, por sua vez, determina a elaboragdo de
planos de adaptacdo a mudanca do clima, a serem periodicamente atualizados e
disponibilizados na internet, para acesso e conhecimento de todos os cidaddos. O objetivo de
tais planos é reduzir as vulnerabilidades e a exposi¢do dos sistemas ambiental, social, econémico
e de infraestrutura a riscos decorrentes das altera¢des climaticas.

Para tanto, devem ser priorizadas medidas de enfrentamento a desastres naturais
recorrentes, a mitigacdo do risco climatico para minimizar ou evitar perdas e danos, o
planejamento e a gestdo coordenada de investimentos, conforme graus de vulnerabilidade,
entre outros.

Segundo essa norma, cabe ao plano nacional de adaptac¢do estabelecer as diretrizes para
os respectivos planos estaduais e municipais, assegurando-se prioridade de apoio aos
municipios mais vulnerdveis e expostos as ameacas climaticas. Nesse sentido, o monitoramento
e a avaliacdo de diagndsticos por meio de indicadores tornam-se essenciais para a efetividade
dos planos, sendo igualmente previstos pela citada Lei.
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As medidas arroladas nessas normas enaltecem o direito as cidades resilientes e a
elaboracdo de politicas publicas integradas em todos os niveis federativos para a gestao,
mitigacao e adaptacdo ao risco.

Apesar da novidade desses diplomas normativos, o tema em si ndo é novo. No plano
internacional, desde a Declaracdao de Yokohama, de 1994, passando pelo Plano de Acdo de
Hyogo, de 2005, até o Marco de Sendai, vigente de 2015 a 2030, todos firmados no Japao, no
ambito das Conferéncias das Nag¢des Unidas para Reducdo de Riscos de Desastres (UNDRR),
jogaram-se luzes para a importancia de politicas publicas voltadas, inicialmente, para acdes de
resposta e reparacdo de danos e, em seguida, para a gestdo do risco e fomento da resiliéncia®.

A perspectiva de atuacdo de todos os agentes, mas em especial do setor publico, evoluiu
de a¢Ges a serem adotadas apds os desastres, que visassem a resposta e a reparagao, para agoes
de prevencao e mitigacdo de riscos e vulnerabilidades. A abordagem mais recente da UNDRR,
alias, é de pensar na reducdo dos riscos de forma integrada aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel® (a meta 1.5 dos ODS, inclusive, prevé “até 2030, construir a resiliéncia dos pobres
e daqueles em situacdo de vulnerabilidade, e reduzir a exposicdo e vulnerabilidade destes a
eventos extremos relacionados com o clima e outros choques e desastres econdmicos, sociais e
ambientais”), pois, para riscos sistémicos, as repostas devem ser de sustentabilidade sistémica3.
Além disso, ela deve ocorrer em todos os niveis, o que no plano nacional perpassa pela Unido,
Estados e Municipios

Dois pontos podem ser destacados dessa abordagem: o primeiro sdo as evidéncias de
que os gastos com acles de resposta e reparacdo dos danos superam em larga escala as
despesas com prevencao®. Nesse aspecto, vale mencionar que reportagem da Folha de S. Paulo
apurou gastos do governo federal de RS 1,05 bilhdo para fazer frente a consequéncias de
desastres em 2023, enquanto apenas RS 36 milhdes foram gastos com preven¢io®.

L Cf. https://www.undrr.org/ . Acesso em 09/07/2024.

2 ldem.

3 LEITAO, Manuela Prado; MALHEIROS, Tadeu Fabricio. Dos Riscos a Sustentabilidade Sistémica: o
necessario uso de indicadores pelos gestores publicos. Disponivel em:
http://www.iea.usp.br/pesquisa/projetos-institucionais/usp-cidades-globais/artigos-digitais/dos-riscos-
a-sustentabilidade-sistemica-o-necessario-uso-dos-indicadores-pelos-gestores-publicos. Acesso em
09/07/2024.

4 Cf. PINTO, Elida Graziane. N3o é sustentavel gerir mudanca climatica por crédito extraordinario.
CONIJUR, 14/05/2024, Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-mai-14/nao-e-sustentavel-gerir-
mudanca-climatica-por-credito-extraordinario/ . Acesso em 20/05/2024.

> FOLHA DE S. PAULO. Caderno Cotidiano. “S6 3% dos gastos do governo Lula com gestdo de desastres
vdo para prevengdo”. 19/01/2024. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2024/01/s0-3-dos-gastos-do-governo-lula-com-gestao-de-
desastres-vao-para-prevencao.shtml . Acesso em 09/07/2024.
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O segundo ponto é reconhecer que os desastres ndo sdo, em sua maioria, eventos
imprevisiveis, sobretudo com o avango tecnolégico e aprimoramento das ciéncias
meteoroldgicas, no caso de crises climaticas. Imprevisivel podera eventualmente ser a dimensao
de seu impacto, mas os fatos que os originam tendem a ser bastante conhecidos. Na realidade,
o desastre ambiental resulta da interacdo entre concomitantes riscos e vulnerabilidades,
agravada por falhas regulatérias®. Dai a relevancia da elabora¢do de politicas publicas que
facilitem a gestdo de riscos e evitem retrocessos socioambientais.

