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RESUMO

O presente estudo possui como tema a participagdo comunitéria nas politicas publicas de
defesa civil voltadas a gestao de desastres hidrolégicos no Brasil. O problema investigado
consiste em verificar se a legislacdo federal vigente, no periodo de 2010 a 31 de dezembro
de 2024, é suficiente para assegurar uma participacdo efetiva, continua e com capacidade de
influéncia real por parte das comunidades vulneraveis. A hipétese adotada é a de que, embora
a legislacdo reconhega formalmente o principio da participagdo social, ela ndo estrutura os
meios institucionais necessarios para sua efetivacao, limitando-se a prever mecanismos
consultivos de escopo restrito. O objetivo do artigo é analisar criticamente a suficiéncia
normativa da legislacédo federal quanto a participacdo comunitaria na politica de defesa civil,
confrontando seus dispositivos com critérios tedricos e dados da realidade institucional. A
metodologia empregada € de abordagem dedutiva. A analise demonstra que, apesar dos
avancos formais, o ordenamento juridico federal permanece aquém do necesséario para
transformar diretrizes participativas em compromissos vinculantes e continuos.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, os desastres hidrolégicos tém se intensificado no Brasil, tanto em
frequéncia quanto em impacto. Entre 2013 e 2024, foram registrados 20.926 decretos
municipais de Situacdo de Emergéncia ou Estado de Calamidade Publica causados por
chuvas intensas, inundacbes, alagamentos, enxurradas e eventos associados. Esses
desastres concentraram-se principalmente nas regibes Sul e Sudeste, sendo Santa Catarina
(20,5% dos casos), Rio Grande do Sul (16,4%) e Minas Gerais (13,1%) os estados mais
afetados (CNM, 2025, p. 24). A magnitude e a repeticdo desses eventos reforcam que a

resposta pontual ja ndo € suficiente — a gestdo de riscos passou a depender de uma
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estruturacdo normativa e institucional mais robusta, com maior integracéo federativa e efetiva

participacdo comunitéria.

A participacdo da comunidade local nas politicas de defesa civil tem sido amplamente
reconhecida como vetor de legitimidade, eficacia e justi¢a territorial. No entanto, 0 modo como
essa participacdo € normativamente prevista — e efetivamente estruturada — ainda suscita
davidas. Embora a legislacdo federal preveja instrumentos como conselhos, planos
participativos e nucleos comunitarios, permanece o problema de pesquisa central do presente
estudo: essas normas sdo suficientes para assegurar uma participacdo comunitaria real,
continua e com capacidade de influéncia? Ou, ao contrario, limitam-se a prever mecanismos
de consulta episodica, sem redistribuicdo de poder ou compromisso com a

corresponsabilidade?

Parte-se da hipétese de que a legislacdo federal brasileira — no periodo compreendido entre
2010 e 31 de dezembro de 2024 — reconhece formalmente a importancia da comunidade na
gestao dos riscos, mas nao estrutura, com a densidade normativa necessaria, 0s meios para
que essa participacao se torne substantiva. Para verificar essa hipétese, adota-se um método
de abordagem dedutivo, combinando analise dogmatica da legislacéo federal vigente com
leitura critica fundamentada em critérios juridicos e dados empiricos oficiais, com destaque
para levantamentos da CNM, do IBGE e de publicac8es técnicas especializadas acerca de
desastres hidrolégicos nos municipios brasileiros. A técnica de pesquisa é a revisdo

bibliogréafica, por meio de documentagéo indireta.

O objetivo, portanto, € examinar a suficiéncia da legislacdo federal no que se refere a
participacdo comunitéria na politica de defesa civil voltada a desastres hidrolégicos, a partir
do cotejo entre seus dispositivos normativos e a realidade institucional de sua aplicagédo. O
foco recai exclusivamente sobre o plano federal, sem andlise de casos locais ou normas
estaduais, com recorte temporal que abrange os marcos legais estabelecidos desde a edi¢do
da Lei n® 12.340/2010 até as atualizacGes mais recentes publicadas até 31 de dezembro de
2024.

2 FUNDAMENTOS TEORICOS DA PARTICIPACAO COMUNITARIA NA GESTAO DE
RISCOS DE DESASTRES

A gestdo dos desastres hidroldgicos, tal como se estrutura nas sociedades contemporaneas,

apresenta uma caracteristica fundamental que a distingue de outras areas da acado estatal:
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sua eficicia depende, em larga medida, da interacdo entre poder publico e coletividade.
Diferentemente de politicas publicas cujos resultados podem ser obtidos por atuacdo
centralizada do Estado — como regulacéo econdmica, arrecadacao fiscal ou mesmo parte da
protecdo ambiental —, a gestéo de riscos hidrologicos exige articulagcdo direta com os sujeitos
que habitam o territorio vulneravel, pois sdo eles que vivenciam em primeira pessoa os efeitos
dos alagamentos, enxurradas e inundacdes. Esse vinculo entre vulnerabilidade e
territorialidade ndo é apenas empirico; ele possui implicagcdes normativas e epistemoldgicas:
0 saber técnico do Estado, por si s6, ndo é suficiente para antecipar, prevenir ou mitigar os
efeitos dos desastres sem o saber social das comunidades afetadas (Carvalho; Damacena,
2012, p. 84).

No plano juridico, a participacdo da sociedade civil em politicas de defesa civil e de gestao
ambiental deixou de ser uma faculdade para se tornar um requisito normativo. O ordenamento
brasileiro contemporéneo consagrou a participagdo como principio transversal. No campo
ambiental, autores como José Rubens Morato Leite assinalam que o Estado de Direito
Ambiental ndo pode funcionar de forma isolada, e que a protecdo eficaz do meio ambiente
pressupde novas formas de comunicagdo e de articulagdo entre o Estado e a sociedade,
capazes de incorporar os diferentes saberes e valores envolvidos na prote¢cdo dos bens
ambientais (Leite; Ferreira; Caetano, 2012, p. 43). No campo urbanistico, o Estatuto da Cidade
(Lei n°10.257/2001) instituiu a gestdo democratica como principio da politica urbana,
prevendo expressamente a utilizacdo de conselhos, audiéncias e consultas publicas como
meios de garantir o controle social sobre o planejamento territorial. Essa exigéncia nhormativa
reverbera, também, nas politicas de defesa civil, em que a criacdo de conselhos, planos
participativos e ndcleos comunitarios passou a integrar a logica institucional do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC).

