HYGEIA, ISSN: 1980-1726
Revista Brasileira de Geografia Médica e da Saude - http://www.seer.ufu.br/index.php/hygeia

POLITICAS PUBLICAS NA GESTAO DE RISCO DE DESASTRES: UM OLHAR PARA ALEM DA
RESPOSTA A EMERGENCIA NO SISTEMA UNICO DE SAUDE

Eliane Lima e Silva

Pesquisadora Assistente

Laboratério de Geografia, Ambiente e Saude — LAGAS
Departamento de Geografia - GEA

Universidade de Brasilia — UnB
elianelima26@gmail.com

INTRODUCAO

Desastres sao eventos cada vez mais frequentes que se apresentam como uma ameaga a vida das
pessoas, provocando impactos diretos e indiretos, mensuraveis e imensuraveis, entéo, falar sobre
salde em situacBes de desastres é um desafio. Esse tema nos leva a diversas ponderacdes das
quais, considerando o cenario brasileiro, quero convida-los a refletir sobre:

a) quais os impactos potenciais que os desastres “naturais” podem trazer para a saude
das pessoas e para 0s servi¢os de saude?

b) as politicas publicas envolvidas nessa tematica tém contribuido para o
estabelecimento de uma agenda de reducao do risco de desastres e para a reducdo do
risco que esses desastres representam para a salude humana?

C) héa consonancia entre as decisdes setoriais na implementac&o de politicas publicas
e as medidas de reducéo do risco de desastres?

d) ha perspectivas sobre a adogdo de medidas para a redugéo do risco atual e futuro
que os desastres representam no Brasil?

Todos esses pontos subsidiam uma complexa analise cercada de incertezas. Assim, vale fazer uma
reflexdo sobre a relacdo entre desastres e salude e conhecer a estratégia de gestdo de risco de
desastres e a preparacdo e resposta a emergéncia em saude publica por desastres no Sistema
Unico de Saulde, que sera o desafio a ser apresentado neste texto.

SAUDE E AMBIENTE

Saude e ambiente estdo estreitamente ligados e essa relacéo define o campo do conhecimento da
Saude Ambiental. No Brasil, essa tematica foi subsidiada por discussdes no ambito das Nacdes
Unidas e a preparacgdo para a Eco-92, bem como seus resultados, proporcionaram a ampliacdo das
discussdes, tanto académico-cientifica quanto governamental e, no campo da salde, a Conferéncia
Pan-Americana sobre Saude, Ambiente e Desenvolvimento (COPASAD), realizada pela
Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS) em 1995, intensificou as acdes nacionais que
resultaram na institucionalizac&o da Vigilancia em Saude Ambiental no Sistema Unico de Satde sob
a responsabilidade da Fundagdo Nacional de Saude (FUNASA), em 2000, e hoje alocada na
Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS) (Tambellini & Camara, 1998; Brasil, 2002; Barcellos &
Quitério, 2006; Brasil, 2018).

Saude Ambiental envolve um conjunto de agfes no intuito de proporcionar o conhecimento e a
deteccdo de mudancas nos fatores do meio ambiente que interferem na saude humana. Dentre
esses fatores encontram-se as emergéncias e desastres, tanto naturais quanto tecnolégicos, que
séo objetos de interesse do Subsistema de Vigilancia em Saldde Ambiental (SIBSA) (Brasil, 2002;
Brasil, 1995; Brasil, 2018).

Recebido em: 13/10/2019
Aceito para publicacdo em: 11/11/2019

Palestra proferida no IX Simpdsio Nacional de Geografia da Satde, Blumenau, SC, 2019.

DOL:http://dx.doi.org/10.14393/Hygeial53351681 Hygeia 15 (33): 91 - 96, Set/2019 pagina 91



mailto:elianelima26@gmail.com
mailto:elianelima26@gmail.com

Politicas publicas na gestéo de risco de desastres: um olhar para além
da resposta a emergéncia no Sistema Unico de Saude Eliane Lima e Silva

A reducéo de riscos de desastres constitui uma das funcdes essenciais da salude publica que
envolve, dentre outros aspectos:

a. O desenvolvimento de politicas, o planejamento e a realizagcdo de agles de
prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e reabilitacdo para reduzir o impacto dos desastres
sobre a saude publica;

b. Um enfoque integral sobre os danos e a origem de todas ou cada uma das
emergéncias ou desastres possiveis na realidade do pais; a participacdo de todo o sistema de
saude e a mais ampla colaboracdo intersetorial e interinstitucional na reducdo do impacto de
emergéncias ou desastres.