Nesse sentido, a Lei n? 14.904/24 muito bem relembra que a falta de um plano de
adaptacdo ndo deve ser motivo para que politicas setoriais, de desenvolvimento e ordenamento
territorial sejam omissas quanto a identificacdo de vulnerabilidades e de gestdo do risco
climatico. Afinal, os principios da prevencdo e da precaucdo sdo de natureza constitucional,
positivados no artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, dado seu carater transgeracional.

Quer-se com isso dizer que além da necessdria estruturacao e periddica capacitacdo da
Defesa Civil em todos os niveis federativos, nos termos da Lei n? 12.608/2012, é imprescindivel
0s municipios realizarem o mapeamento das zonas de risco, tal qual preceituado no Estatuto da
Cidade, e repensar as politicas de habitagdao e uso e ocupagao do solo, preservagdo de areas
verdes e florestas, gestdo de residuos sdlidos, saude, educacao (principalmente ambiental) e
extingdo da pobreza e desigualdade de género como meios de diminui¢ao das vulnerabilidades
€ exposi¢do ao risco.

Apesar de ndo ser o formulador das politicas publicas, o controle externo esta
diretamente envolvido com essa missdo. Para além da fiscalizacdo das contas do Executivo e
verificacdo da legalidade e da conformidade do gasto de recursos do erdrio nos momentos de
crise, os Tribunais de Contas rotineiramente analisam as despesas dos governos com a
prevencado e a resposta aos desastres, tecendo recomendacdes e orientando quanto a previsdo
desses dispéndios nas leis orcamentarias, em especial para o fim de torna-las mais consistentes
no planejamento de longo prazo e, assim, mitigar o impacto dos danos também nas contas
publicas.

Nesse aspecto, destaca-se a Nota Recomendatdria n 01/2024 expedida conjuntamente
pelo Instituto Rui Barbosa, Associa¢cdao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, Conselho
Nacional de Presidentes de Tribunais de Contas, Associa¢do Brasileira dos Tribunais de Contas
dos Municipios, Associa¢cdo Nacional do Ministério Publico de Contas e Associa¢do Nacional dos
Ministros e Conselheiros Substitutos dos Tribunais de Contas, com o propdsito de recomendar
aos Tribunais de Contas de todo o pais a inclusdo prioritdria de a¢bes de fiscalizagao,

6 FARBER, Daniel. Disaster Law and emerging issues in Brazil. Revista de Estudos Constitucionais,
Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD). 4 (1): p. 2-15, jan-jun. 2012.
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monitoramento, auditorias, levantamento de dados, orientacGes e capacitacdo, entre outras
ferramentas das condig¢des gerais de gestdo das defesas civis municipais e estaduais, existéncia
de planos de prevencao e mitigacdo de desastres em harmonia com a legislacdo ambiental e
urbanistica, programas e acdes orcamentdrias para assegurar recursos financeiros para
execucdo dos referidos planos, efetividade de tais programas, transparéncia publica que
viabilize o controle social e educacao ambiental.

O cardter pedagdgico dos Tribunais de Contas ganha forca com iniUmeras ferramentas
postas a disposicao dos gestores e que fortalecem também o controle social. Cite-se como
exemplo, o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal — IEG-M, criado na Corte de Contas do
Estado de S3o Paulo e em pouco tempo estendida para diversos Tribunais de Contas do pais,
denominado de IEG-M Brasil.

O indice se subdivide em sete areas — Educacdo, Saude, Planejamento, Adequacao Fiscal,
Defesa das Cidades, Meio Ambiente, e Tecnologia da Informacdo. Pelo amplo espectro de temas
abarcados em seus quesitos, tal indicador pode ser considerado uma espécie de indicador de
sustentabilidade’, que auxilia o gestor a repensar suas politicas publicas em func¢do dos
diagndsticos ali evidenciados. Diversos de seus quesitos estdo em harmonia com as metas dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da ONU.

As respostas aos quesitos de cada drea sdo atribuidos pesos, gerando uma nota final por
area e para o IEG-M de forma global. A essas notas equivalem conceitos, que variam de A (alto
indice de efetividade) a C (baixo nivel de adequagdo), caso em que é recomendavel ao Municipio
buscar melhorar a efetividade dos gastos publicos para atingir as finalidades legais e ao
aprimoramento da qualidade de vida da populacéo.

No que se refere a tematica dos desastres, duas areas do IEG-M ganham destaque: i-
Ambiental e i-Cidades. Em coleta desses dados realizada em 2022 e divulgada neste ano de 2024,
foi possivel identificar o quao defasados ainda estamos na prepara¢do e na resposta aos
desastres.

De se destacar que, do total de 2.239 municipios respondentes ao IEG-M Brasil, a média
do i-Amb foi a nota C, correspondente ao conceito de baixo nivel de adequacéao.