Do ponto de vista funcional, a participagdo comunitaria se justifica por trés fundamentos que
se entrelagam. O primeiro € a proximidade com o risco: os moradores de areas alagaveis
possuem conhecimento especifico sobre dindmicas locais — pontos de escoamento, horarios
criticos de cheia, comportamentos anteriores do poder publico — que nem sempre sao
captados pelas andlises de gabinete. O segundo é a capacidade de mobilizacdo: grupos
organizados em nucleos locais tém maior agilidade para difundir alertas, organizar rotas de
evacuacao, orientar vizinhos e identificar pessoas com mobilidade reduzida durante eventos
criticos. O terceiro é a funcdo democratica: ao envolver os sujeitos diretamente atingidos na

formulacao e fiscalizagdo das medidas de prevencgédo, a politica de defesa civil se legitima e

Xl Semindrio Internacional sobre Desenvolvimento Regional
https://online.unisc.br/acadnet/anais/index.php/sidr/index Santa Cruz do Sul,
2025



se torna menos suscetivel ao clientelismo, a priorizacao arbitraria de obras ou a invisibilizacao

de populacdes periféricas (Pateman, 1970, p. 43).

O reconhecimento juridico dessa relevancia, no entanto, ndo resolve uma questdo
fundamental: como avaliar se a participacdo comunitaria prevista em lei é efetiva? A mera
existéncia de canais formais — conselhos, planos, cadastros de voluntarios — ndo assegura,
por si sO, que a comunidade exerce papel substantivo na definicdo das politicas que a afetam.
E preciso aferir se tais instrumentos garantem inclus&o real, deliberagéo continua e reparticao
de autoridade — trés dimensfes que, como veremaos a seguir, constituem o cerne do que se
compreende por participacdo suficiente. Para isso, este capitulo se apoia em um referencial
tedrico que combina autores da teoria democratica participativa, do comunitarismo responsivo
e da governanca deliberativa, a fim de construir os critérios pelos quais, no capitulo seguinte,
serd examinada a eficacia dos mecanismos de participacdo comunitaria na gestao de riscos

de desastres hidrolégicos previstos na legislacdo federal brasileira (Fung, 2006, p. 67).

A partir do comunitarismo responsivo proposto por Amitai Etzioni é possivel compreender a
participacao cidada ndo apenas como um direito politico, mas como um dever ético que se
inscreve nas estruturas fundamentais da vida democratica. Etzioni parte da premissa de que
a boa sociedade — aguela que promove tanto a liberdade individual quanto a ordem social —
ndo pode ser sustentada exclusivamente pelo Estado ou pelo mercado. A construcéo de
politicas publicas legitimas exige o envolvimento ativo das comunidades, que devem atuar
como coautoras na definicdo dos valores e finalidades coletivas. Para isso, é necessario que
haja espacos de deliberagdo moral, nos quais o didlogo entre diferentes membros da
coletividade permita a formag&o de consensos préaticos sobre o bem comum (Etzioni, 2019,
p. 17-23).

Esse tipo de participacdo se distancia das formas instrumentais ou tecnocraticas de
governanca. Para Etzioni, decisdes politicamente sustentaveis emergem quando os individuos
deliberam n&o a partir de interesses privados isolados, mas a partir de um senso
compartilhado de responsabilidade. Os “dialogos morais” criam condigdes para a construgao
de normas legitimas porque se baseiam na internalizacdo de obrigagbes reciprocas: 0s
cidadaos deixam de agir apenas em funcao de preferéncias individuais e passam a considerar
o0 impacto de suas escolhas sobre o tecido social. Ao Estado, cabe reconhecer essa
moralidade comunitaria como fonte de legitimidade, integrando-a nos processos decisoérios e

renunciando ao monopolio unilateral da autoridade normativa (Etzioni, 2019, p. 57-59).
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No campo especifico da formulagdo de politicas publicas, Etzioni propée um modelo
alternativo ao decisionismo tecnocratico e ao incrementalismo conformista, a “sondagem
mista”. Trata-se de um processo decisério em dois niveis: um mais elevado, no qual sdo
definidos os valores orientadores; e outro mais pragmatico, que ajusta 0s meios a luz desses
valores, com base em deliberacédo constante entre Estado e sociedade (Etzioni, 2019, p. 74—
76). O resultado esperado ndo é apenas a eficacia material da politica, mas a sua aceitacdo
moral por parte da comunidade. Nesta perspectiva, na gestdo de riscos — como ocorre em
politicas de defesa civil — a atuacao estatal ndo pode prescindir da escuta estruturada dos

afetados nem da corresponsabilidade ativa dos sujeitos locais.

No Brasil, essa orientagao tedrica se manifesta em abordagens que propéem o “paradigma
colaborativo” como via para reconstruir a relacao entre Estado e sociedade, superando a
distdncia entre mecanismos participativos formais e o0 desengajamento popular. A
cooperacgao, segundo o comunitarismo responsivo, ndo deve se limitar & exigéncia de canais
institucionais de escuta, mas demanda a construcdo de processos permanentes de
deliberacdo publica, nos quais a comunidade atua como corresponsavel pela formulacao,
acompanhamento e fiscalizacdo das politicas publicas (Schmidt, 2018, p.103-105). O
engajamento comunitario, nesse modelo, ndo substitui o papel do Estado, mas requalifica sua
funcéo, deslocando-o da posicéo de centro exclusivo de autoridade para a de garantidor das

condi¢des equitativas de participacéo.

