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RESUMO

O trabalho focaliza a agdo governamental face ao problema das enchentes
em Blumenau no periodo 1983-1994. Contribui para um melhor entendimento das
diferentes formas de atuagio do sistema politico ao longo do periodo, identificando além
disso os fatores que tem contribuido para o agravamento do problema e para a baixa
efetividade politica das medidas de natureza preventiva (pro-ativa) surgidas nos ultimos
anos. Estas ultimas sdo fruto de um enfoque sistémico das causas estruturais da

transformagdo das enchentes em situagGes de desastre.

Com base na elaboragdo de um modelo de analise que conjuga a teoria do
sistema politico, a teoria dos desastres e a teoria do desenvolvimento sustentavel, o texto
oferece inicialmente uma contextualizagdo histérica do problema. Procura mostrar em
seguinda como a tentativa de manutengdo de um determinado estilo de desenvolvimento
tem contribuido para a persisténcia dos impasses na busca de solugdes efetivas. Nos
capitulos finais sdo avaliadas a especificidade do circuito de demandas, processamento e
respostas do sistema politico, bem como as implicagdes socio-politicas relacionadas ao

problema nas ultimas décadas.

A analise dos dados empiricos permitiu o reforgo da hipdtese de que a
persisténcia € o agravamento da crise das enchentes nas ultimas décadas, estdo
relacionados a incapacidade do sistema politico em identificar e agir consistentemente
sobre as causas difusas do problema. Isto ocorre principalmente devido ao bloqueio
sistémético da participagdo da sociedade civil nos processos de planejamento e tomada de

decisdo.



INTRODUCAO

O agravamento do problema das enchentes nas ultimas décadas no Vale do
Itajai vem se constituindo em um expressivo desafio & manutengdo do padrio de
desenvolvimento socio-econdmico da regido. Nesse sentido, apenas em Blumenau,  ao
longo de mais de 140 anos registra-se a ocorréncia de 61 enchentes. Ao mesmo tempo, em
comparag¢do com a realidade brasileira e latino-americana, observa-se na regido um elenco
bastante significativo de propostas, programas e formas de intervengdo voltadas a
confrontagdo desse problema !. No entanto, a experiéncia acumulada tem demonstrado
que apesar do longo convivio com a crise, e da diversidade de medidas implementadas, a
populagdo ali sediada continua carente de propostas capazes de oferecer solugdes

satisfatorias ao problema.

Consideradas do ponto de vista bio-fisico, as enchentes fazem parte do ciclo
hidroldgico terrestre 2. Sua freqiiéncia e magnitude estdo relacionadas, entretanto, a uma
combinagdo de aspectos sociais € ambientais 3. A emergéncia do problema das enchentes
remonta a época em que 0s seres humanos passaram a ocupar as areas junto aos rios *, ja
que o acesso direto aos recursos hidricos sempre representou um fator decisivo para o

- !

desenvolvimento- socio-econdmico da maior parte das sociedades 5. Esse processo tem.

ocasionado também alteragGes ambientais, onde se destacam o assoreamento € as

I _ FRANK, Beate. Enchentes, planejamento e paisagem. Floriandpolis, 1994. pp. 100-101.

2 . O ciclo hidrolégico ¢ formado por um processo de evaporagio e transpiragio, precipitagdo, escoamento da dgua
e fluxo do rio. Esse processo mantém um balango global total entre umidade atmosférica e agua de superficie.
Desequilibrios nesse processo frequentemnte ocasionam enchentes. INCE Jr, Charles R. Design guidelines for
flood damage reduction. Washington, 1981. p. 10.

3 _ Para uma visdo esquematica dos tipos de enchentes e os seus condicionantes, ver: INCE Jr, Charles R. op. cit.
1981. p. 10-15.

4 - FRANK, Beate. op. cit. 1994. p. 102.

3 - INCE Jr ,op. cit. 1981 p. 3.



perturbagdes no fluxo de escoaniénto dos rios, devidas a perda pregressiva da cobertura
vegetal e a constante impermeabilizagdo dos solos. Mais recentemente, este padrﬁo de
interagdo entre o sistema social € o sistema natural vem se agravando em consequéncia da
expansdo do crescimento econdmico, no quadro de um estilo de desenvolvimento gerador
de desequilibrios espaciais importé.ntes, onde freqilentemente enchentes tem se

transformado em situagOes de desastre 6.

O problema das enchentes em Blumenau emergiu socialmente em meados
do século XIX, com o estabelecimento do local de assentamento da Coloma 7.
Obedecendo a um processo de ocupagdo "hidraulica" 8, onde se buscava aproveitar a
navegabilidade do rio Itajai-agu como meio de transporte e comunicagdo, a cidade foi
estabelecida em um dos seus leitos secundérios e ja nos primeiros anos de ocupagdo
dispomos de registros sobre a ocorréncia de enchentes. Durante o processo de expansado
demografica e dinamizagdo econdémica, a urbanizagido intensiva em areas ribeirinhas de
risco, aliada a uma exploragdo predatoria dos recursos florestais existentes, acabou

-agravando sensivelmente o problema.

Relativamente aos impactos produzidos nas ultimas décadas, esses

fen6menos configuram atualmente situagdes de desastre. O termo desastre é utilizado aqui

6 - Como observa o GTHIDRO por ocasido das enchentes de 1983 em Santa Catarina, "se de um lado ndo se pode
controlar a quantidade de chuva que cai sobre uma bacia, a transformagio desta em vazdes num curso d'dgua
serd tanto menos problematica, quando mais bem protegido. for 0 meio-ambiente, de forma que os danos
provocados pelas cheias e sua propria magnitude, é também razdo direta du grau de desmatamento,
impermeabilizagdo, técnicas inadequadas de cultivo e outros indices de depredagdo do meio-ambiente da bacia
hidrografica". GTHIDRO. As enchentes de jul/83 e a busca de solugdes. Florianopolis, 1984. p. 107.

7 - FRANK, Beate. O tratamento do problema das enchentes na Bacia do Itajai - Santa Catarina, Blumenau, 1992.
p. 21.

- Este padrdo tem origem na forma de ocupagdo agraria, bastante caracteristico da realidade catarinense, que
aproxima o homem do rio nesse sentido destaca LAGO: "Em que pese a validade do padrdo ocupacional, ficam
os sitios dos assentamentos bastantes vulnerdveis a inundagdes”. LAGO, Paulo Fernando. As enchentes: o
impacto das incertezas. Florianopolis, 1983. p. 17.



para definir situagGes que superam a capacidade de uma determinada comunidade de
absorver, amortecer ou evitar os impactos negativos ocasionados por um determinado
fenémeno. No caso analisado, a vulnerabilidade das populagdes a emergéncia desse tipo
de problema se expressa tanto como consequéncia da institucionalizagdo de modalidades
especificas de uso dos recursos naturais ¢ do espago, quanto pela vigéncia de modalidades

gestdo politica do problema °.

No que diz respeito as opgdes de confrontagdo politica de situagdes de
desastre, novas indaga¢Ges vem sendo colocadas para a pesquisa empirica na area das
ciéncias sociais. Mantendo o foco nos fendmenos da socializagdo e da representagdo
politica, por exemplo, seria oportuno investigar a possivel contribui¢do de uma "cultura
hidraulica" e de uma "tecnologia hidraulica", face ao tipo de ordenamento urbano
estabelecido, para a concretizagdo de formas alternativas de aprendizado social 10,
representagio e organizagdo comunitaria 1!, bem como para o entendimento dos processos
de interagdo intra e inter grupos sociais. Destaca-se, nesse sentido, a possibilidade de se
investigar os condicionantes culturais da percepgdo dos riscos envolvidos no agravamento
do problema junto a comunidade local e regional 2. Incluem-se aqui os projetos de
investiga¢do das formas de atuagdo que emergem a partir de um aumento da capacidade

de auto-organizagdo dos diferentes setores social destacando-se as estratégias empregadas

9 . HERZER, Hilda Maria. Reflexdes sobre o tratamento das inundagdes e sua incorporagdo as politicas de
desenvolvimento regional. Brasilia, 1989. p. 51.

10 . Com relagdo a esses aspectos: DI GIUSEPPE, Ricardo José. VARGAS, Ramén. Hacia un modelo de
ordenamiento hidraulico urbano. Resistencia, 1984. p. 96-103.

11 . Para uma introdugdo nessa tematica veja-se: STALLINGS, Robert A. QUARANTELLI, E. L. Emergent citizen
Groups and emergency management. Washington, 1985.pp. 93-100. Nesse artigo os autores apresentam uma
diferenciagdo precisa sobre os tipos de grupos emergentes em situagdes de desastres.

12 _ DOUGLAS, Mary; WILDAVSKI, Aaron. Risk and culture. Los Angeles, [1987].



na defesa corporativa de interesses, ou ainda, o estudo do comportamento coletivo sob

situagdes de stress, re-analisado da perspectiva da teoria das organizagdes 3.

Os aspectos tedrico-metodologicos mais importantes referem-se, por um
lado, & énfase colocada na organizagdo social, privilegiando-se o enfoque da agdo dos
grupos sociais. Por outro, cabe destacar a preocupagéo pela dimensdo do comportamento
individual. Nesse sentido, as conseqiiéncias reportam-se, freqilentemente, as mudangas
funcionais ocasionadas tanto vnas estruturas das organizagﬁes comunitarias, quanto no

comportamento dos individuos frente ao risco, nos periodos de pré, trans e pds-impacto

14

Com relagio as abordagens conhecidas sobre o problema na regido, vale a
pena destacar que apesar de representarem as implicagGes relativas ao fendmeno de forma
distinta, convergem no desinteresse pelos aspectos sdcio-politicos envolvidos tanto nas
relagdes sociedade-natureza, quanto pela implicagdes politicas das respostas
governamentais frente ao problema. Em termos teorico-metodologicos, esses estudos

podem ser classificados em dois conjuntos de abordagens.

No primeiro, predominam as analises "parciais". Estas sdo freqiientemente
encomendadas e legitimadas por 6rgdos que representam interesses setoriais - DNOS,
PMB, ACIB, etc. - e caracterizam-se pelo perfil conjuntural. Distinguem-se aqui os
diagnosticos destinados a contabilizar as perdas, que sdo expressas somente em termos de

fluxo monetario/fianceiro e se reportam, invariavelmente, as perdas de infra-estrutura

13 . DYNES, Russel R; QUARATELLI, E. L. Gruop behavior under stress: a required convergence of
organizational and collective behavior perspectives. New York, 1968.

14 . QUARANTELLL E. L; DYNES, Russel R. Response to social crisis and disaster. Chicago, 1977. Neste artigo
os autores apresentam os esforgos ¢ os impasses mais significativos de codificagdo desse tipo de problema.



publica e privada. Esses diagndsticos sdo influenciados pela conjuntura politica pos-
mmpacto, exprimindo a complexidade dos processos de negociagdo entre os diferentes
niveis de governo e a sociedade. Além disso, podemos assinalar nesse conjunto de
abordagens estudos técnicos de viabilizagdo sdcio-econdmica da regido. A partir de
levantamentos dos potenciais fisiograficos, esses estudos preconizam estratégias
defensivas - obras de retengdo e melhoramento fluvial - que tendem a reforgar a
manutengdo do modelo de desenvolvimento adotado na regido !5. Subjacente a esses
estudos encontra-se a tendéncia (unilinear) de se identificar nas variaveis fisicas do evento
os fatores determinantes da transformag¢do de enchentes em situa¢des de desastre. Deste
- ponto de vista a comunidade regional acaba se constituindo em receptora passiva de

impactos negativos.