Os impactos e prejuizos causados por desastres demonstra a necessidade do estabelecimento de
politicas publicas relacionadas a gest@o do risco que eles representam e se estabelecem como um
desafio a ser superado. A estimativa dos potenciais impactos dos desastres em diversos setores é
de suma importancia para pesquisadores e académicos, mas principalmente para formuladores de
politicas e governamentais (Caruso 2017).

Considerando que a mudanca do clima influencia a ocorréncia de eventos climaticos extremos -
aumento do nivel do mar, aumentam inundag¢@es, pioram as secas e estiagem, exacerbam ondas de
calor, tempestades e altera 0 comportamento de vetores de doencas, dentre outros - e 0S processo
de desenvolvimento, quando ndo sustentavel, amplia as vulnerabilidades, fortalecer a capacidade de
andlise de situacdo, o conhecimento do risco e ampliar a capacidade de resposta a emergéncias e
desastres sdo apontados como necessario desde a década de 70 do século passado e uma das
iniciativas precursoras foi a criacdo do Programa de Preparativos para Situacdes de Emergéncia e
Resposta a Desastres em Saude na Organizagdo Pan-Americana da Saude (Ugarte, Aguilar, and
Mauvernay 2018).

Os desastres podem causar impactos diversos sobre a salude e eles dependem da tipologia do
evento, das vulnerabilidades da &rea atingida e da capacidade de resiliéncia presente no local. Isso
se aplica tanto quando o foco é a comunidade quanto as instituicbes envolvidas na resposta a esses
eventos. Cada desastre tem um comportamento que pode se alterar, mesmo que seja a mesma
tipologia, ou seja, uma inundacdo sera diferente a cada ocorréncia, mesmo quando atingem o
mesmo lugar.

CLASSIFICACAO DE DESASTRES

Desastres séo classificados como o resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo
homem sobre um cenério vulnerdvel, causando grave perturbacdo ao funcionamento de uma
comunidade ou sociedade envolvendo extensivas perdas e danos humanos, materiais, econdémicos
ou ambientais, que excede a sua capacidade de lidar com o problema usando meios préprios
(BRASIL, 2016).

O Brasil estabeleceu a Classificacdo e Codificacdo Brasileiras de Desastres (COBRADE) que esta
adequada ao que estabelece o Centro para Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres (CRED), da
Organizagdo Mundial de Saude (OMS/ONU) que classificam os desastres quanto a intensidade
(niveis | e IlI), evolugdo (subitos ou graduais), origem (naturais ou tecnoldgicos) e periodicidade
(esporadicos ou ciclicos/sazonais) (BRASIL, 2016).

Nessa classificacdo, os desastres naturais referem-se aqueles causados por processos ou
fendbmenos naturais enquanto que o0s tecnolégicos sdo aqueles originados de condi¢des
tecnoldgicas ou industriais, incluindo acidentes, procedimentos perigosos, falhas na infraestrutura ou
atividades humanas especificas.

— Desastres naturais: geoldgicos, hidrolégicos, meteorolégicos, climatolégicos e
biolégicos

— Desastres tecnolégicos: radioativos, produtos perigosos (quimicos), obras civis
(rompimento/colapso de barragem).

Ambos podem implicar em perdas humanas ou outros impactos a saude, danos ao meio ambiente, a
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propriedade, interrupcéo dos servicos e disturbios sociais e econdmicos.

A incidéncia de desastres naturais tem aumentado e o impacto das mudancas climaticas ampliara o
risco para milhdes de individuos, seus lares, suas comunidades e a infraestrutura que os sustenta.

DESASTRES E OS IMPACTOS SOBRE A SAUDE

O risco que os desastres podem representar para a saude varia conforme a tipologia, a frequéncia e
a dimensdo dessas ocorréncias. Os desastres impactam a saude de diferentes formas, que pode ser
direta ou indireta, e esses efeitos perduram ao longo do tempo, variando de curto a longo prazo. As
especificidades locais devem ser consideradas para o fortalecimento da atuacdo do setor salde
nessa temética, abrangendo, como subsidio para a tomada de deciséo, o histérico espago-temporal
da ocorréncia dos eventos, bem como as notificagdes de doencas e agravos a saude (OPAS, 2015).

A exposicdo aos desastres pode desencadear uma emergéncia em salde publica, que é
compreendida como aquelas situa¢des nas quais o emprego urgente de medidas preventivas e de
controle e contencéo de riscos, danos e agravos a saude publica sdo demandados em virtude da
ocorréncia de situacdes epidemioldgicas, desastres ou desassisténcia a populagdo, conforme
estabelece o Decreto Presidencial, n° 7.616, 17 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011; 2014). Assim,
o fortalecimento da capacidade de atuagdo do setor salde em emergéncia em salde publica por
desastres, sejam eles de origem natural ou tecnoldgica, € primordial para reduzir o risco a saude da
populagdo e a prestagdo de servigos.