Aplicado a formulagdo de politicas ambientais e climaticas, esse paradigma exige a
constituicado de um novo pacto politico, fundado na confianca muatua, no reconhecimento de
saberes diversos e na inclusdo dos sujeitos mais diretamente vulneraveis ao risco. A gestao
de desastres hidrolégicos, por exemplo, requer planejamento baseado ndo apenas em
modelagens institucionais, mas também no conhecimento empirico e nos valores das
populagdes locais — que vivenciam cotidianamente as consequéncias da ocupacao territorial
desordenada (Schmidt, 2024, p. 223-225). Os instrumentos de planejamento - como planos
de contingéncia, conselhos e nucleos comunitérios - devem ser estruturados como espagos
de exercicio da autonomia moral coletiva, nos quais os moradores participem da identificacao

de riscos, da construcao de solucdes e da fiscalizacdo de compromissos publicos.

Essa abordagem afasta tanto o verticalismo deciso6rio quanto a fragmentacéo participativa que
reduz a comunidade a objeto de campanhas informativas pontuais. O dialogo moral, segundo
0 marco tedrico comunitarista, ndo € um evento isolado, mas condicdo continua de

legitimidade: exige iteracdo, aprendizado mutuo e disposi¢do para reformular politicas a luz
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da experiéncia vivida pelos cidadaos. Guiada por esse paradigma, a politica de defesa civil
torna-se um campo de coproducdo democratica da seguranca, no qual o Estado preserva sua
responsabilidade protetiva, mas compartilha autoridade com a comunidade, reconhecendo-a

como agente politico legitimo (Schmidt, 2014, p. 100).

Se a participagdo comunitaria em politicas publicas pode ser, do ponto de vista normativo,
considerada um imperativo democratico, permanece a questdo de em que medida essa
participacdo é real, substantiva e politicamente efetiva. Em outras palavras, ndo basta
reconhecer que ha dispositivos legais ou instancias formais que mencionam a participacao
social — € necessario investigar se os mecanismos disponiveis transferem alguma parcela de
autoridade a comunidade, ou se operam apenas como ritos de legitimacao. A literatura politica
oferece diversas formulagfes para qualificar essas diferengas. Trés autores, em particular,
oferecem categorias relevantes para essa analise: Sherry Arnstein, Carole Pateman e Archon

Fung.

A tipologia classica formulada por Sherry Arnstein — conhecida como “escada da participacao
cidada” — apresenta uma ordenacao conceitual de oito niveis, que vao desde a manipulacao
simbolica dos cidadaos até o controle efetivo das decisbes publicas (Arnstein, 1969, p. 217—
231). Nos degraus mais baixos, a “participacdo” nao passa de aparéncia: os cidadaos sao
informados ou ouvidos, mas ndo tém qualquer possibilidade de alterar os resultados. Trata-se
de processos em que a escuta € apenas instrumental, com funcdes legitimadoras. Em niveis
intermediarios, ha consulta com retorno parcial, mas ainda sem garantia de influéncia
decisoria. Apenas nos degraus superiores — como “parceria”, “delegacdo de poder’ e
“controle cidadao” — a participacdo se converte em cogestdo, com redistribuicdo real de
autoridade. Essa tipologia é util porque revela que a participagdo pode ser estruturalmente
desigual, mesmo quando institucionalmente prevista, e permite avaliar onde se situam os

arranjos participativos propostos pelas normas.

Carole Pateman, por sua vez, oferece um argumento complementar ao distinguir participagdo
formal de participacdo substancial. Para a autora, processos democraticos auténticos sao
aqueles nos quais os cidadaos tém capacidade efetiva de influir no contetdo das decisoes, e
ndo apenas o direito de serem informados ou consultados (Pateman, 1970, p. 68-74). A
participacao € vista como experiéncia formativa: quanto mais intensa e constante, mais apta
a gerar consciéncia civica, sentimento de pertencimento e responsabilidade compartilhada.
No entanto, Pateman alerta que muitos mecanismos participativos sdo estruturados de modo

a evitar conflitos e reduzir a deliberacdo a momentos simbdlicos — como audiéncias com
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pauta fechada ou consultas ndo vinculantes. Seu critério distintivo, portanto, reside na

capacidade de interferéncia da comunidade nas decisfes efetivas do poder publico.

Archon Fung aprofunda essa discussdo ao propor o modelo conhecido como “Cubo da
Democracia Participativa”, que articula trés eixos: quem participa, com que forma de
comunicagao ocorre 0 processo, e com que grau de autoridade o resultado se converte em
politica publica (Fung, 2006, p. 66—70). O modelo permite diferenciar experiéncias altamente
centralizadas e consultivas — como painéis de especialistas — de arranjos participativos de
base comunitaria, que envolvem diretamente os afetados, com métodos deliberativos
horizontais e efeitos normativos reais. Fung propde que a qualidade da participacdo dependa
menos do seu rétulo institucional e mais da forma como ela opera: se amplia 0 acesso, se
promove deliberacdo qualificada e se permite decisbes vinculantes. Essa matriz é
particularmente valiosa para avaliar a legislacdo de defesa civil, pois permite examinar quem
participa dos conselhos e nlcleos, como se estrutura a escuta comunitaria nas audiéncias

publicas, e se essas deliberacdes tém ou ndo efeitos juridicos e orgamentarios reais.

O denominador comum entre os trés autores é a recusa da ideia de que “qualquer participacao
é suficiente”. Todos reconhecem que participacdo vazia de poder ndo democratiza 0 processo
decisoério, apenas o estetiza. Ao mesmo tempo, suas formulagbes oferecem instrumentos
conceituais para analisar a suficiéncia da legislacdo brasileira: a escada de Arnstein ajuda a
localizar o grau de poder comunitario previsto; Pateman aponta a importancia de participacéo
com impacto substantivo; e Fung fornece uma matriz tridimensional que permite avaliar, com
precisdo, a profundidade, o formato e a consequéncia da participagdo oferecida por um

determinado arcabougo normativo.