Estdo incluidos no segundo conjunto de abordagens aqueles estudos que
enfatizam a dimensdo psico-social relacionada com os impactos e com as medidas
mitigadoras adotadas: inseguranga, depressdo, angustia, etc. O foco recai na capacidade
da sociedade de lidar de forma criativa com o problema. Por um lado, relativiza-se a

eficiéncia das medidas tradicionais implementadas pelo poder publico. Por outro,

13 . O problema das enchentes ¢ do aproveitamento dos recursos hidricos vem sendo estudado de longa data na

regido. Nesse sentido destacam-se os estudos da Firma Machado da Costa, desenvolvidos para o DNOS entre
1958 e 1962, estudo intitulado "Estudo do Aproveitamento Multiplo do Rio Itajai e de Seus Afluentes". Os
estudos realizados pela SERVIX Engenharia S.A., concluidos em 1963, intitulado Estudo sobre o
Aproveitamento Hidrelétrico dos Rios Canoas ¢ Negro Mediante Transposi¢do para os Vales dos Rios Itajai e
Cubatdo, respectivamente”. Os estudos realizados pela CANAMBRA Engineering Consultants Ltd.,
desenvolvidos entre 1966 e 1969, um trabalho sobre o aproveitamento hidrelétrico da regido sul do Brasil,
intitulado "Power Study of South Brazil". Os estudos realizados pela ELETROSUL/CNE dentro da Revisdo dos
Estudos de Inventdrio da Bacia do Rio Uruguai, datado de 1978. Mais recentemente constam os estudos
realizados pela HIDROTERRA S.A., sobre as consequéncias das cheias de 1983 nas barragens e trabalhos de
apoio a0 DNOS. E estudos realizados pela MAGNA Ltda, visando a protegio contra enchentes em Blumenau.
Também se inserem nesse conjunto os estudos realizados pela JICA - Japan International Cooperation Agency
para a protecdo contra enchentes. Em conjunto , pode-se dizer que esses estudos propdem, por um lado, o
controle das enchentes, e, por outro, o aproveitamento dos recursos hidricos: energético, recreativo, transporte,
para irrigagdo etc. Para uma visdo detalhada ver: BRASIL. Ministério das Minas e Energia. Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica. Divisdo de Controle de Recursos Hidricos. Bacia do Itajai. Brasilia, 1984.
p. D-01/D-17. ACIB, A solugdo nio cai do céu, Blumenau, 1984. SANTA CATARINA. Gabinete do Vice-
Governador. Plano Global e Integrado de Controle Contra Enchentes. Florianopolis, 1992.



evidencia-se o potencial de aprendizado embutido em ag¢des desenvolvidas pelo Projeto
Crise, pela Defesa Civil, pelas Organizagdes Voluntarias, etc 6. Esta abordagem assinala
também os limites das estratégias adotadas até o presente, enfatizando o potencial de
medidas ndo-estruturais. Aproxima-se, muitas vezes, de uma critica mais direta do modelo
de desenvolvimento, acenando com a possibilidade de criagdo de alternativas para o

enfrentamento do problema.

Como complemento ao esfor¢o analitico expresso nesses dois tipos de
abordagem, acredito que a investigacdo das respostas governamentais possa representar
uma possibilidade alternativa de entendimento da complexidade envolvida no fenémeno
das enchentes em Blumenau. A analise dos procedimentos alocativos empreendidos pelo
poder publico evidencia um padrdo de interagdo entre sociedade-natureza, pois como nos
indica a literatura consultada, respostas a situagdes de desastre encontram-se geralmente
relacionadas a estilos de desenvolvimento sdcio-econdmico !7. Este tipo de anahse
expressa, também, a presenga de conflitos de interé_sse envolvendo diferentes segmentos
sociais. Destarte, a experiéncia tem mostrado qué. a medida em que se dissemina a
consciéncia dos problemas ambientais, requalificam-se paradigmaticamente as formas de
compreensdo, surgindo novas formas de confrontagdo das situag6e§ de desastre causadas
por enchentes. Isto se reflete, por sua vez, na abertura de novas perspectivas para a analise

politica 18.

16 . Nesse conjunto de trabathos podem ser incluidos: FERNANDES, Aglair M. B. 'nsaiando uma analise das
enchentes em Blumenau. Blumenau, 1990. WENER, Dennis. Psycho-social stress and the constrution of a
flood-control dam in Santa Catarina, Brasil. New York, 1985. WERNER, Dennis. Controle de cheias no Vale
do Itajai: inter-relagdo entre problemas ecolégicos ¢ sociais. Aguas de Sdo Pedro, 1988. MULLER, Salvio
Alexandre. Opressdo e depredagdo. Blumenau, 1987.

17 . RUBIN, Clarie B; BARBEE, Daniel. Disaster recovery and hazard mitigation: bridging the intergovernamental

Gap. Washington, 1985. p. 61.

18 . Para uma andlise desses aspectos, veja-se: FRANK, Beate. Sociedade civil e meio ambiente. Blumenau,
1989. FRANK, A relagio homem-natureza. Blumenau, -1989. FRANK, Beate. O tratamento do problema das



Ao objetivo inicial de entendimento das formas de atuagdo do sistema
politico frente o problema das enchentes em Blumenau, conjuga-se, a0 mesmo tempo, a
tentativa de identificagdo dos aspectos sdcio-politicos que tém contribuido para o
agravamento do problema. A disserta¢do esta estruturada em quatro capitulos. O primeiro
situa 0 modelo de analise do problema das enchentes no campo de investigagdo da
sociologia politica. O segundo apresenta uma contextualizagdo histérica do processo de
ocupagdo e desenvolvimento sécio-econdmico da regido, procurando mostrar o papel
exercido pelo estilo de desenvolvimento no agravamento do problema dos desastres. O
terceiro caracteriza o contexto de onde emergem as demandas sociais, iluminando alguns
aspectos sobre o seu processamento e as diferentes respostas do sistema politico frente ao
referido problema. O ultimo capitulo focaliza as implicagdes politicamente mais
interessantes de um tipo especifico de confrontagdo do problema. Em sintese, a partir da
elaboragdo do modelo tedrico, procede-se a contextualizagdo histérica do problema,
focalizando-se em seguida a dimensdio do comportamento do sistema politico e,

fmalmente, a efetividade de um tipo de resposta classificada de pro-ativa.

enchentes no Vale do Itajai. Blumenau, 1992. FRANK, Beate. Enchentes, plancjamento e paisagem.
Floriané6polis, 1994.



CAPITULO 1

A PROBLEMATICA DAS ENCHENTES EM BLUMENAU: REFERENCIAS
TEORICAS E METODOLOGICAS.

Deixei-te tiio as pressas!

Percorri teu assoalho com passos escorregadios (...)
Fechei tuas janelas, olhei-te com fascinagio e agonia (...)
Um mundo de lama nos separava.

Que pena, minha casa, minha amiga (...)

Que desespero imaginar-te fria, escura e submersa (...)
Es um interior doente a fermentar

esse caldo de infortinio,

Ando pela rua de cabega baixa.

Falta-me a coragem, vai-me a forga (...)

Albertina Regis (1983).

Introducgao

As enchentes vém se constituindo em um dos fendmenos mais freqiientes e
socialmente disruptivos que se abatem no mundo atualmente. As dificuldades de previs@o
e manejo satisfatorio de suwa ocorréncia colocam um expressivo desafio ao

desenvolvimento de regides expostas a este tipo de fendmeno.

Nas sociedades modernas, ndo obstante o peso crescente da mobilizagdo
social e a magnitude da inversdo de recursos (publicos e privados) voltados para sua |,
confrontag¢do, a complexidade do problema, e sua recorréncia tem fortalecido o papel do
setor publico como um dos principais atores envolvidos nos processos de mitigagdo dos
impactos destrutivos gerados. Apesar de representar um fendmeno amplamente

conhecido, as enchentes colocam problemas qualitativamente novos para os responsaveis



pela }elaboraq;ﬁo de estratégias de planejamento e desenvolvimento regional e urbano

sensiveis a questdo ambiental.

A agdo governamental frente a crescente demanda das populagdes atingidas
- como € o caso de outras areas de politicas publicas - costuma Variar muito em fungéo
dos condicionantes politicos e econdmicos de cada regido. Além disso, quando os
interesses socio-econdmicos predominantes se encontram ameagados por esse tipo de
fendmeno, os diferentes setores sociais envolvidos tendem a aumentar o volume de
dqmandas encaminhadas ao poder publico. Dessa forma o egﬁlo de agdo governamental
exprime, via de regra, a existéncia de conflitos de interesses nas etapas de definigdo,
formulagdo e implementagdo dos projetos, programas e politicas de confrontag¢do, segundo
0 peso dos interesses em jogo. Além disso, como sera desenvolvido mais adiante, o
problema das enchentes ndo pode ser abordado somente do dngulo institucional, onde se
privilegiam; por um lado, os aspectos legais, e por outro, o design organizacional do
sistema administrativo. Uma abordagem mais adequada desse tipo de problema pressupde
uma analise mais abrangente, que contemple o amplo espectro de forgas politicas
envolvidas nos processos de tomada de decisio e implementagdo. Os desafios centrais
colocados para o esforgo de entendimento concentram-se na questdo da intermediagio de
interesses envolvendo os varios setores sociais atingidos. Isto implica, portanto, a
elaboragdo de diagnosticos que favoregam a explicagdo dos diversos processos de
cooperagdo e competicdo inter e intra-setoriais, através dos quais podem ser melhor

entendidos a natureza e os limites das respostas governamentais.

Na investigagdo do caso de Blumenau, o foco recai no entendimento das
relagdes existentes entre demandas sociais, tipos de respostas e padrdes de
desenvolvimento sécio-econdmico no periodo de 1983-1994. Visando a explicitagdo dos

pressupostos teéricos € metodologicos da investigagdo, o presente capitulo esta



10

estruturado em duas secgdes. A primeira identifica e delimita o problema, introduzindo
também o modelo de analise. Neste procura-se combinar a teoria dos desastres
(enfatizando-se a elaboragdo de uma tipologia de situagSes de desastre), o modelo de
fluxo do sistema politico proposto por DAVID EASTON (destacando o uso seletivo das
variaveis relacionadas a demandas, suportes e respostas) e o enfoque de desenvolvimento
regional sustentavel. A segunda se¢do, por sua vez, contém as hipétéses de trabalho, ¢ as

indicagdes do processo de coleta e analise dos dados empiricos.

1.1 - Identificacio e Delimita¢ao do Problema

A preocupagdo com os impactos soOcio-ambientais das enchentes vem
adquirindo importancia crescente nos meios cientifico e politico, na medida em que se
verifica que seu agravamento tem sido potencializado pela agdo do homem. Nas ultimas
décadas vem sendo refor¢ada a hipdtese de que na base dos condicionamentos estruturais
do problema encontram-se opg¢des por modalidades ecologicamente predatorias de
desenvolvimento sdcio-econdmico. Em termos gerais, a experiéncia internacional indica
que tem aumentado o nimero de situagdes de desastre provocadas por enchentes !. A
maior parte delas se encontra em paises em desenvolvimento. A predomindncia de
padrdes de desenvolvimento que estdo baseados em prétiéas "produtivistas” de utilizagdo

e gestdo dos recursos naturais, parece desempenhar aqui um papel decisivo 2. Apesar das

I - CAPUTO, Maria Graciela et al. Inundacién en el Gran Resisténcia: evaliacion de las respostas frente la
emergéncia. In: Grupro de Trabajo de La Comission de Desarollo Urbano y Regional de Resistencia (organ).
Inundaciones y sociedad en el Gran Resistencia, Chaco, 1983. Resistencia: [s.n.], [19847], p. 15-19. Para uma
analise mais detalhadas desses aspectos veja-se por exemplo: QUARANTELLI, E. L. e DYNES, Russel R.
Response to social crise and disasters. Washington, 1977, p. 23-49.

2 - BRASIL. Presidéncia da Republica. Comissdo Interministerial para Preparagdo da Conferéncia das Nagdes
Unidas Sobre 0 Meio Ambiente. O desafio do desenvolvimento sustentavel. Brasilia: Cima, 1991.p. 62-63.
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crescentes inversdes de recursos em mecanismos de defesa, o que se tem observado nas

ultimas décadas tem sido o aumento gradativo dos riscos impostos as populagdes 3.