7 LEITAO et al, op.cit.; MALHEIROS, Tadeu Fabricio; COUTINHO, Sonia Maria Viggiani; PHILIPPI IR,
Arlindo. Indicadores de sustentabilidade: uma abordagem conceitual. IN: PHILIPPI JR, Arlindo;
MALHEIRQS, Tadeu Fabricio (Ed.). Indicadores de Sustentabilidade e Gestdo Ambiental. cap. 2, p. 31-76.
Barueri: Manole, 2012.
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Detalhando um pouco mais os seus quesitos, pode-se identificar, como ponto de
atencdo, que 679 municipios nao participaram de nenhum programa de educacdo ambiental em
2022.

No que toca aos aspectos de planejamento, 548 ndo editaram um Plano Municipal de
Saneamento Bdsico e, daqueles que o fizeram e que monitoram suas metas, 20% ndo possui
nenhum cronograma com relacdo a essas metas. Dos 80% que o possuem, 53% nao consegue
cumprir os prazos ou atingem poucas das metas previamente estabelecidas.

Ja no que se refere aos residuos sdlidos, a situagdo também é alarmante: 718 municipios
ainda ndo possuem um Plano Municipal de Residuos Sdlidos, em total descompasso com a Lei
federal n? 12.305/2010. Em outras palavras, 14 anos depois de publicada essa norma, que
determina a elaboragdo de planos para todos os entes federativos, muitos municipios ainda nao
apresentam um planejamento em relacdo aos seus residuos sélidos, o que implica dizer em
agravamento de riscos de doencas e de desastres (isso sem se mencionar a distancia para se
alcancar a tao falada economia circular) e no completo despreparo para gerir os residuos dos
proprios desastres.

Adentrando especificamente no i-Cidades, os dados revelam que dos 2.239 municipios,
apenas 1 preencheu a qualificagdo B+ (muito efetiva), tendo todos os demais igualmente
aparecido na faixa de conceito C (baixo nivel de adequacao).

Nesse ponto, é de surpreender que, se por um lado, 78% dos municipios estruturaram
suas equipes da Defesa Civil com uma Coordenadoria Municipal de Protecao e Defesa Civil, nos
termos da legislacdao, 55% nao capacita seus agentes.

O i-Cidades ainda demonstra que 942 municipios ndo mapearam areas de risco de
desastres em seus territérios até o ano de 2022, a despeito da correspondente determinagao
no artigo 42-A do Estatuto das Cidades (Lei n® 10.257/01). Ademais, 472 municipios ndo
possuem mecanismos para proibir novas ocupacdes de areas de risco, perpetuando ndo apenas
vulnerabilidades para perdas de vidas e de bens no caso de um desastre, como também
problemas de moradia digna.

Ha de se destacar que 1.226 municipios informam a popula¢do sobre dreas de risco,
sendo as divulgacdes majoritariamente feitas por meio das redes sociais. Por outro lado, 988
nao possuem um canal de atendimento de emergéncia para a ocorréncia de desastres, sendo
que a maior parte dos que o possuem utiliza o telefone, cujo meio é relevante e ndao pode ser
descartado, mas é fragil diante de um evento que impacta as linhas telefonicas e
telecomunicagées. Além disso, 621 ndo possuem sistema de alarme.
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Esses dados denotam que aspectos bdsicos da estruturacdo da defesa civil sdo precarios,
estando os municipios carentes de acdes minimas de prevencdo e resposta diante de eventos
adversos da natureza, situacdo que ndo deve perpetuar, além de estar em completo
descompasso com a legislacdo vigente e com as premissas do direito as cidades resilientes.

O diagnostico, porém, é reversivel e depende de boas acdes de planejamento e
execucdo orcamentdria. O IEG-M Brasil, nesse aspecto, é um importante aliado dos gestores
para evidenciar as prioridades de atuacdo e constitui ele préprio, por meio de seus quesitos,
uma espécie de norte de atuacdo em prol da sustentabilidade. A ferramenta é acessivel a todos
por meio do link: https://iegm.irbcontas.org.br/ e aqui fica o nosso convite a esse acesso,

visando ao aprimoramento das politicas publicas, da gestdo orcamentdria e dos riscos
ambientais, a fim de pouparmos nao sé recursos financeiros, mas principalmente, vidas.

* Cristiana de Castro Moraes é Conselheira-Corregedora do Tribunal de Contas do Estado de
Sdo Paulo, Presidente do Comité Técnico de Avaliagdo de Indicadores de Gestdo Publica — IEG-
E/IEG-M, Vice-Presidente de Desenvolvimento e Politicas Publicas e Membro do Comité
Técnico de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Instituto Rui Barbosa (IRB)

* Manuela Prado Leitéio é Assessora Técnica de Gabinete do Tribunal de Contas do Estado de
Sdo Paulo (TCESP), Assistente Técnica do Comité Técnico de Meio Ambiente e Sustentabilidade
do Instituto Rui Barbosa (IRB) e Pos-Doutora pelo Centro de Sintese USP Cidades Globais,
IEA/USP
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