Neste prisma, insta destacar, a partir dos fundamentos tedricos supracitados, que a autoridade
legitima depende de um pacto de corresponsabilidade entre Estado e sociedade, alimentado
por deliberag6es morais continuas, que expressem o0 senso coletivo de pertencimento e dever.
A democracia colaborativa, por sua vez, reforca que a presenc¢a da comunidade néo deve ser
episddica ou formal, mas integrada a um ciclo constante de construcdo de politicas,

monitoramento e reajuste institucional (Etzioni, 2019, p. 60).

Essa compreenséo ética e politica da participacdo se articula, nas formulacdes de Arnstein,
Pateman e Fung, em torno de trés dimensdes interdependentes, cuja presenca efetiva confere
substancia aos dispositivos legais: a incluséo dos sujeitos diretamente afetados nos processos
decisorios; a existéncia de procedimentos deliberativos continuos, capazes de gerar
aprendizado e reciprocidade; e a redistribuicdo de poder institucional, por meio da qual a
7
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comunidade ndo apenas opina, mas orienta, fiscaliza e coproduz os rumos da politica publica.
Essas trés dimensdes — inclusdo representativa, processualidade deliberativa e
corresponsabilidade com autoridade — constituem, na sua convergéncia, o critério de

suficiéncia participativa adotado no presente estudo.

Sua aplicacdo a legislacao federal brasileira de defesa civil permitira identificar se o marco
normativo vigente apenas admite a participacdo como formalidade consultiva, ou se
efetivamente cria condi¢cfes juridicas para que a comunidade influencie, acompanhe e
compartilhe responsabilidades na construcéo de politicas voltadas a prevencao e resposta a

desastres hidroldgicos.

3 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO COMUNITARIA NA LEGISLACAO FEDERAL DE
DEFESA CIVIL

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as bases normativas que legitimam e exigem a
participacdo da sociedade civil na formulagéo, execucao e fiscalizacdo de politicas publicas.
Embora a defesa civil ndo seja explicitamente mencionada como area sujeita a gestao
democratica nos mesmos termos em gue aparecem a salude ou a assisténcia social, o texto
constitucional fornece um conjunto articulado de dispositivos que, em sua leitura sistematica,
impdem ao Estado o dever de incluir a comunidade na gestéo dos riscos e das situagfes de

calamidade (Leite; Ferreira; Caetano, 2012, p. 31).

O ponto de partida é o reconhecimento de que a protecdo contra desastres integra o conjunto
das fungdes publicas indeclinaveis do Estado. O art. 21, inciso XVIII, atribui a Unido a
competéncia para planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
enquanto o art. 22, inciso XXVIII, reserva a esfera federal a responsabilidade legislativa sobre
defesa civil (Brasil, 1988). Ao lado dessas competéncias, o art. 23, incisos |l e IX, determina
gue todos os entes federativos devem cuidar da saude e da assisténcia publica e promover
programas de construcdo de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico. Como os desastres hidrolégicos — enchentes, alagamentos, enxurradas
— produzem impactos diretos sobre a salde, a habitacdo e o saneamento, a gestao
democratica dessas politicas se vincula diretamente a prevencao de riscos e ao fortalecimento

da resiliéncia urbana e social.
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A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu as bases normativas que hoje sustentam a
cooperacao entre Estado e comunidade na gestdo dos desastres hidrolégicos no Brasil. O
ponto de partida é a reparticdo de competéncias prevista no art. 21, XVIII, que confere a Unido

a incumbéncia de planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas.

Ao lado desse dispositivo, o art. 22, XXVIII reserva a esfera federal a competéncia privativa
para legislar sobre defesa civil, assegurando uniformidade normativa em todo o territério

nacional (Brasil, 1988).

Embora a expressao “participacdo comunitaria” ndo aparega nesses enunciados, o texto
constitucional vincula a atuacdo estatal ao principio da gestdo democratica de politicas
sociais. Os arts.198,1ll e 204, Il confirmam que, na salde e na assisténcia social, a
organizacéo dos servicos deve ocorrer com a participacdo da populacdo. A doutrina nacional
de direito ambiental interpreta esses preceitos como de aplicagéo transversal, estendendo-0s
a protecao contra riscos naturais, pois o meio ambiente equilibrado € direito fundamental cuja
tutela demanda agédo compartilhada entre poder publico e sociedade (Leite; Ferreira; Caetano,
2012, p. 32).

Do ponto de vista dos direitos expressos, o art. 5.°, XXXIII consagra o acesso a informacéo,
requisito indispensavel para que comunidades localizadas em areas de inundagéo
acompanhem planos de contingéncia e exergam controle social. Complementa-o o art. 225,
caput, ao impor ao Estado e a coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente
— formulacdo que projeta sobre a gestdo de riscos uma obrigacdo de responsabilidade
compartilhada. Assim, jA& no texto constitucional emergem trés pilares da participacdo
comunitaria em defesa civil: informacdo publica acessivel; corresponsabilidade
ambiente-sociedade; e exigéncia de canais deliberativos nas politicas sociais, aplicaveis
mutatis mutandis aos programas de prevencdo de enchentes (Sarlet; Fensterseifer, 2023, p.
211).

Sob essa moldura, a defesa civil deixa de ser tarefa meramente técnica para assumir feigcdo
de politica publica democratica. Em outras palavras, a Constituicdo fornece o arcabouco para
gue a cooperacdo Estado—comunidade seja compreendida como expressdo concreta do
principio republicano, preparando o terreno para as leis federais infraconstitucionais que, a

partir de 2010, transformariam essa diretriz em dispositivos operacionais.