As alteragbes ambientais constatadas, tanto nos rios (por assoreamento do
leito e aterros), quanto na estrutura dos solos (através de praticas agricolas e extrativistas
inadequadas), t€ém ampliado significativamente a area de impacto das enclientes. Ao
mesmo tempo, a desconsideragdo desses fatores tem condicionado respostas setoriais e ex-
post de intervengdo corretiva. Segundo a Comissdo Bruntland, "essas pressGes se refletem
numa incidéncia cada vez mais alta de catastrofes. Nos anos 70, o nimero de pessoas
mortas anualmente por ‘catastrofes naturais' foi seis vezes superior ao dos anos 60, sendo
que dobrou o numero de pessoas atingidas por estas catastrofes ... 5.2 milhdes de pessoas,
por ano foram vitimas de inundagdes nos anos 60, nos anos 70 foram 15.4 milhdes"
Evidenciam-se, portanto, os vinculos existentes entre a ocorréncia de situa¢des de desastre
¢ a amphagdo do volume de atingidos . Além disso, "as conseqiiéncias indiretas e
secundarias, quase mais graves que os custos diretos, manifestam-se em longos periodos,
pela perda de empregos e pela paralisagio das atividades produtivas, desorganizagdo dos
servigos, pelos deficits comerciais, pela sobrecarga de endividamento nacional, pela

inflagdo, etc." ¢. Muitas vezes, como indica DISTER, citado por CAUBET e FRANK 7,

3 _ GASTAL, Alfredo. Efeitos sociais e econérglicos dos recentes grandes desastres naturais na América Latina ¢ a
necessidade de preveni-los. In: MINISTERIO DA HABITACAO, URBANISMO E MEIO AMBIENTE.
Semindrio internacional: estratégias ¢ agdes frente a desastres naturais. Brasilia: PNUD, 1989. pp. 13-15.

- COMISSAO MUNDIAL SOBRE O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso futuro comum. Rio
de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1988. p. 3.

- A titulo de ilustragdo , a propdsito da preocupag¢iao internacional com o problema, sua atualidade evidencia-se
na escolha da década de noventa , como a década de luta contra catistrofes: International Decade of Disaster
Reduction, pelas Nagdes Unidas.

6 . BENLINDA, Mohamed, MASURE, Philippe. Previnir as catastrofes naturais. In BARRERE, Martine
(organ.).Terra patriménio comum. Sfo Paulo: ed. Nobel, 1992. p. 185.

- CAUBET, Christian G.; FRANK, Beate. Manejo ambiental em bacia hidrgrafica: o caso do rio Benedito.
Floriandpolis: Fundagdo Agua Viva, 1993. p. 14.
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as medidas tradicionais de enfrentamento desses problemas - obras de retengdo e
melhoramento fluvial -, como foi o caso do Alto Reno, produziram uma situagéo de risco

superior a que existia anteriormente.

As enchentes que tém impactado periodicamente o Vale do Itajai, e em
particular a cidade de Blumenau, constituem uma expressdo sintomatica desses impasses.
Apesar do convivio ja antigo com o fenémeno, as populagdes ali sediadas deparam-se
freqilentemente com a recorréncia de impactos destrutivos. Desde a fundagdo da cidade
em 1850, ja foram registrados 61 casos. Isto equivale, num periodb de 140 anos, a uma
freqiiéncia superior a uma enchente a cada dois anos 8. Contudo, o aspecto mais
significativo, como sugere o quadro proposto por WERNER ° (com base nos dados
apresentados por MULLER 1), diz respeito a intensificagdo desse indice nas ultimas trés

décadas:

8 . Com relagdio ao numero de enchentes existem algumas contrvésias. Miiller (1987) elaborou um quadro das
enchentes com base nos dados obtidos junto a Mscarenhas (1939), Pfasftetter (1975), Farfan (1983), Celesc ¢
Dnaee (1984). Levantamentos recentes efetuados pelo Projeto Crise-Furb ddo conta de outros resultados. Apesar
dessa discrepincia no contraste entre as duas fontes, permanece a correlagdo entre ocupagdo e aumento do
numero de enchentes. Uma nova correlagdo entre esses dois fendmenos foi apresentada recentemente pela
pesquisadora Beate Frank, no Seminario de Avaliagdo do PLADE, realizado em 21 e 22 de maio de 1984 junto
a Universidade Regional de Blumenau. Segundo Frank, estabelece-se uma relagdo causal entre esses dois
fendmenos, pois 4 medida em que aumenta a ocupagio do Alto Vale do Itajai, amplia-se concomitantemente o
numero de enchentes. A mesma autora aponta 61 enchentes em: FRANK, Beate. Enchentes, planejamento ¢
paisagem. Floriandpolis, 1994. p. 100.

- WERNER, Dennis. Controle de cheias no Vale do Itajai: inter-relagdo entre problemas sociologicos e sociais.
Aguas de Sdo Pedro: [s.n.], 1988. p. 39.

10 - MULLER, Sélvio Alexandre. Opressdo ¢ depredagdo. Blumenau: Ed. da Furb, 1987. p. 32.
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TABELA I - As Enchentes em Blumenau

DECADAS | NUM. ANOS/ENC. NUM. DE
ENC.
1851-1860 2 2
1861-1870 ( 4 4
1871-1880 1 1
1881-1890 1 | 1
1891-1900 2 3
1901-1910 1 1
1911- 1920 1 2
1921- 1930 5 8
1931- 1940 5 8
1941 - 1950 4 4
1951- 1960 4 8
1961- 1970 6 8
1971 - 1980 9 13

No decorrer desse periodo, os esforgos visando a confrontagdo dos danos ocasionados
pelas enchentés ndo corresponderam ao desafio criado. Isto pode ser explicado tanto pela
manutengdo das opgdes tradicionais de organizagdo sdcio-econdmica, quanto pelo tipo de
percep¢do do problema (por parte dos setores atingidos), fato que tem estimulado a
adogdo de um perfil de agéo remedial que varia conjunturalmente segundo a capacidade
de mediagdo do setor publico. Ao que tudo indica, seria através da consideragio
simultdnea de ambos os aspectos, a saber, os padrdes tradicionais de interagdo entre

comunidade ¢ meio ambiente bio-fisico, e os tipos de respostas oferecidas ao problema
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pelo sistema politico, que os impasses politicos relacionados com as enchentes poderiam

ser explicados de forma mais adequada.

1.2 - Classificacdo do Problema: de Enchentes a Desastres

As peculiaridades do meio ambiente natural sempre representaram uma fator
decisivo para a compreensdo da dinamica dos processos de desenvolvimento sdcio-
econdmico alcangados em diferentes sociedades. No caso da avaliagdo da importancia dos
recursos hidricos, as varidveis centrais a serem consideradas, incluem, nesse caso, 0s
niveis de saneamento basico, os sistemas de transporte € comunicagdo, a geragdo de
alimentos e energia, etc. Contudo, histéricamente a necessidade de se garantir um acesso
direto das populagGes aos cursos dos rios tem gerado formas pouco refletidas de ocupagéo

de areas potencialmente sujeitas a enchentes.

As enchentes ocorrem periodicamente como uma parte do ciclo hidrolégico
terrestre, representando a combinagdo de varidveis ambientais em contextos temporais
especificos. No entanto, sob a influéncia de processos ecologicamente destrutivos de

organizagao socio-cultural, podem se transformar em situagdes de desastre.

Uma questdo central para o desenvolvimento da pesquisa sobre a agdo do
sistema politico face ao problema das enchentes em Blumenau, diz respeito a escolha do
referencial epistemoldogico. Para fins de analise socioldgica, enchentes de grande
magnitude podem ser classificadas como situagdes de desastre. Para o diagndstico dessas

situa¢des, como sugere TURNER !!, concorre um conjunto muito diversificado de teorias,

11 . TURNER, Ralph H. Taxonomy as an approach to theory development? International Joumai of Mass
Emergency and Disasters. Delaware, V. 7, N.3, p. 271.
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procurando dar conta da variedade das questdes envolvidas. Os resultados tém sido
discrepantes e muitas vezes contraditorios. Essas divergéncias exprimem tanto a
complexidade do objeto de analise quanto a aplicagdo de diferentes plataformas teodrico-
metodologicas 2. Nesse caso verifica-se que certos modelos analiticos caracterizam as
situagdes de desastre como fendmenos que independem de variaveis sociais, ou seja, que
ocorrem antes de serem reconhecidos socialmente. Por outro lado, destacam-se modelos
que focalizam as pré-condigdes sociais de ocorréncia do fendmeno, ou seja, como essas

situagdes sdo construidas ou favorecidas a partir do grau de vulnerabilidade social 13.

QUANRANTELLI e DYNES !4 por exemplo; argumentam que muitos
modelos analiticos desenvolvidos para a caracterizagdo de situa¢des de desastre
concentram-se nas dimensdes bio-fisicas do fenomeno. Incluem-se nessa categoria, além
do tipo de evento fisico que desencadeia o processo, a amplitude dos impactos

ocasionados nos eco-sistemas, as condigdes em que o impacto fisico é avaliado, e,

12 . BAILEY, Kenneth D. Taxomy and disasters: prospects and problems. International Journal of Mass
Emergencies and Disaster. Delaware, V.7, N.3, 1989. p. 420.

13 . Para uma discussdo detalhada veja-se: DRABECK, Thomas E. Methodology of studying disasters: past
patterns and future possibilities. Amarican Behavioral Scoentist, 1970.p. 331-343; DRABECK, Thomas E.
Disasters as nonroutine social problems. International Journal of Mass Emergencies and Disasters. Delaware,
V.7, N. 3, 1989, p. 253-264. QUARANTELLL E. L.; DYNES, Russel R. Response to social crisis and disaster.
In: Anual Review Sociological. Washington, N.3, 1977.p.23-49. QUARANETELLI, E.L.. A 100 item annotated
bibliography on disasters and disaster planning. [S.L.]: Disasters Center Research, 1980. PELANDA, Carlo. -
Disastro ¢ vulnerabilitd sociosistémica. In: Ressegna Italiana di Sociologia. Roma, N.22, 1982.p.507-532.
KREPS, Gary A. Sociological inquary and disaster research. In: Anual Review Sociological. Washington, N.10,
1984, p. 309-330. KREPS, Gary A. The boundiaries of disasters research: taxonomy and comparative study. In:
International Journal of Mass Emergencies and Disasters. Delaware, V.7, N.3, 1989, p. 213-214. KREPS, Gary
A Future directions in disasters research: the role of taxonomy. In: International Journal of Mass Emergencies
and Disasters. Delaware, V.7, N.3, 1989.p.215-241. KREPS, Gary A. Discription, taxonomy, and explanation in
disasters reasearch. International Journal of Mass Emergencies and Disasters. Delaware, V.7, N.3, 1989.p 277-
280. KREPS, Gary A. BOSWORTH, Susan L. Disasters, organizing, and role conectment a strutural approach.
In: American Journal Sociology. Chicago. V.99, N.2, 1993. p.428-463. BAILEY, Kenneth D. Taxonomy and
disasters: prospects and problems. International Journal of Mass Emergencies and Disaster. Delaware, V. N.3,
1989, p. 419-431. TURNER, Ralph H. Taxonomy as an approach to theory development? International Journal
of Mass Emergencies and Disasters. Delaware, V.7, N.3, 1989, p. 265-275.

14 _QUARANTELLL E. L. e DYNES Russel R, op. cit., p. 27.
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finalmente, as consequéncias das mudangas ocasionadas pelo agente fisico do fendmeno.
Para os autores, as principais limitagGes dessa proposta de entendimento dizem respeito
ao pressuposto de que os desastres e os fendmenos a ele associados podem ser entendidos
como algo externo e independente do comportamento-do sistema social, atribuindo-se,
portanto, uma responsabilidade limitada a organizagdo social no agravamento do

problema.

Segundo DRABECK, as situagdes de desastre diferenciam-se de outros
aspectos da vida social na medida em que constituem "problemas sociais nido-rotineiros"
15 Do seu ponto de vista, quando uma determinada regido que tem sido atingida por
enchentes, por exemplo, passa a ser monitorada por um sistema de alerta e defesa, este
padrdo de resposta induz uma rotinizagdo do relacionamento com o problema. Dessa
forma, a dimens3o prevalecente na conceituagdo de situagdes de desastre refere-se
basicamente a qualidade temporal relacionada ao fendmeno, ou seja, o grau de
excepcionalidade (surpresa) causada por um determinado agente fisico '¢. Entretanto,
evidéncias obtidas na analise dos casos de regides como a Provincia Del Chaco na
Argentina 17, 0 Vale do Rimac no Peru !¢, ou ainda o Vale do Itajai !° - para retermos os
exemplos mais préoximos - parecem demonstrar que, apesar do longo convivio com

situagdes desse tipo, onde foram implantados sistemas defensivos, ndo foram geradas

15 _ DRABECK, Thomas. op. cit., p. 259.
16 _1d., p. 261.
17 . CAPUTO, Maria Graciela et al. op. cit., pp. 19-32.
18 . MASKREY, Andrew C. Huaicos ¢ inudacionaes en ¢l Valle del Rimac, departamento de Lima, Peru. In:
CAPUTO, Maria Graciela et. al . (organ.). Desastres y Sociedad en America Latina. Buenos Aires: Grupo
Editor Latinoamericano, 1985. pp. 168-172.

19 . Frank, Beate. Tratamento do problema das enchentes na Bacia do Itajai - Santa Catarina. In: Dynamis, V.1,
N.1, 1992.p. 21-22.
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formas adequadas e eficazes de mitigagdo dos impactos destrutivos produzidos. Isso nos
leva crer que a excepcionalidade ndo constitui em si mesma um aspecto suficiente para
caracterizar um evento como desastre, na medida em que ndo chega a transcender o nivel
da preocupagdo com os aspectos bio-fisicos do mesmo. Por certo, a experiéncia
acumulada nessas regides parece confirmar o lugar comum de que "a pior enchente
sempre estd por vir". As caracteristicas peculiares da estrutura social dessas regides
acabam amplificando a repercussdo espacial dos impactos e colocando em risco um

namero cada vez maior de vidas humanas.

Uma outra proposta de conceituagdo pode ser encontrada em PELANDA
(1982). Para o autor, o aspecto mais significativo do fendmeno consiste na condigdo de
"normalidade” que precede o desastre. Esta analise concentra-se no diagnéstico do tipo
de organiza¢do social caracteristica das situagdes pré-impacto. O tipo de organizag@o
social, segundo o autor, exerce uma influéncia decisiva no grau de vulnerabilidade das
populagdes a eventos disruptivos de tipo e intensidades variadas. Com base no principio
de continuidade introduzido pelos estudos de QUARANTELLI, o autor indica que as
situagGes encontradas no contexto pos-desastre podem ser entendidas como uma extensdo
das condi¢des sociais vigentes na fase pré-desastre. Esta perspectiva distancia-se assim do
principio (muito dissiminado na literatura técnica sobre situagdes de desastre) de
"responsabilidade limitada" da estrutura social nas condigdes gerais que configuram o
contexto pré-desastre. O argumento apresentado por PELANDA incorpora a hipotese da
"responsabilidade total" da organizagdo social nas pré-condigdes de vulnerabilidade a
desastres, mesmo quando o elemento deflagrador é identificado com fatores naturais.
Nesse caso o problema resulta da incapacidade de vprevenir € amenizar oS seus impactos
adequadamente. Segundo o autor, portanto, um desastre exprime, invariavelmente, a

"materializagdo da vulnerabilidade social" em situagdes de desastre 20.

20 . PELANDA, Carlo. op. cit. p. 510.
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Mais ampla em seu escopo que as demais conceituagdes, a proposta de
classificagdo encontrada em KREPS relaciona aspectos fisicos e sociais. Desastres
constituem, segundo este autor, "eventos, observaveis no tempo € no espago, em que a
sociedade ou sub-unidade (e.g. comunidade, regido) incorrem em danos fisicos ¢ perda ou
altera¢do de sua rotina de funcionamento. Mas as causas e as consequéncias desses
eventos estdo relacionadas a estrutura e processos da sociedade ou sub-unidades" 2!. Para
a conceituagdo de situagdes de desastres, KREPS sugere um modelo que acentua quatro
propriedades basicas (evento, unidade social, impactos e respostas). Essas sdo
relacionadas a trés dimensdes gerais de medida (fisica, temporal e social) 22. Por exemplo,
um "evento" pode ser caracterizado, segundo esse modelo, pela energia desprendida
(fisica), sua periodicidade (temporal), e sua caracterizagdo formal como um desastre
(social). "Impactos" podem ser distinguidos em termos de seus danos para a vida humana
e para o meio ambiente (fisico), bem como do grau alteragio da rotina de funcionamento
da sociedade (social). A "unidade social" varia segundo o tamanho e localizagdo (fisica), o
tempo de origem relativa a histéria do evento (temporal), e o nivel social . As "respostas”
podem envolver mudangas no meio ambiente natural (fisico), ser relevantes, antes,
durante ou depois dos impactos (temporal), ou resultar de um processo que varia de

institucional a ndo institucional (social).

Com base no contraste entre as varias formas de conceituagdo de situagdes
de desastre encontradas na literatura disponivel sobre o tema, optou-se  pela
caracterizagdo do fendmeno das enchentes em Blumenau como um problema de ordem

socio-ambiental. Desse ponto de vista, face aos aspectos conceituais abordados acima,

21 _KREPS, Gary A. op. cit. p. 312.

22 . KREPS, Gary A. op. cit. p. 222.
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pode-se dizer que as enchentes constituem geralmente um fendmeno natural, que pode ser
medido em termos fisicos e que se abate periodicamente sobre a regido do Vale do Itajai.
Ao mesmo tempo a eclosdo de situagdes de desastre t€ém sido favorecida pela
vulnerabilidade social, ou seja, pelo desconhecimento das causas da dinamica e das
formas mais adequadas de confrontacdo do fenomeno no longo prazo. Nesse sentido,
situagbes de desastre assumem relevancia sociolégica porque sua ocorréncia tende a
reforgar a busca de fatotres condicionantes ligados a vigéncia de determinados estilos de

desenvolvimento regional.

Em sintese, situa¢cdes de desastre geradas por enchentes refletem o
desconhecimento dos fatores ambientais que geram formas de apropriagdo € uso dos
recursos naturais e do espago que tendem a agravar a magnitude do fendmeno e a limitar
as op¢des de confrontagdo eficiente do mesmo. Nesse sentido, o fendmeno torna-se
atrativo ¢ instigante para andlise social, na medida em que sua ocorréncia estd
correlacionada a institucionalizagdo de estilos de desenvolvimento em contextos sociais €

ambientais especificos.

1.3 - Demarcacao Teodrica do Problema: a A¢ao do Sistema Politico

O sistema social ndo constitui um receptor passivo de situagdes de desastre
ocasionadas por enchentes. Uma de suas caracteristicas basicas consiste na capacidade de
estabelecer formas coordenadas de antecipagdo das influéncias que sofre do ambiente. Ja
nas sociedades pré-industriais, por exemplo, podemoé encontrar formas de protegdo das

populagdes frente a ocorréncia dessas situagdes 23. No entanto, os instrumentos de agdo

23 - FRANK, Beate. Enchentes, planejamento e paisagem. In: CAUBET, Christian G. (organ). Manejo alternativo
de recursos hidricos. Florianépolis: Imprensa Universitaria da UFSC, 1994. pp. 102-104.
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utilizados ndo se restringiam a capacitagdo técnica, envolvendo também processos de
adaptagéo passiva da organizag:ﬁo social & influéncia do meio ambiente natural 2¢. Nas
sociedades modernas, as formas de confrontagio desses problemas envolvem desde a
capacidade de arcar individualmente com os danos produzidos, até a disponibilidade de
compartilhar com os outros atores sociais, os custos de mitigagdo desses danos. Nesse
caso, a evolugdo tecnologica, associada ao aumento do volume de prejuizos € a maior
disponibilidade de recursos, estimulou uma ampliagdo da agdo governamental. O que se
modifica sdo as proporgdes do processo de confrontagdo, pois este tipo de ajuste requer
uma maior complexidade organizativa. Fundamentalmente, o que se observa ao longo do
tempo sdo comportamentos padronizados, mas percepgdes diferenciadas diante do mesmo
fendmeno. Se anteriormente a organizagdo social tendia a se ajustar ao meio ambiente,
mais recentemente 0 meio ambiente passa a ser gradualmente instrumentalizado pela
dindmica de organizagdo social. Ao mesmo tempo, essa mudanga de comportamento
demonstra que as caracteristicas socio-econdmicas permitem ampliar ou minimizar a

capacidade de intervengdo corretiva por parte do sistema politico.

A transformagdo desse tipo de problema em fendmeno politico destaca-se

com mais nitidez a partir da emergéncia da problematica ambiental 25. Anteriormente, na

24 . Existem muitos exemplos desse tipo de resposta. Segundo GARBRECHT, citado por FRANK , a busca de
protegdo contra enchentes remonta a época em que os seres humanos se tornaram sedentarios, ocupando areas
contiguas aos rios. No Egito as enchentes eram controldveis pela sua regularidade. O mesmo nio acontecia na
Mesopotimia, pois os aspectos ambientais eram desfavoraveis, por isso registram-se a construgio de extensos
diques e barragens. Consta também o desenvolvimento de um codigo de leis que procirava regulamentar a vida
social. Também existem indica¢des de conjuntos de obras na Grécia e no Império Romano. Segundo a autora,
as medidas de protegdo conhecidas hoje jd existiam na antiguidade ¢ foram amplamente aplicadas. No entanto,
como alerta FRANK, esse conhecimento técnico associava-s¢ concomitantemente a uma relagdo de respeito ¢
dependéncia para com a natureza. Os principios de engenharia fluvial sdo os mesmos: concretizagio €
manutenc¢io de estruturas hidraulicas para utilizagio e protegdo frente a recursos hidricos. FRANK, Beate. op.
cit. p. 99-107. Essa é uma questdo que certamente ndo pode ser resolvida satisfatoriamente, estabelecendo-se
uma equivaléncia historica desses processos. Até certo ponto existem similariedades significativas,
empiricamente falando. Contudo, a questio mais importante se refere aos critérios ou as molduras
interpretativas empregadas para estabelecer o significado de cada experiéncia historica.
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sociologia politica, a analise das interdependéncias entre sociedade-natureza restringia-se
fundamentalmente a consideragdo de aspectos instrumentais. A natureza era representada
ora como fonte de recursos, ora como o espago fisico no qual se processava a reprodugdo
socio-econdmica, configurando o enfoque que se tornou conhecido como Dominant
Social Paradigm 2. Mais recentemente, entretanto, num contexto marcado pela
aceleragdo dos processos de mudanga e desequilibrios ecoldgicos em escala planetaria, a
emergéncia da problematica ambiental vem estimulando um reenquadramento das formas
usuais de abordagem dessas inter-relagdes por parte da disciplina, dando margem ao

surgimento do New Environmental Paradigm 27 .

Esse processo decorreu basicamente da dindmica de pesquisa que
possibilitou o diagnéstico cientifico e a percepgdo, por parte da opinido piblica, das
consequéncias negativas geradas pela manutengdo dos padrdes atuais de uso e gestdo da
base de recursos ndo renovaveis, bem como pelas ameagas crescentes a capacidade de

reprodugdo dos ecos-sistemas. O novo paradigma tornou possivel uma compreensdo mais

25 _ Para o aprofundamento dessas questdes leia-se: BUTTEL, Frederick H. A sociologia ¢ o meio ambiente: um
caminho tortuoso rumo a ecologia humana. In; Perspectiva. Sdo Paulo, N.15, 1992. p. 78-87. VIEIRA, Paulo H.
F. Ciéncias sociais do meio ambiente no Brasil: subsidios para a definicagdo de uma politica de fomento. In:
VIEIRA, Paulo F. H e MAIMON, Dalia. As ciéncias sociais e a questio ambiental: rumo a
interdisciplinaridade. Belém: Aped/UFPa, 1993. p. 25-31.