A partir de 2010, o ordenamento juridico federal brasileiro iniciou um processo de
transformacdo da defesa civil, entdo estruturada como funcdo essencialmente reativa e

burocratica, em uma politica publica integrada, de base preventiva e com pretenséo
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participativa. Esse movimento normativo encontra seu marco inaugural na Lei n® 12.340/2010,
que disciplinou os repasses da Unido aos entes federados em situacdes de emergéncia ou
calamidade publica, conferindo base legal ao fluxo financeiro de socorro, assisténcia e
reconstrucdo. Embora, a primeira vista, essa lei tivesse escopo predominantemente
orcamentario, ela estabeleceu as bases para o reconhecimento juridico de uma estrutura
federativa cooperativa, ao prever a articulagcdo entre os 6rgdos de defesa civil das trés esferas
e ao admitir expressamente a atuacdo de entidades da sociedade civil como integrantes do
sistema. A abertura normativa ao setor comunitario, ainda que timida, criou o primeiro ponto
de ancoragem institucional para a futura expansdo da diretriz participativa (Sarlet;
Fensterseifer, 2023, p. 265).

O passo seguinte, mais ambicioso, foi dado pela Lei n® 12.608/2012, que instituiu a Politica
Nacional de Protecéo e Defesa Civil e reconfigurou o antigo SINDEC como Sistema Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC). Esse novo arranjo normativo elevou a politica de
defesa civil a condicao de politica publica estruturada, distribuindo competéncias entre Uniao,
estados e municipios, criando o Conselho Nacional de Prote¢éo e Defesa Civil (CONPDEC)
e estabelecendo diretrizes voltadas a redugéo de riscos, a preparacdo para desastres e a
recuperacao resiliente das areas atingidas. Embora o texto legal ainda se mantivesse genérico
guanto aos instrumentos de participacdo, a propria institucionalizagdo do CONPDEC como
orgdo colegiado, a previsdo de planos de contingéncia e a referéncia a mecanismos de
prevencdo articulada indicavam uma inflexdo em direcdo & governancga integrada, com

potencial de abertura a sociedade civil (Reck; Lima, 2025, p. 4).

Essa potencialidade participativa foi substancialmente ampliada pela Lei n°® 14.750/2023, que
promoveu alteracdes profundas na legislagéo vigente. Com o objetivo declarado de aprimorar
a capacidade do Estado em antecipar, mitigar e responder a desastres, o legislador passou a
exigir que os planos de contingéncia dos entes federados fossem ndo apenas elaborados,
mas revisados ciclicamente mediante audiéncias e consultas publicas, cuja realizagdo se

tornou condicéo para a validade do instrumento (Reck; Lima, 2025, p. 5).

A mobilizagdo comunitéria, nesse contexto, deixou de figurar como ideal programatico e
passou a integrar a légica procedimental da politica, vinculando o planejamento a deliberacao
publica. Além disso, a norma estabeleceu a obrigatoriedade de que empreendimentos que
operem com riscos relevantes — como barragens, industrias quimicas e instalacdes criticas
— conduzam simulados periédicos com as comunidades do entorno, promovendo ndo apenas

informacgé&o, mas familiaridade préatica com os protocolos de resposta e evacuagdo. Com isso,
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a participacdo popular foi normativamente projetada para além do planejamento, alcan¢cando

também os estagios de preparacgao e resposta.

Ademais, o aprimoramento normativo ndo se limitou as leis ordinarias. O Decreto
n°®10.593/2020, regulamentador da PNPDEC, detalhou o funcionamento do SINPDEC e do
CONPDEC, especificando que o sistema é composto ndo apenas por 6rgaos da administracao
publica, mas também por entidades privadas e organizacdes da sociedade civil com atuacao
em defesa civil. Em sua versdo consolidada até 2024, o decreto incorporou modificacdes
relevantes introduzidas pelo Decreto n°11.774/2023, que ampliou a composicdo do
CONPDEC para incluir cinco representantes de organiza¢gdes comunitarias reconhecidas

nacionalmente (Brasil, 2020).

Essa composicao plural, ainda que limitada em termos quantitativos, representa uma
formalizag&o do lugar da sociedade civil organizada nos espacos de formulagéo das diretrizes
nacionais da politica de defesa civil. Ademais, o decreto estipulou a periodicidade semestral
das reunibes do Conselho e fixou prazo para que o novo Plano Nacional fosse elaborado com
atencao especifica a grupos vulneraveis, incluindo criancgas, idosos, pessoas com deficiéncia
e comunidades tradicionais — o que reforga o carater inclusivo da politica (Schmidt, 2014, p.
105).

Por fim, no plano local, a Portaria MIDR n°®1.384/2024 consolidou regras para liberagao
sumaria de recursos federais em situagfes de desastres subitos, com base em critérios
técnicos e administrativos. Embora seu teor principal seja operacional e voltado a agilidade
financeira, a norma impacta indiretamente o exercicio da cidadania no territério, ao definir
prazos, exigéncias e responsabilidades que moldam a forma como o poder publico responde
as demandas das comunidades afetadas. A portaria ndo cria canais participativos, mas
estrutura o contexto em que a capacidade organizativa local — por meio de conselhos,
nucleos ou associacbes — se torna relevante para acionar e fiscalizar os instrumentos de

resposta emergencial (Fung, 2006, p. 68).

Esse conjunto de normas, articuladas ao longo de catorze anos, desenha um sistema juridico
que evoluiu de uma abordagem centrada no poder publico e no socorro pontual para uma
arquitetura normativa que incorpora a comunidade como parte interessada, corresponsavel e
participativa no ciclo da gestdo de riscos. Embora os dispositivos apresentem variagbes
guanto ao grau de exigibilidade da participacédo, é possivel afirmar que o ordenamento atual
ja contém os fundamentos legais para sustentar uma politica de defesa civil deliberativa,
condicionada ndo apenas a capacidade técnica do Estado, mas a inclusdo, escuta e ativacao
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das comunidades expostas. Resta, portanto, examinar até que ponto esses dispositivos sao,
na pratica, suficientes para transformar essa previsdo normativa em exercicio efetivo de poder
comunitario — tarefa que serd desenvolvida no tépico que segue (Leite; Ferreira; Caetano,
2012, p. 37).