26 . FREUDENBRUG, Willian R. ¢ GRAMLING, Robert. The emergence of environmental sociology:
contributions of Riley E. Dunlap and Willian R. Catton Jr. Sociological Inquiry, Dallas, V. 59, N. 4. 1989, p.
440. As caracteristicas centrais do "predominant social paradigm" referem-se ao ser humano como singular
entre as outras criaturas da Terra, pois tem uma cultura. Essa cultura varia quase que infinitamente, podendo
mudar muito mais rapidamente que as caracteristicas bioldgicas. Assim muitas das diferengas humanas s3o
socialmente induzidas, podendo ser socialmente alteradas, eliminando-se as diferengas inconvenientes. A
acumulagio cultural significa que o progresso pode continuar sem limites, possibilitando em ultima analise a
resolugio de todos os problemas sociais. BUTTEL, Frederick H. op cit. p. 79-80.

27 . FREUDENBRUG, Willian R. e GRAMLING, Robert. op. cit., p. 444. Por outro lado, as caracteristicas do
"new environmental paradigm" referem-se aos seres humanos apenas como uma das muitas espécies que de
maneira interdependente estdo envolvidas nas comunidades bidticas que moldam nossa vida social. As
complexas ligagdes entre causa e efeito e o feedback na trama da natureza produzem conseqiiéncias imprevistas
a partir da agdo social intencional. E que o mundo € finito, existindo assim limites potenciais fisicos e biologicos
que reprimem o crescimento econémico, o progresso social ¢ outros fendmenos da sociedade. BUTTEL,
Frederick H. op. cit., p. 80.
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adequada' da questdo ambiental, ndo se restringindo somente & analise dos padrdes de
apropriagdo e uso de recursos e do espago de reprodugdo social, mas incluindo também a
busca de compreensdo do meio enquanto receptor de dejetos das atividades humanas e
pré-requisito de viabilidade do sistema social no longo prazo. Ficou evidenciada assim a
importancia da consideragdo do papel exercido pelos estilos de desenvolvimento no

entendimento dos fatores de agravamento do problema ambiental.

Nesse sentido, um primeiro aspecto relevante para a compreensdo das
modalidades de atuagdo do setor publico no caso das enchentes em Blumenau, refere-se a
mudanga paradigmatica na forma de abordagem anaiitica dos fendmenos politicos. Os
fendmenos tradicionalmente focalizados pela sociologia politica, a exemplo das fontes de
autoridade politica e a origem das formas de exercicio do poder, t€ém sido geralmente
caracterizados de uma perspectiva que os enquadra na rede de relagSes internas ao sistema
socio-cultural. O enfoque politico das relagdes sociedade-natureza induziu, entretanto, a
necessidade de se abordar a dindmica interna do sistema social em fungdo das inter-
relagdes estabelecidas com o meio ambiente natural, configurando assim uma dialética

"socio-ambiental”.

A emergéncia da problematica ambiental tem favorecido a disseminagdo de
uma visdo critica do processo de compartimentagdo do conhecimento cientifico desses
fenomenos. Na historia da sociologia politica, podem ser apontados inimeras tentativas de
defini¢do de um método padrio de abordagem, a exemplo das tradigdes institucibnalista e
comportamental 28. A necessidade de se explicitar as implicagdes socio-politicas

relacionadas a situagdes de desastre passa a- exigir, todavia, a consideragdo das

28 _ Trata-se, como aponta SCHWARTZEMBER (1979), de abordar os fendmenos politicos em seu contexto social,
e, portanto, determinar explicitamente em que medida os fenémenos politicos tém sido socialmente construidos
€ ao mesmo tempo, em que medida as interagdes sociais podem ser esclarecidas ou atribuidas a fenémenos de
ordem politica. SCHWARTZEMBERG, R-G. Sociologia politica, Sdo Paulo, 1979. p. 22.
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interdependéncias envolvendo um conjunto bastante amplo de relagdes (social,
econdmica, politica e cultural). Nesse sentido, a focalizagdo desses fendmenos com base
na abordagem sistémica possibilita enfrentar construtivamente os dilemas que tem
caracterizado a agdo governamental ao longo do tempo 2°.

A analise das formas de atuagdo do sistema politico face a contextos de
desastre ja constitui um campo de pesquisa académica institucionalmente reconhecido 3°.
As controvérsias referem-se geralmente aos condicionantes e consequéncias das respostas
emitidas pelo sistema. Com relagdo a andlise socioldgica, parece possivel destacar,
segundo a sugestdo proposta por JUNIOR e SANTOS 3! duas versdes. Segundo os
autores, alguns estudos assumem uma posigdo "externalista”, identificando na estrutura
social o fator determinante das respostas governamentais. Predominam, nesse sentido,
questdes relativas ao ambiente onde elas sdo concebidas e efetivadas, bem como a forma

através do qual o ambiente afeta a natureza das respostas. Em sua vertente predominante,

2% - O emprego da nogdo de sistema, segundo um esquema de classificagdo remonta as pesquisas desenvolvidas na
década de 20 e 30 por LUDWIG Von BERTALANFFY e que desembocaram na proposta de criagdo de uma
teoria geral dos sistemas. Nessa formulagdo, sistema corresponde fundamentalmente a um conjunto de
clementos em interagdo. Trata-se, para além da descrigdo dos elementos, de avangar uma compreensdo
multidimensional das redes de interdependéncias que os condicionam. Como aponta VIEIRA, a "investigagdo
sistémica permite, via de regra, enfocar como as relagdes de interdependéncia entre os componentes do sistema,
bem como entre o sistema ¢ 0 meio ambiente condicionam tanto 0 comportamento dindmico ( a sequéncia de
‘estados'possiveis) quanto a historia do sistema (as consequéncias do processo de interagio entre o sistema € o
meio ambiente"), nesse sentido, os aspectos mais significativos do enfoque sistémico correspondem basicamente
a: ") a especificagdo logicamente consistente da rede conceitual derivada do conceito de sistema; 2) um
classificagdo geral dos tipos de sistema; 3) a investigagdo ¢ a formalizagdo de propriedades e leis sistémicas
fundamentais; 4) um metodologia para a construgdo e validagdo de modelos visando a descrigdo, a explicagdo ¢
predi¢do de aspectos genéticos, estruturais ¢ comportamentais de fenémenos considerados enquanto sistemas; 5)
a transferéncia regrada de conceitos, leis ¢ modelos sistémicos entre disciplinas formais e empiricas; e 6) a
estruturacdo de uma linguagem comum, capaz de suprir as necessidades de comunicagdo entre especialistas
lotados nos diversos campos do conheciemento cientifico e interessados na institucionalizagio de um enfoque
interdisciplinar" VIEIRA, Paulo H. F. Impactos da pesquisa biologica na ciéncia politica contemporinea. 1991,
pp- 187-190.

30 . Como exemplo dessa precocupagio o periddico Public Administration Review, dedicou um nimero exclusivo

a0 debate do problema relacionado a "emergency management". WATSON, Douglas J.; MONTJOY, Robert S.

Research on local governament in Public Administration Review, 1991, p. 168.

31 . LIMA JUNIOR, Olavo Brasil; SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Esquema geral para analise de politicas
publicas: uma proposta preliminar. Revista de Administragio Publica. Rio de Janeiro, V. 10, N. 2, 1976. p. 242-
243.
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a abordagem dos grupos enfatiza os processos de mdbilizag:ﬁo, articulagdo e confrontagio
dos interesses que condicionam a forma e o conteudo das respostas governamentais. A
posi¢do "internalista", ao contrario, refere-se ao proprio aparato governamental, ou seja,
a0s processos internos a propria organizagdo governamental. A énfase recai assim nas
caracteristicas das agéncias e dos orgdos governamentais € na capacidade institucional de
conversio de demandas sociais em respostas efetivas. Tudo indica que essas orientagdes
ndo sejam mutuamente excludentes, permitindo sua compatibilizagdo integrativa. Isso na
medida em que se deixam conceber como outputs no sentido proposto por EASTON, ou

seja, "produtos autoritativos" alocados pelos sistema politico.

Num sentido amplo quase todas as abordagens sistémicas podem ser
derivadas da estrutura bésica da Teoria de Sistemas Gerais 2. Com a incorporagdo da
nogio de sistema e do enfoque sistémico em certas orientagdes da sociologia
contemporanea, a sociedade passou a ser concebida como um conjunto interativo de
subsistemas abertos ao meio 3. As inter-relagdes politicas passaram progressivamente a
ser abordadas como um subsistema de comportamento especifico, mas ndo independente

34 A preocupagdo central recai na analise das interagdes "que sdo predominantemente

32 . BERTALANFFY, Ludwig Von. Teoria geral dos sistemas, Petropolis: Vozes, 1973.
33 _BUCKLEY, Walter. A sociologia ¢ a moderna teoria dos sistema. Sdo Paulo: Cultrix, [1987].

34 . Na teoria sistémica, os conceitos mais importantes para a abordagem de problemas podem ser dividido,
segundo YOUNG, em quatro grandes grupos. Num primeiro conjunto destacam-se os conceitos descritivos que
sugerem classificagdes segundo os processos estruturais de cada tipo de sistema. A primeira distingdo refere-se
aos conceitos que separam as diferentes espécies de sistemas, como, por exemplo, os sistemas abertos €
fechados, os sistemas orgdnicos e inorginicos, etc. Existem conceitos relativos aos niveis hierarquicos do
sistema que destacam disversas dimensdes sistémicas como: subsistemas, ¢ ordem de interagdes. Conceitos que
delineiam a organizagio interna do sistema, destacando-se os de integragdo, diferenciacio e interdependéncias.
Conceitos relativos a interagdo entre o sistema ¢ o meio ambiente, tais como: limites, input-output. E,
finalmente, - ainda dentro dessa primeira diferenciagio - , conceitos que se referem aos caminhos do sistema no
transcorrer do tempo, como determinalidade situacional e equifinalidade. O segundo grupo de conceitos refere-
se aos procedimentos através dos quais o sistema mantém seus elementos fundamentais dentro de limites
reconheciveis. Nesse sentido, destacam-se fatores que regulam e mantém os sistemas. Por um lado, referem-se
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orientadas para a alocagdo autoritativa de valores em uma sociedade” 35, sendo as
variaveis principais desse processo "a tomada e execugdo de decisdes para uma sociedade
e sua relativa frequéncia de aceitagdo" 3¢. Nesse sentido, a abordagem input-output
proposta por DAVID EASTON, ajuda a identificar a dindmica interdependente
constituida por pressdes ambientais e padrdes de agdo governamental frente as demandas
oriundas de diferentes atores sociais em situagdes de desastre. Como sugere o autor, a
maneira como o sistema politico funciona depende de sua capacidade de reagdo a
totalidade do ambiente fisico e social, exercendo assim o enfoque sistémico uma
importante fun¢do como orientagdo de analise 37. Ao mesmo tempo, a nogao de sistema
politico possibilita detectar mais explicitamente a natureza dessas inter-relagdes, as

tensdes e os conflitos existentes entre os diversos setores envolvidos.

| Como salienta EASTON 38 quando a ocorréncia de disturbios de origem
mterna ou externa pressionam o sistema politico, com por exemplo as situages de
desastre, seus agentes devem ser capazes de manipular as variaveis essenciais sediadas no
me1o ambiente do sistema (intra-societal e extra-societal). A nogdo de disturbio permite

"identificar aqueles acontecimentos ou ocorréncias internos a um sistema ou seu meio

ao0s conceitos como: estabilidade, equilibrio ¢ homeoestase, ¢, por outro, abarca varidveis como feedback, em
varias formas, por exemplo, corregdo e reprodugdo. O terceiro conjunto de conceitos centrais na teoria sistémica
refere-se as questdes surgidas quandos os sistemas ndo se conservam sem mudangas significativas de seus
padrdes basicos. Nesse caso, a aten¢do recai na dindmica. Os conceitos principais dizem respeito as mudangas
quer através de processos internos, ou através de respostas a condi¢Ges ambientais alteradas. Desses conceitos
destacam-se os de adaptagdo, aprendizagem e crescimento. Também incluidos nesse ponto encontram-se as
nogdes de teleologia, propositos e objetivos sistémicos. Um 1itimo conjunto de conceitos enfatiza processos
como desintegracdo, dissolugdo e colapso do sistema. Relevantes s3o aqui as nogdes de crise, pressdes ¢ tensdes
sistémicas, como também, o conceito de sobrecarga e declinio que representam o colapso. Para uma visdo mais
detalhada desses aspecto na anadlise politica veja-se: YOUNG, Oran R. Introdugdo a andlise de sistemas
politicos, Rio de Janeiro, 1970. p. 31-32.

35 -EASTON, David. Uma teoria da analise politica. Rio de Janeiro, 1968, p. 79.
36 _ EASTON, David. op. cit. p. 136.
37 _EASTON, David. Uma teoria de analise dos sistemas politicos. Rio de Janeiro, 1970. p. 25.

38 _EASTON, David. op. cit., p. 124.
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ambiente que, de algum modo, podem ter trazido ou trouxeram mudangas no
funcionamento do sistema" 3. Desta perspectiva a fungdo essencial do sistema politico
seria alocar valores escassos (materiais ou imateriais) para o conjunto da sociedade e
assegurar a legitimidade dessa operagdo. Os limites do sistema estariam configurados
pelas agdes relacionadas mais ou menos diretamente com a tomada de decisdes feita em

nome do conjunto do sistema social 4°.

A dinamica desse processo assume para EASTON a forma de um "modelo
circular" ou de fluxo continuo de relagdes input-output. Os inputs representam "variaveis
sumarias que conectam e refletem tudo aquilo que no meio ambiente € relevante para a
pressdo politica" 4!. Analiticamente podem ser classificados em dois tipos: demandas e
suportes “2. As demandas, ou reivindicagdes formalmente canalizadas, podem ter origem:
interna (withinputs) ou externa ao sistema politico 43. Ja os suportes (ou apoio) referem-se
aos recursos colocados a disposi¢do do sistema politico e podem ser diferenciados em
difusos e especificos 4. Quanto aos outputs, constituem "alocagdes autoritativas de
valores ou decisdes coercitivas e as acdes que as complementam” 45. O sistema efetua um
processo de conversdo, baseado na realimentagdo ou feedback. Os inputs sinalizam

alteragdes no meio ambiente 46 e/ou demandas que sdo absorvidas pelo sistema politico. E

39 . Ibid. p., 128.

40 . EASTON, David. op. cit., 1970, p. 25.

41 _EASTON, David. op. cit., 1968, p. 155.
42 . bid. p., 156.

43 _ EASTON, David. op. cit., 1970, p. 28.

44 _EASTON, David. op. cit. 1967, p. 249.
45 . EASTON, David. op. cit. 1968, p. 177.

46 . Entende-se por meio ambiente 0s aspectos que causam pressdo ao sistema politico. Isso inclui o intra e o extra-

societal. EASTON, David. A systems analysis of political life. New York, 1967. p. 30.
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os outputs incidem sobre o ambiente do sistema, podendo modificar o perfil inicial dos
inputs. Com indica VIEIRA 47, este modelo, desenvolvido para compreensdo globalizante
dos fendmenos politicos no nivel nacional, pode ser ajustado para analises realizadas em
niveis inferiores de complexidade. Este modelo possibilita "identificar os inputs e as
forgas que lhe ddo forma e que os mudam, de tragar os processos através dos quais eles
sdo transformados em outputs, de descrever as condi¢Ges gerais sob os quais processos
podem ser mantidos e de estabelecer a relagéo entre os outputs e os sucessivos inputs do

sistema" 48.
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Diagrama 3. Um Madélo Simplificado de um Sistema Palitico.

Em outras palavras, na estrutura conceitual da abordagem input-output
podem ser destacados, mais explicitamente, dois conjuntos de variaveis. O primeiro inclui

a preocupagdo por questdes relativas a persisténcia sistémica, fontes de pressdo de

47 _ VIEIRA, Paulo H. F. op. cit. 1991, p. 191.

48 _EASTON, David: op. cit. 1970, p. 26.
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demandas e processos de regulagdo correspondentes. No segundo estdo incluidas as
chamadas, variaveis sumarias: input, output e feedback. Segundo YOUNG, no sistema
politico se estabelece uma operagdo ciclica complexa que possui dindmica prépria, onde
cada segmento do ciclo de operagdo torna-se suscetivel a seus proprios tipos de pressdo e
a dificuldades de conservagdo; mas ao mesmo tempo existem processos regulatorios
tipicos que acompanham cada segmento do ciclo e servem para contrabalangar os

problemas de pressdo de demandas #°.

Nem todas as necessidades ou reivindicagdes (expectativas, motivagdes,
ideologias, interesses e preferéncias) expressas por individos ou grupos chegam a alterar,
modificar ou afetar o comportamento do sistema politico. Segundo EASTON, somente as
necessidades que sdo formalizadas em demandas podem ser processadas. Isto se deve ao
fato de nem todos os membros serem capazes de exprimir igualmente suas reinvidicagdes
50, Certos individuos ou grupos tendem a dispor de maiores condigdes para articular seus
interesses, assumindo uma imporfante funcdo no controle das demandas dirigidas ao
sistema politico. A esses membros previligiados EASTON denomina "reguladores
estruturais do volume e variedade de demandas" 5!. Eles estdo posicionados geralmente
nos limites de entrada do sistema politico e constituem os gatekeepers dos processos de
canalizagdo de demandas. EASTON indica que, nas sociedades modernas, os gatekeepers
sdo geralmente identificados com grupos de interesses, partidos politicos, lideres de
opimido, administradores, etc. Destacam-se trés tipos principais de procedimentos
(mecanismos) mediante os quais se processa a regulagio de demandas: o primeiro efetua-

se através do processo de conversdo de necessidades em demandas; o segundo envolve

49 - YOUNG, Oran R. op. cit. 1970, p. 57-58.
30 . EASTON, David. op. cit. 1967, p. 81-84.

51 _1d. p. 85-87.



29

mecanismos de redugdo através da combinag¢do, modificagdo ou eliminagfo das mesmas; e
o terceiro se refere as transformagdes ocorridas no ambito do processo de emissdo das

demandas 52.

Nesse sentido, atendo-se a relagdo input-output, pode-se diferenciar,
segundo EASTON, citado por ALMOND e POWELL 33, quatro tipos de demandas e
suportes. Entre as primeiras, destacam-se demandas por distribui¢do de beneficios e
servi¢os, demandas por regulagdo do comportamento, demandas por participagdo no
sistema politico, e demandas por comunicagio e informagdo. No conjunto de suportes, por
sua vez, estdo incluidos suportes materiais, a obedi€ncia a lei e aos regulamentos, suportes
participatdrios, € a atengdo prestada as comunicagdes governamentais. Quanto aos
outputs, podem ser extrages, regulamentagGes de comportamento, distribuigdes de

beneficios ou oportunidades, e emissdes simbolicas.

A ado¢do do enfoque sistémico tem favorecido uma analise mais integrada
do conjunto de condicionantes que incidem sobre as respostas do sistema politico.
Procurando ajustar o esquema proposto por EASTON a analise do caso de Blumenau, as
respostas a desastres podem ser diferenciadas segundo as fases de pré, trans e pos-desastre
54, A classificagdo decorrente permite estabelecer também distingdes importantes nos

diversos modos de atuagdo do sistema politico.

O sistema procura, mediante medidas de longo prazo que ocorrem

freqiientemente nas fases pré-desastre, "mitigar e prevenir" a ocorréncia de situagdes de

32 - Tbid. p. 76-77.
33 . ALMOND, Gabriel A; POWELL, G. Bingham. Uma teoria de politica comprada. Rio de Janeiro, 1972. p. 22.

34 - MUSHKATEL, Alvin H; WESCHLER, Louis F. Emergency management and the intergovernamental system.
In: Public Administration Review, Washington, 1985. pp. 50-51.
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desastre. Essas medidas compreendem fundamentalmente as "atividades que num
horizonte de longo prazo reduzem o grau de risco para a vida e propriedade humana
diante de hazards naturais ou produzidos pelo homem". As respostas buscam ainda, na
fase pré-desastre, "preparar” as areas para as situagdes de emergéncia potencial. Aqui o
sistema politico aciona medidas preparativas que se caracterizam por "atividades que
desenvolvem capacidades para responder a uma emergéncia". Além disso, as respostas
caracterizam-se, na fase pos-desastre, pelo fato de exprimirem o desafio de providenciar
assisténcia imediatamente apds a ocorréncia desses eventos. Em outras palavras, trata-se
de "reagir" por meio de "atividades imediatamente antes, durante ou diretamente apds uma
emergéncia que salvem vidas, minimizem as perdas nas propriedades e facilitem a
recuperagdo”. Finalmente, as respostas do sistema, na fase pos-desastre, contemplam o
atendimento emergencial que se destina a recuperar as condigdes de subsisténcia de
individuos e comunidades afetadas. Trata-se do processo de "recuperagdo”, ehvolvendo
"atividades que restauram o sistema de suporte para a operacionalizagdo de atividades a

longo prazo permitindo o retdrno a vida 'normal’ "%5.

Uma outra caracteristica refere-se a composig¢do. das respostas. Todo sistema
de respostas estrutura-se a partir da divisdo de trabalho ou fungles entre as diversas
instancias alocativas do sistema politico, localizadas nos diversos niveis hierarquicos de
governo (do local ao nacional). O governo local, por exemplo, constitui 0 primeiro nivel
institucional a ser mobilizado, na medida em que representa o nivel basico de agdo e
captagdo de demandas e suporte. As instituigdes de agdo correspondentes incluem
principalmente a Prefeitura Municipal, a Policia, o Corpo de Bombeiros, € a Defesa Civil.
O governo estadual coordena as atividades, atuando como intermediario entre os niveis

local ¢ nacional. Esse padrdo de atuag@o reproduz tanto aquele vigente no nivel local,

35 - McLOUGHLIN, David. A framerwork for integrater emergency management. Public Administration Review,
Washington, 1985. p. 166.
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quanto aquele vigente no nivel federal. Quanto ao governo federal, responde pelo apoio
ou suporte financeiro e técnico as instancias inferiores, viabilizando, além disso, projetos

mais amplos de mitiga¢do e recuperagdo frente ao impacto de areas afetadas.

1.4 - Caracteristicas Sécio-Politicas das Respostas.

No conjunto de estratégias que tem prevalecido historicamente como
propostas de mitigagdo do problema, destacam-se obras de engenharia hidraulica: medidas
de retengdo e melhoramento fluvial. Cabe reconhecer, entretanto, que essa tendéncia vem
sendo modificada nos ultimos anos. Até a década de oitenta, face a persisténcia de uma
percepcdo pré-ecologica do processo de desenvolvimento, foram estimuladas solugdes
setoriais. Este sistema defensivo exigiu e exige inversdes substanciais de fundos publicos.
Em conseqiiéncia da crise econdmica, a implementagdo dessas medidas acaba perdendo
continuidade e abrangéncia, pois essas agles restringiram-se basicamente a manutengio
do padrio de organizagdo socio-econdmica dominante. O impacto causado pelas
enchentes de 1983 e 1984 evidenciaram os limites do sistema defensivo proposto,
desvelando as interdependéncias complexas estabelecidas entre formas de intervengio
governamental, op¢des estratégicas de desenvolvimento e agravamento dos impactos
dismptivos ocasionados por situagdes de desastre. Frente a esses 1mpasses, 0
comportamento predominante foi o de complementar as medidas "estruturais” com

medidas "ndo-estruturais”, implicando previsdo e planejamento.