4 ANALISE CRITICA DA EFETIVIDADE DOS MECANISMOS DE PARTICIPACAO
COMUNITARIA NA GESTAO DE DESASTRES HIDROLOGICOS

O primeiro critério a ser analisado na avaliacdo da suficiéncia participativa da legislacdo
federal sobre defesa civil diz respeito a inclusdo representativa — isto €, a extenséo e a
profundidade com que a comunidade afetada € incorporada nos processos decisorios
estruturados pelos dispositivos legais. A nocéo de inclusdo néo se reduz a presenca formal
de “sociedade civil” em enunciados normativos: ela exige que os sujeitos diretamente
expostos ao risco sejam ndo apenas convidados a participar, mas também reconhecidos como
interlocutores legitimos nos espagos em que se definem as prioridades, os recursos e 0s

compromissos da politica publica (Etzioni, 2019, p. 60).

Do ponto de vista tedrico, esse critério encontra sustentacao clara na classica formulacao de
Sherry Arnstein. Ao propor sua tipologia dos niveis de participacdo cidadd — célebre “escada”
com oito degraus que vao da manipulacdo simbdlica até o controle cidadéo efetivo —, Arnstein
adverte que a mera existéncia de canais consultivos ndo implica redistribuigéo real de poder.
Segundo a autora, nos degraus inferiores, como informag¢do ou consulta, 0s mecanismos
participativos podem até dar voz aos cidaddos, mas nao garantem que essa voz influencie a
decisdo. Apenas 0s niveis superiores — parceria, delega¢édo de poder e controle cidaddo —
configuram participacdo auténtica, pois asseguram a comunidade o direito de estabelecer
prioridades, vetar alternativas e moldar o resultado final das politicas publicas (Arnstein, 1969,
p.217-223). Trata-se, portanto, de um critério que exige atencao nao apenas a forma

institucional, mas sobretudo ao conteudo politico da incluséo.

Essa preocupacao € aprofundada por Archon Fung, ao propor seu modelo tridimensional de
participacdo publica. Em um dos eixos centrais de seu “cubo da democracia participativa”,
Fung pergunta: quem sdo os participantes convocados? — e propde uma gradacao que vai
desde os grupos de especialistas nomeados pelas autoridades até a participacdo aberta a

todos os cidadaos interessados, passando por modalidades intermediarias que incluem
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representantes de organizac¢fes, usuarios diretos de servicos e membros selecionados da
comunidade. Essa tipologia revela que ndo ha neutralidade na definicdo de quem participa: o
desenho institucional da inclusdo determina a pluralidade das vozes envolvidas, a diversidade
de perspectivas e, por consequéncia, a legitimidade da politica formulada. Para o autor, um
desenho participativo é mais democratico quando inclui os afetados diretamente pelas
decisdes, sobretudo grupos tradicionalmente marginalizados ou com menor capacidade de
vocalizagao (Fung, 2006, p. 68-70).

Sob esse marco tedrico, a legislacdo federal brasileira apresenta um projeto normativo
ambiguo. Por um lado, reconhece o papel da comunidade como componente da politica de
defesa civil, especialmente a partir das alteragdes promovidas pela Lei n° 14.750/2023 e pelo
Decreto n°11.774/2023. A composicdo do Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(CONPDECQC), por exemplo, foi ampliada para incluir cinco representantes da sociedade civil

com atuacgédo reconhecida na area, sinalizando um movimento formal de abertura institucional.

A exigéncia de audiéncias publicas periddicas para validacdo dos planos de contingéncia nos
entes federados também representa um avanco em direcdo ao que Arnstein chamaria de
apaziguamento (placation) qualificada — uma escuta com possibilidade de resposta, ainda
gue sem garantia de incorporacéo vinculante (Arnstein, 1969, p. 217). No plano local, a
legislacdo prevé a criagdo dos Nucleos Comunitarios de Protecéo e Defesa Civil (NUPDECS),
cuja funcao é justamente permitir que os proprios moradores de areas de risco atuem como

sentinelas, multiplicadores e mediadores entre Estado e comunidade.

Entretanto, os dados empiricos revelam que essa arquitetura de inclusdo, embora prevista,
carece cronicamente de implementacdo pratica. Em 2020, menos de 10% dos municipios
brasileiros haviam formalizado NUPDECs, e em muitos casos, sua existéncia se limitava a
registros administrativos sem atuagéo real. A maioria das cidades afetadas por desastres
hidrolégicos ndo dispde de conselhos locais ou foruns participativos permanentes voltados a
prevencdo, e apenas uma minoria desenvolve programas de engajamento continuo com
moradores de areas vulneraveis. Em municipios menores, frequentemente ndo ha nem
mesmo equipe técnica de defesa civil estruturada, quanto menos um canal permanente de
interlocucdo com a sociedade. Na pratica, o que se verifica € uma inclusao restrita, instavel e
profundamente assimétrica, concentrada em regiées com maior capacidade institucional e

capital politico (Fung, 2006, p. 68).

Esse padrdo cria um paradoxo normativo: a legislacdo projeta um modelo de gestédo
cooperativa, mas ndo estrutura mecanismos concretos para viabilizar a presencga constante
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da comunidade nos espacos de decisdo. Os representantes civis no CONPDEC séo poucos,
sua selecdo é centralizada, e sua influéncia limitada. Os planos de contingéncia, embora
condicionados a audiéncia publica, ndo exigem quérum minimo de representacdo dos
afetados, nem estabelecem critérios de diversidade territorial, social ou étnica (Schmidt, 2014,
p. 104).

Por sua vez, os nucleos comunitarios, embora reconhecidos, ndo recebem apoio financeiro
permanente, e sua sustentabilidade depende da vontade politica local e da capacidade
organizativa da prépria comunidade. A consequéncia disso € que a participacdo tende a
concentrar-se em momentos de crise, como simulados pontuais ou audiéncias sobre planos
de emergéncia, mas ndo se consolida como pratica institucionalizada de cogestéo (Etzioni,
2019, p. 61).