Nesse processo, a disseminagdo da problematica ambiental acaba induzindo
uma reavaliagdo dos critérios de eficiéncia das respostas do sistema politico face a
situagdes de desastre. Ela evidencia o peso dos fatores estruturais que contribuem para o

agravamento do problema: formas de organizagdo sdcio-econdmica em relagdo a formas
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de agdo governamental. Este diagndstico possibilitou avangar a hip6tese segundo o qual as
pré-condigdes de emergéhcia de situagdes de desastre esta relacionada ao estilo de
desenvolvimento vigente na regido, ou seja, ao padrdo de interagdo sociedade-natureza ali
institucionalizado. O reconhecimento de que o contexto atual do problema das enchentes
no Vale do Itajai constitui um problema simultaneamente social e ambiental, comegou a
favorecer a identifica¢do de respostas com perfil mais abrangente e preventivo, suscitando

o debate sobre a adequagio do atual estilo de desenvolvimento a esses condicionantes.

Em consequéncia, o enfoque de desenvolvimento sustentavel comeca a
ganhar mais visibilidade social. O seu reconhecimento gradativo por parte de
planejadores, liderangas politicas, académicos e soOcio-ambientalistas envolvidos na
defini¢do de estratégias, propostas e respostas pré-desastre encobre, todavia, a presenga de
- concepgOes diferenciadas e conflitos de interpretagdo. A impressdo de que ndo parece
provavel que a mudan¢a do comportamento do sistema politico frente o problema das
enchentes ocorra de forma consistente com os critérios de sustentabilidade, no curto
prazo, vem sendo corroborada pela incipiente repercussdo e efetividade das medidas

alternativas propostas.

1.5 - Justificativa Tedrica e Pratica da Pesquisa

Um conjunto de caracteristicas especificas fazem do fendomeno das
enchentes em Blumenau um locus privilegiado de atengdo da sociologia politica. As mais
relevantes estio relacionadas tanto ao padrio de interagdo entre sociedade-natureza,
quanto ao instigante processo de persisténcia do problema nas ultimas décadas, a ao
comportamento do sistema politico frente a esses impasses. Esta situagdo se encontra

fortemente marcada por implicagGes sdcio-ambientais e torna evidente a necessidade de



apreciar as oportunidades e limitagSes impostas pelas formas dominantes de confrontagéo

do problema.

No que diz respeito a analise das correlagdes estabelecidas entre
comportamento do sistema politico, tipos de respostas e estilo de desenvolvimento, torna-
se relevante o diagnostico da dindmica de agravamento do problema das enchentes nas
ultimas décadas. A avaliagdo dos condicionantes socio-politicos das diferentes formas de
interagdo sociedade-natureza contribui decisivamente para um melhor entendimento
dessas relagGes. Em grande parte a escolha de medidas mitigadoras parece depender, por
um lado, da estrutura de oportunidade da conjuntura sécio-econdmica, e, por outro, das

diferentes percepgdes do fendmeno por parte dos atores sociais envolvidos.

Outro aspecto importante nesse contexto refere-se a analise da estrutura do
sistema de respostas mediante o qual se operam as divisdes de atribuigdes entre os
diversos niveis de governo. A especiﬁcidade dessa composi¢do tem variado muito
segundo a regido e o contexto politico-econdmico. No Brasil, por exemplo, durante o
periodo autoritério, o processo de centralizagdo dos recursos e decisdes na esfera federal,
juntamente com o modelo econdmico "desenvolvimentista”, condiciona um padrdo muito
rigido de atuagdo. A partir da década de oitenta, a agdo governamental se reestruturou,
estimulando a reavaliagdo do peso de cada uma dessas orientagdes no agravamento do
problema em analise. Na relagdo demanda-resposta estd expresso um conjunto de
prioridades politicas e econdmicas prevalecentes em cada contexto de desastre. No caso
de Blumenau, por exemplo, essas respostas tendem a se diferenciar de acordo com suas
caracteristicas sdcio-ambientais, ¢ segundo o peso das responsabilidade atribuidas a

organizagdo social.
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Quanto aos resultados, os estudos de avaliagdo de modalidades de atuagio
do sistema politico em contextos de desastre constituem um campo de conhecimento
ainda pouco explorado em nossas universidades. Para a explicagdo desse fato concorrem
diferentes argumentos ressaltando seja a baixa visibilidade social da questdo do meio
ambiente, seja a prioridade concedida a questdes consideradas mais urgentes, como a
violéncia urbana, a faléncia do sistema de saude e a crise socio-economica. O certo nesse
caso € que ainda ndo dispomos de centros de pesquisas capazes de gerar um programa
estratégico de agdo preventiva, apesar de Santa Catarina estar se defrontando anualmente

com o problema.

O aprofundamento dessa problematica por parte da sociologia politica pode
vir a reforgar o quadro, ainda bastante precario, de informagdes disponiveis sobre o tema
no Brasil, centrando o foco no entendimento das condicionantes estruturais e na indicagdo

de estratégias alternativas de desenvolvimento regional.

1.6 - Questdes Norteadoras

Diante do exposto, as seguintes questdes foram selecionadas como
relevantes para o entendimento das formas de confrontagdo sdcio-politca do problema das
enchentes em Blumenau no periodo de 1983-1993: a) Quais os condicionantes socio-
politicos da transformac¢ido do fendmeno das enchentes em situa¢des de desastre? b) Em
que contexto histdrico emergem e se consolidam os diferentes tipos de resposta do sistema
politico destinadas a amortecer os impactos das situa¢des de desastre? ¢) Quais os fatores
que tem contribuido para modificar as formas de atua¢do do setor publico frente ao
problema? d) Como éxplicar a baixa efetividade das iniciativas de reorientagdo do modelo

de desenvolvimento na regido, entendido como fator central de agravamento do problema?
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1.7 - Hipoteses de Trabalho

a) A persisténcia e o agravamento do problema ao longo do processo de
formagdo socio-econdmica de Blumenau encontram-se relacionados com a incapacidade
do sistema politico em identificar corretamente e atuar consistentemente sobre os fatores

condicionantes do problema.

Segundo o modelo analitico proposto por EASTON, um dos fatores
decisivos para o entendimento da agdo governamental refere-se aos tipos e ao volume de
demandas dirigidas ao sistema politico. Esse processo pode provocar sobrecargas tanto em
termos quantitativos (pressdo de volume), quanto qualitativos (pressdo de conteudo).
Diante dessa eventualidade, o sistema €é forgado a colocar em a¢do os chamados
mecanismos de regulagdo estrutural do volume e da variedade de demandas, buscando
reduzir o fluxo de demandas que o alcangam. Esses mecanismos contemplam medidas
como o agrupamento € a combinacdo das necessidades, bem como a obstru¢do dos
procedimentos de formalizagdo de necessidades. Somente aquelas necessidades que foram
devidamente formahizadas tornam-se passiveis de processamento. Esses reguladores
constituem, nas sociedades modernas, os maiores fornecedores de suporte especifico

(apoio financeiro e politico) do sistema.

No caso de Blumenau, as informagdes disponiveis sugerem que o setor
empresarial local tem atuado como o principal regulador estrutural, polarizando
sensivelmente em torno de seus interesses o conjunto total de demandas da comunidade.
Este setor oferece portanto o principal ponto de apoio do sistema politico no nivel

regional, em decorréncia da forte participagdo do setor industrial na composig¢éo da sdcio-
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economia catarinense, e¢ também devido a capacidade de organizagdo e acesso
(corporativo e neo-corporativo) ao sistema politico alcangados durante os 1ltimos
cinqiienta anos. Marcadas por um perfil recuperativo, ou seja, um perﬁl que prioriza a
distribui¢do recursos, essas demandas voltam-se fundamentalmente para a manutengéo do
estilo de desenvolvimento da regido, o que tem sido um dos fatores condicionantes do

problema.

Dessa forma o sistema politico tem priorizado o desenvolvimento de um
sistema defensivo, apoiado principalmente em respostas recuperativas emergenciais €
preparativas conjunturais, que incidem basicamente sobre os condicionantes bio-fisicos do
fenomeno e atendem prioritariamente as necessidades de -reprodugﬁo do estilo de

desenvolvimento predominante na regido.

b) Como sugere a relagdo das varidveis consideradas acima, as demandas
influenciam de forma diferenciada o comportamento do sistema politico, na medida em
que constituem uma parcela significativa do conjunto global de informac;ﬁés para fins de
tomada de decisdo. Por outro lado, na medida em que a modificagdo do ambiente intra ou
extra-societal tende a alterar o padrdo de demandas, se a agdo do sistema politico ndo for
canalizada para a neutralizagdo dos condicionantes desses inputs, o processo de retroagdo
(feedback) pode ser interompido. Nesse caso, fendmenos associados a chamada "faléncia
de output" podem vir a desequilibrar os processos que regulam a formagdo de demandas,

modificando assim a propria legitimidade da agdo governamental.

O impacto das enchentes de 1983, 1984 e 1992, potencializado pelo
processo de redemocratizagdo e disseminagdo da problematica ambiental desde o inicio da
década passada, tornaram mais evidentes os limites do sistema defensivo implementado na

regido. Tornaram-se assim mais visiveis as relagdes existentes entre o estilo de
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desenvolvimento regional e a recorréncia dos contextos de desastre. Esta evolugéo alterou
significativamente a estrutura de oportunidades politicas, gerando a0 mesmo tempo um
contexto favoravel a uma a abordagem preventiva do problema, baseadas na maturagio de

novos tipos de demanda.

Essa tentativa de reorientagio das formas tradicionais de intervengdo
politica encontra-se relacionada com modificagdes significativas no ambiente intra-
societal. Por um lado, cabe destacar a aceleragdo do processo de (re)democratizagdo
observado na década de oitenta, que possibilitou a consolidagdo do movimenfo de
reorganizagdo gradual da sociedade civil. Por outro, constata-se a expansdo do processo
de capacitagdo do corpo técnico e cientifico, favorecendo a difusdo de um enfoque
sistémico do problema. Verificou-se, portanto, a disseminagdo de novas formas de
percepgdo das causas estruturais do fendmeno, dando origem a novos tipos de demanda
com perfil participativo. No entanto esse novo tipo de demanda encontra pouca
sensibilidade no interior do sistema politico. Isto se devé ao fato de que um
processamento adequado envolve a participagdo da sociedade civil nos processos de
planejamento, decisdo e implementagdo, expectativa esta que o sistema politico tem

sistematicamente bloqueado.
1.8 - Procedimentos de Coleta e Analise de Dados
1.8.1 - Abordagem
O processo de investigagdo, baseado num enfoqﬁe qualitativo, contemplou
quatro etapas. A primeira delas, correspondeu a revisdo da literatura incluindo: a)

relatérios de pesquisa social no campo dos desastres; b) contribuigdes classicas sobre a

teoria do sistema politico, para instrumentalizar a analise da dindmica da agfo
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governamental frente as enchentes; e c) relatorios de pesquisa e artigos sobre o enfoque de
desenvolvimento regional sustentavel. Os objetivos dessa etapa foram: i) construir um
modelo analitico que pennitissé relacionar a génese € o agravamento do problema ao
comportamento do sistema politico; e ii) enquadrar o fendmeno das enchentes como

tematica emergente no campo de preocupagdes da sociologia politica contemporanea.

A segunda etapa correspondeu a contextualizagdo histérica do problema,
tentando-se determinar os fatores considerados como mais relevantes no processo de
transformagdo de enchentes em situagGes de desastre. Nesse sentido, ativemo-nos .a
reconstituigdo do processo de ocupagdo e dinamizagdo sOcio-econdémica na area,

adotando o ponto de vista ecologico-humano.

Com base nos resultados alcangados, e a luz da teoria do sistema politico, a
terceira etapa, representa a busca de entendimento das relagdes existentes entre 0 processo
de formagdo de demandas junto a comunidade, a capacidade politico-institucional de
processamento das mesmas e os tipos de intervengdo governamental face a crise das
enchentes. O objetivo basico dessa etapa consistiu na comparagdo entre formas de atuagdo

governamental e estilos de desenvolvimento regional e urbano.

Na quarta etapa, a preocupagdo recaiu na analise de um tipo especifico de
resposta, vista como um conjunto de iniciativas visando a redefinicdo do modelo de
desenvolvimento no decorrer da década de oitenta.

1.8.2 - Procedimentos

A pesquisa documental permitiu a identificagdo de dados primarios junto as

seguintes institui¢des: Arquivo Histérico de Blumenau José Ferreira da Silva; Defesa
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Civil, Prefeitura Municipal de Blumenau, Projeto Crise, DNOS atuahncnte extinto, €
Assembléia Legislativa. Esses dados foram empregados de forma complementar a

reconstitui¢do na segunda e na terceira etapa de pesquisa.

A pesquisa bibliogréﬁca permitiu o levantamento de dados secundarios,
relativos principalmente a segunda e a quarta etapas do plano de pesquisa. Grande parte
da reconstrugdo historica efetuada na segunda etapa apoiou-se em material ja
sistematizado, na medida em que o levantamento de dados primarios a esse respeito foi

considerado inviavel face as limitagdes de tempo e de recursos financeiros previstos para

0 'trabalho.

Além disso, foi utilizada a hemerografia para o levantamento de
informagdes sobre tipos de demanda e formas de atuagdo do sistema politico. Pelo fato de
situagdes de desastre obterem geralmente grande repercussdo junto a opinido publica o
material coletado junto a imprensa com énfase nas fontes locais e regionais, contemplou
também a analise de informagdes editadas por diversos 6rgdos e entidades que se ocupam

com o problema.

A entrevista semi-estruturada foi empregada para a coleta de dados relativos
principalmente a quarta etapa de pesquisa junto a informanteg considerados estratégicos e
representativos dos Projetos Itajai e Ecoitajai. Para tanto, confeccionou-se um roteiro
visando articular trés blocos de questdes: no primeiro foram consideradés aquelas
destinadas a absorver depoimentos sobre de desenvolvimento .apresentados; no segundo,
sobre as diferentes estratégias de implementagdo previstas, e, no terceiro, sobre os

conflitos potenciais.
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Finalizando, cabe destacar algumas dificuldades encontradas na condugdo
da pesquisa. Um primeiro aspecto se reporta a quase inexisténcia de indicadores
sistematizados sobre os danos nos diversos setores atingidos, bem como sobre a volume
de recursos remetidos para a regido. Outro aspecto, ja ressaltado em outro lugar 5,
refere-se a dificuldade de acesso a informagdes junto ao Governo do Estado de Santa
Catarina, incluindo-se aquelas relativas ao programa Ecoitajai (documentagdo e

depoimentos).

56 . CAUBET, Christian G. Aspectos institucionais da gestdo de recursos hidricos, no PLADE e em Santa
Catarina. [s.n.], 1994. p. 3-4.



CAPITULO II

ECO-HISTORIA DA OCUPACAO DO VALE DO ITAJAL: A ANATOMIA DE UM
DESASTRE.

Parece que, coisa a natureza

De haver seus bens dados com largueza
Os quer arrebatar, ...

Tal é do Itajai o caso triste

Que minha rude pena ainda persiste
Em carmes referir ...

Vez conduz no dorso correnteza
Tudo quanto a benigna natureza

Ali havia feito ! ...

Tal é do Itajai o caso triste,

Aonde a Pobreza agora 'so existe

O pranto, o assolamento ...

Alfredo Teotdnio da Costa (1880).

Introducio

A histoéria da humanidade constitui, num certo sentido, a histoéria de suas
relaqées com a natureza, pois o processo de evolugdo social e desenvolvimento
tecnologico se estabelecem mediante um inter-relacionamento complexo entre
comunidades e seu meio ambiente bio-fisico. No entanto, a percep¢do das conseqiiéncias
negativas desse processo permaneceu por um longo tempo subestimada e focalizada de
um ponto de vista reducionista. Apesar das implicégées negativas para a sociedade, "os
: desequilibrios ecoldgicos s6 preocupam na medida em que criem externalidades negativas

nos processos de produgdo, sendo, por conseguinte tratados gradualmente em base
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remediadora" !. Nesse sentido, como indica SMOLKA, "decisGes quanto ao meio
ambiente construido tomados em um passado irrevogavel constrangem o presente, € nem
sempre podem ser facilmente revertidas" 2. Portanto, a compreensio e a confrontagdo dos
problemas gerados pela relagdo sociedade-natureza colocam desafios de grande

complexidade para a analise cientifica.

Frente a estes desafios, a ecologia politica tem apresentado novas
perspectivas de pesquisa, redefinindo as estratégias téoricas e metodoldgicas de varias
disciplinas das ciéncias sociais. Verifica-se que o rastreamento historico dos padrdes de
interagdo entre sociedade € meio ambiente - mudangas climaticas, altera¢gdes nos cursos
dos rios, na estrutura dos solos, na cobertura vegetal, etc. -, tem alimentado a pesquisa
sobre o papel desempenhado pelos atuais estilos de desenvolvimento no processo de
agravamento da crise do meio ambiente. Com isso passamos a compreender melhor certos

dilemas relacionados com a manutengdo dos estilos de desenvolvimento vigentes.

A eco-historia emerge, neste contexto de investigagcdo, como a area de
especializagdo onde se busca entender a especificidade do movimento através do qual a
sociedade altera sua relagdio com a natureza a medida que se desenvolve, bem como as
implicagdes desta dindmica 3. Ela parece fortalecer a hipdtese de que, para se entender as
diversas dimensdes envolvidas na ocorréncia de desastres sGcio-ambientais, como € 0 caso
das enchentes em Blumenau, ndo basta simplesmente explicitar o seu contexto. Torna-se
necessario reconstruir também as transformagdes ecoldgicas que induziram e tém

reforgado esta ocorréncia.

1 - SACHS, Ignacy. Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. Sdo Paulo, 1986. p. 49.
2. SMOLKA, Martin O. Meio ambiente e estrutura intra-urbana, Campinas, 1993. p. 136.

3 - BERTRAN, Paulo. Desastres ambientais na Capitania de Goias, Rio de Janeiro, 1991.p.42.
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Partindo desse pressuposto, o argumento a ser defendido neste capitulo
msiste no reconhecimento de que os problemas relacionados com o agravamento dos
impactos das enchentes nas ultimas décadas no Vale do Itajai possuem um perfil
longitudinal ligado ao peso dos fatores sdcio-econémicos. Neste capitulo buscamos
focalizar os condicionantes histéricos desse fenémeno, com énfase na fase de pré-
impacto. A este respeito, incorporamos a argumentagdo encontrada em QUARANTELLI
e DYNES, segundo a qual "o 'principio de continuidade', isto é, o comportamento pré-
desastre, constitui provavelmente o melhor indicador do comportamento nas fases trans e
pos-desastre” 4. O foco de analise ndo recai todavia numa reconstrugio exaustiva, mas
sim na avaliagdo exploratéria das caracteristicas mais gerais dos processos de ocupagdo
via colonizagdo extrangeira. Tentaremos apreender também as caracteristicas do processo
de desenvolvimento sécio-econdmico, aspectos esses nem sempre visiveis na difusdo um

tanto 1dealizada do "modelo catarinense" 5.

Para tanto, na parte introdutoria estdo assinaladas as implicagdes
relacionadas com os padrdes de interagdo entre sociedade e meio ambiente, e com 0s
pressupostos de vulnerabilidade social crescente (I). Em seguida, foi caracterizado
sumariamente o processo de ocupagdo do territério catarinense na fase anterior a 1800,
com base nos processos de povoamento e na descrigio do quadro sdécio-econdmico
correspondente, visando destacar as alteragdes introduzidas pela imigragdo estrangeira.
Foram apresentados aqui o padrio de distribuicio da terra e as praticas
agricolas/extrativas introduzidas na regido (II). Posteriormente foram expostos os tragos

mais expressivos do processo de desenvolvimento regional, enfatizando-se a dindmica de

4 . QUARANETELLI, E.L.; DYNES, Russel R. Response to social crisis and disaster, Washigton, 1977. p. 34.

> - A expressio "modelo catarinense”, segundo HERING (1987), passou & ser utlizada com mais freqiiéncia a
partir do pronunciamento do entdo governador Esperidido Amin, por ocasido das enchentes de 1983. O
argumento sustentava que ndo bastava reconstruir o estado, mas preservar o modelo catarinense de
desenvolvimento. HERING, Maria Luiza Renaux, Colonizagio e indistria no Vale do Itajai, 1987. p. 56.
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implantagdo industrial e o subseqiiente processo de urbanizagdo em Blumenau (III). Com
base nesta contextualizagdio o capitulo propde uma reconstituigdo do processo de
agravamento do problema dos desastres nesta cidade. Identifica as caracteristicas dos
agentes desencadeadores e a dimensdo dos impactos, além de oferecer uma classificagéo
de tipos de enchentes. Foi caracterizada também, face a natureza das demandas sociais e
das respostas governamentais correspondentes, a composi¢do da unidade social atingida
(IV). Por fim buscou-se destacar alguns dos focos estruturais que acabam favorecendo a
conversdo de enchentes em situagdes de desastre, avangando-se a reflexdo sobre as

implicagdes socio-politicas do fendmeno.

2.1 - Padrdes de Interacio entre Sociedade e Meio Ambiente

Apesar da relagdo sociedade-natureza ser atualmente reconhecida como
um fator decisivo para a compreensdo do problema das enchentes em Blumenau, torna-se
imprescindivel destacar num nivel mais abstrato de argumentag@io, que cada formagao
social estrutura historicamente padrdes especificos de relacionament6 com o meio. Isto se
deve ndo somente a existéncia de um dado nivel de avango tecnolégico, mas também as
conseqiiéncias de padrdes especificos de organizagdo social. Os diversos padrdes que se
sucedem legam condicionamentos, tanto em termos de critérios ou expectativas de
rendimento, quanto em termos da disposig¢do espacial das atividades produtivas. Isso ndo
significa que estes processos teriam se submetido a um tipo de "determinismo ecologico”,
no qual a sociedade seria totalmente condicionada pelo meio ¢. Trata-se, antes, de
reconhecer que os padrdes de gestio dos recursos nanuais expressam, em ultima

instincia, as proprias formas de relacionamento entre os homens 7. Como indicam

6 . ALLIER-MARTINEZ, J. Ecological history: examples from the Andes and other regions, Belém, 1991. p. 401.
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BRAILOWSKI ¢ FOGUELMANN, atendo-se a esses aspectos com relagdo ao caso
argentino, "o meio ambiente condiciona, influéncia, molda, porém é, a sua vez, construido
ou arrasado pelas diferentes sociedades que nele se assentam" 8. E assumindo esses
pressupostos de uma dependéncia reciproca, que podemos compreender melhor as
implicagdes dos tipos de intercAmbio estabelecidos entre sociedade e meio ambiente em

cada etapa do processo de organizagdo social.

O estudo das relagdes de interdependéncia entre sociedade e meio
ambiente tem constituido o eixo programatico de integragdo do conjunto de pesquisas
subsumiveis ao campo de pesquisa da ecologia humana. Esta tenta compreender a logica
dos processos de organizagdo social mediante os quais determinados grupos sociais se
apropriam, usam ¢ administram os recursos naturais € o espago. O argumento basico
subjacente a esta area de irivestig_ag;ﬁo acentua que cada padrdo de organizagdo social se
estabelece no processo de intercambio entre as populagdes e o meio ambiente natural e
construido 9. Este argumento pode adquirir um sentido mais amplo quando aplicado
historicamente a analise de fendmenos de longa duragdo, como a vcbnstituicio de estilos de
desenvolvimento socio-econdmico, pois como sugerem CATTON e DUNLAP, citados
por BUTTEL, "as complexas ligagSes entre causa e efeito e o feedback na trama da
natureza produzem muitas consequéncias ndo-involuntarias a partir da agdo social

intencional” 10 .

7 - GUIMARAES, Roberto P. Ecologia e politica na formagdo social brasileira, Rio de Janeiro, 1988. p. 249.

8 . BRAILOVSKI, Antonio Elio; FOGUELMANN, Memoria verde historia: historia de la Argentina, Buenos
Aires, 1992. p. 12.

9 -HAWLEY, Ecologia Humana, Madrid, 1974. p. 39.

10 . BUTTEL, Frederick. A sociologia ¢ o meio ambiente: um caminho tortuoso rumo a ecologia humana, Sio
Paulo, 1992. p. 80.






































































































































































































































































