Do ponto de vista da tipologia de Arnstein, a politica nacional de defesa civil oscila entre os
niveis de consulta e apaziguamento, sem alcancar a parceria efetiva. No vocabulario de Fung,
0 sistema permite a presencga de representantes organizados, mas ainda restringe o acesso
amplo e inclusivo da populagdo diretamente atingida, sobretudo em areas periféricas ou rurais.
O déficit de inclusdo representativa ndo € apenas um problema procedimental: ele
compromete a capacidade da politica publica de refletir os saberes locais, de antecipar riscos
com base em experiéncias vividas e de gerar comprometimento ético com as medidas
adotadas (Pateman, 1970, p. 43).

Além disso, cumpre salientar que a efetividade da participagdo comunitéria em politicas
publicas de defesa civil depende, em grande medida, de sua capacidade de ultrapassar o0s
limites do formalismo institucional e alcangar a condigdo de autoridade compartilhada. Essa
autoridade ndo se traduz apenas em acesso a espacgos deliberativos, mas sobretudo na
possibilidade concreta de influenciar decisfes, orientar prioridades e coproduzir os rumos da
acao publica (Fung, 2006, p. 67-68).

Se a simples abertura de canais participativos ndo é suficiente para garantir inclusao
substancial, também n&o basta que a comunidade esteja formalmente representada — é
necessario que ela participe com autoridade, ou seja, que tenha influéncia significativa sobre
0s processos decisérios e responsabilidade compartilhada pela sua conducdo. Essa dupla
exigéncia — de deliberacdo significativa e de corresponsabilidade institucionalizada —
representa a segunda dimens&o critica para a avaliagdo da suficiéncia participativa da

legislacéo federal sobre defesa civil (Schmidt, 2024, p. 39).
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Do ponto de vista tedrico, essa exigéncia encontra respaldo na distin¢gao formulada por Carole
Pateman entre participacdo formal e participacdo substantiva. Segundo a autora, apenas a
experiéncia continua de participacdo com poder real de influéncia é capaz de formar sujeitos
politicos ativos, comprometidos com os rumos coletivos da sociedade (Pateman, 1970, p. 43—
45).

Pateman critica as formas consultivas que mantém o cidaddo em posicao passiva — escutado,
mas nao ouvido, mobilizado pontualmente, mas sem acesso real aos mecanismos de
deliberacao ou veto. A participacdo genuina, afirma, exige que os individuos possam interferir
nos resultados das decisfes, contribuindo para a formacdo de uma cidadania ativa e
politicamente madura (Pateman, 1970, p. 68—72). Trata-se de uma concepg¢ao que recusa a
l6gica da audiéncia episédica como suficiente para garantir democracia; ao contrario, exige a
presencga civica nos ciclos continuos de formulagdo, implementacdo e fiscalizacdo das

politicas publicas.

Esse raciocinio € aprofundado por Amitai Etzioni, ao formular a ideia de didlogo moral como
condi¢cdo da legitimidade normativa. Para Etzioni, politicas eficazes e moralmente aceitaveis
emergem do processo em que os membros da comunidade deliberam juntos, partindo de
valores compartilhados e reconhecendo reciprocamente os limites da ac¢ao individual (Etzioni,
2019, p. 23-26).

A deliberacao, nesse sentido, ndo é apenas um método de escuta, mas um instrumento de
formacdo de consenso legitimo: ela fundamenta a autoridade publica na adesao moral dos
sujeitos. A legitimidade da norma resulta, assim, da sua raiz comunitaria, e ndo apenas de
sua conformidade formal com regras procedimentais. Quando esse didlogo se rompe —
guando a politica se torna unilateral ou instrumental — perde-se a base ética da acao coletiva
(Etzioni, 2019, p. 58).

Etzioni prop0@e, para evitar essa erosdo, um modelo de decisdo em dois niveis, que denomina
de “sondagem mista”: num primeiro momento, estabelecem-se os valores orientadores a partir
de um processo deliberativo comunitério; em seguida, ajustam-se 0s meios e estratégias a luz
desses valores, com flexibilidade pragmatica (Etzioni, 2019, p.74—76). A proposta néo é
substituir o Estado, mas integrar a comunidade como instancia de corresponsabilidade: as
decisBes politicas tornam-se legitimas quando nascem do dialogo, sdo implementadas com

coparticipacdo e permanecem abertas a revisao pela experiéncia dos envolvidos.
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Ao aplicar esse referencial ao campo da defesa civil, € possivel afirmar que a legislacéo federal
brasileira ainda opera com uma concepcao restrita de deliberacdo e corresponsabilidade. A
maior parte dos instrumentos participativos previstos — como os planos de contingéncia, as
audiéncias publicas e os conselhos — tém carater consultivo, com baixa capacidade de

interferéncia direta nos rumos da politica.

As audiéncias publicas exigidas para validacdo dos planos municipais, por exemplo, embora
representem um avanc¢o formal, ndo possuem critérios claros de devolutiva das propostas
recebidas, nem obrigam o0s gestores a incorporarem sugestfes ou justificar recusas. Os
proprios planos, uma vez aprovados, raramente passam por processos comunitarios de
revisao continua, operando como documentos técnicos de referéncia burocratica, e ndo como

pactos sociais em constante negociacao (Reck; Lima, 2025, p. 12).

Do ponto de vista da corresponsabilidade, a situagéo € ainda mais fragil. Embora a legislacao
reconhecga a importancia dos NUPDECs e do voluntariado, falta um sistema de suporte
permanente que sustente essas estruturas de forma duradoura. A auséncia de financiamento
estavel, de mecanismos de capacitacdo continua e de canais permanentes de participacao

transforma a cooperagcdo em excec¢do, e ndo em regra (Schmidt, 2024, p. 265).

Como indicam os dados empiricos, menos de 10% dos municipios possuiam NUPDECs
formalizados em 2020, e mesmo entre os formalizados, poucos atuam com regularidade ou
tém autonomia operacional. O voluntariado, por sua vez, permanece intermitente: mobiliza-se
diante de grandes tragédias, mas carece de incentivo institucional fora dos periodos criticos.
A portaria que regulamenta o repasse de recursos emergenciais tampouco impde exigéncias
de envolvimento comunitario como contrapartida, nem vincula a execug¢do das verbas a

mecanismos de fiscaliza¢do social efetiva (Carvalho; Damacena, 2012, p. 93).

Essa auséncia de deliberacdo vinculante e de estruturas de corresponsabilidade
institucionalizada gera, no campo da defesa civil, um sistema em que a participacdo opera
como evento e ndo como processo. O dialogo comunitario — quando ocorre — tende a ser
convocado ad hoc, em momentos de crise, sem continuidade nem memdria institucional. O
Estado consulta, mas decide sozinho. A comunidade reage, mas ndo governa. O resultado é
uma politica de prevencdo marcada por baixa confianca, pouca internalizacdo de valores

comuns e limitada responsabilizacdo compartilhada (Pateman, 1970, p. 43).

Aplicando-se a teoria de Pateman, o modelo vigente pode ser caracterizado como participativo

apenas na forma, mas ndo na substancia. Ja sob a 6tica tedrica de Etzioni, o quadro normativo
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atual falha em instituir o diadlogo moral como pratica permanente, e, portanto, ndo alcanca
legitimidade normativa plena. O poder publico mantém o monopdlio da definicdo de
estratégias, enquanto a comunidade é convocada a ratificar decisdes ja tomadas. Nao ha
sondagem mista: h& consulta pos-decisdo. Ndo ha corresponsabilidade: h& delegacdo

assimétrica (Etzioni, 2019, p. 58).

A vista disso, a leitura integrada da teoria, da norma e da realidade empirica sugere que o
modelo participativo previsto na legislagédo federal de defesa civil estd ancorado em uma
promessa normativa mais ambiciosa do que sua concretizagao institucional permite sustentar.
Os mecanismos previstos em lei — como audiéncias publicas, conselhos e nucleos
comunitarios — compdem um arranjo que evoca a ideia de cooperacdo entre Estado e
sociedade, mas operam, nha pratica, sob uma ldgica predominantemente técnica e

centralizadora. A deliberacdo é episddica, a corresponsabilidade é retdrica, e o poder

decisério permanece concentrado (Leite; Ferreira; Caetano, 2012, p. 35).

Essa dissonancia ndo se configura como simples falha de implementacdo. O que se observa
€ a persisténcia de um modelo de governanca que tolera a participacdo como aderego, mas
resiste a sua institucionalizacdo como pratica vinculante. O marco normativo, ao mesmo
tempo em gue convoca a comunidade, ndo Ihe fornece os instrumentos para sustentar sua
presenca ativa nos processos decisérios. O resultado é uma forma de suficiéncia apenas
aparente — um modelo legal que enuncia a governancga participativa, mas ndo a sustenta
(Carvalho; Damacena, 2012, p. 93).

A legislacdo ndo é omissa quanto a participagdo comunitaria na gestéo de riscos de desastres
hidrolégicos, mas tampouco é efetiva o bastante para institucionalizar a participagéo
comunitaria como pratica continua e vinculante. A contradicdo entre o modelo juridico
pretendido e a sua realizagdo concreta impde uma reflexdo sobre os limites da normatividade
sem suporte institucional e sobre a necessidade de um novo pacto de cooperagdo
Estadocomunidade na gestéo de riscos de desastres hidroldgicos, e evidencia que o desafio
atual ndo esta apenas na ampliacdo formal de dispositivos participativos, mas na construcao
de condicdes estruturais, normativas e culturais para que a comunidade deixe de ser objeto

da protecéo civil e se torne, de fato, parte constitutiva de sua arquitetura.

5 CONCLUSOES
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A participacdo comunitaria na defesa civil, especialmente diante da intensificacdo dos
desastres hidrolégicos no Brasil, ndo pode ser tratada como um adorno normativo. Ela
representa uma condicao fundamental de legitimidade democrética e de eficicia politica. Ao
longo do presente estudo, partiu-se da hipétese de que a legislacdo federal brasileira
reconhece essa importancia, mas nao assegura, de modo suficiente, os instrumentos

necessarios para realiza-la com profundidade e continuidade.

A andlise tedrica permitiu compreender que a participacado substancial exige mais do que
espacos consultivos ou representacbes formais. Requer abertura deliberativa,
corresponsabilidade e redistribuicdo real de poder, critérios que — como demonstraram
Pateman, Etzioni, Arnstein e Fung - sdo indispensaveis para que se possa falar em

governancga democratica.

J& a analise normativa revelou que, embora o ordenamento tenha avangado na incorporacao
de dispositivos participativos — como os planos com audiéncias publicas, os NUPDECs e a
composi¢cdo colegiada do CONPDEC —, esses instrumentos permanecem limitados,
fragmentarios e desprovidos de garantias estruturais. Os dados empiricos confirmaram o
descompasso: a cobertura institucional é desigual, os espacos deliberativos séo frageis, e a

presenc¢a comunitaria na gestao dos riscos ainda opera sob logica de excecéo, e ndo de regra.

Diante desse panorama, torna-se evidente que a legislacao federal permanece aquém do que
exige uma politica de defesa civil verdadeiramente participativa, tanto no plano estrutural
quanto deliberativo. As normas existentes enunciam principios corretos, mas carecem de
sustentacdo institucional para que a comunidade seja incorporada como suijeito politico e ndo
apenas como destinataria de medidas emergenciais. A insuficiéncia ndo decorre da omissao
legal, mas da auséncia de densidade normativa que transforme diretrizes em compromissos

operacionais duradouros.

Avancar nesse campo exige mais do que adicionar dispositivos legais. Exige repensar 0s
fundamentos da politica de defesa civil como uma politica de constru¢éo de vinculos — entre
Estado e sociedade, entre técnica e experiéncia, entre prevencao e justica territorial. Somente
assim sera possivel construir um modelo em que a comunidade ndo apenas participe, mas
compartilhe, com autoridade, a responsabilidade por construir um ambiente urbano resiliente

aos desastres ambientais que vém se intensificando nas Ultimas décadas.
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