Esse risco estd associado aos potenciais impactos sobre as pessoas, incluindo os profissionais de
saude, e sobre a infraestrutura podendo diminuir a capacidade de atendimento dos sistemas de
salude justamente quando h& a possibilidade de ampliacdo da demanda por esses servigos
(FREITAS et al, 2018).

Assim, preparar o setor saude para atuar em situacdes de desastres € uma das formas de reduzir os
danos por eles provocados e, em um pais da dimensdo do Brasil, isso se apresenta como um
desafio a formulacdo e implementacdo de politicas piblicas de gestdo do risco de desastres no
intuito de fortalecer os sistemas de prevencéo, preparacdo e resposta a desastres por meio de
abordagens intersetoriais e multidisciplinares.

A GESTAO DE RISCO DE DESASTRES E SAUDE: OLHAR PARA ALEM DA RESPOSTA A
EMERGENCIA

A resposta a emergéncias e desastres é parte da rotina do setor saude. O desafio continuo é
ampliar o foco da resposta para a gestdo do risco, a partir de uma abordagem proativa que envolva
acles de prevencdo e mitigacdo e que tornem os servicos de salde mais resilientes com a clareza
de que para uma atuagdo oportuna em emergéncias e desastres é necessario preparacao prévia.
Essa € uma das premissas para a gestdo do risco de desastres e é apontada como uma estratégia
essencial de reducéo dos danos.

Os impactos causados pelos desastres sdo de natureza multirrisco e sua dimenséo esta diretamente
relacionada as condi¢cdes de vulnerabilidades e a capacidade de resiliéncia da area atingida.
Politicas publicas diversas (econdmica, social, ambiental, dentre outras) permeiam a gestéo de risco
de desastres e a articulagdo entre elas é apontada como uma das formas de maximizar as
capacidades instaladas e reduzir a sobreposicao de a¢cdes em dmbito governamental.

As condi¢cdes ambientais, 0 uso e ocupacdo do solo, as desigualdades sociais e 0 acesso aos
servicos publicos (salde, moradia, educacao, assisténcia social, etc.), dentre outros, influenciam a
situacao vulnerabilidade e podem ser a fonte dos fatores que definem o grau de risco a salude das
pessoas.

Nesse contexto, quando se trabalha a gestdo de risco de desastres, independente do setor ou da
politica, deve ter claro que este € um processo que exige uma atuagdo continua e que é pautado em
iniciativas voltadas para a reducdo do risco, para 0 manejo do desastre e para a recuperacdo dos
seus efeitos (Figura 1).
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Figura 1: Processo de gestdo do risco de desastres

GESTAO DO RISCO DE DESASTRES|

Adaptado de Narvaez et al, 2009

Alerta N\

Resposta

Fonte: Freitas, CM, 2014

A gestéo do risco de desastres contempla uma visdo multidisciplinar e intersetorial que considera, na
andlise de situacdo de saude, o cenario de risco incluindo as potenciais ameacas ou perigos, as
vulnerabilidades e a capacidade de resiliéncia buscando a identificacdo de pontos-chave para se
antecipar aos eventos e com isso reduzir seus impactos.

DESAFIOS PARA POLITICAS PUBLICAS DE REDUGCAO DO RISCO

Dotar os servigos de salde de capacidades béasicas para o gerenciamento de risco de desastres em
um pais com a dimensdo do Brasil € um tanto complexo, mas, sabe-se que quanto mais
conhecimento do cenério de risco local, melhor sera a atuagdo das secretarias de saude, mesmo
com as limitacdes estruturais existentes na maioria delas. O préprio processo de preparacdo para
responder a emergéncia propicia que a instituicdo promova a articulagéo interna e interinstitucional,
conhega as capacidades instaladas, identifique as necessidades para uma atuagdo oportuna e

mapeie uma rede de apoio adicional, caso necessario.

O funcionamento das ac¢des de atencao béasica e de vigilancia em saude propicia melhor capacidade
de intervir nos fatores de riscos de uma comunidade e a torna mais resiliente para superar os
potenciais efeitos provocados por desastres. O conhecimento do perfil epidemioldgico e da estrutura
da rede de atendimento a salde subsidia a ado¢do de medidas para propiciar a prote¢cdo a salde
das pessoas e a continuidade da prestacdo dos servicos de salde, mesmo em situacbes de
desastres.

O investimento na ampliacdo da capacidade local para atuar em emergéncia em salde publica por
desastres é imprescindivel uma vez que alguns fatores s&o imprescindiveis, a exemplo de que:

®= 0 conhecimento local é usado para atender as necessidades reais da comunidade;

® a comunidade preparada, ativa e bem organizada pode reduzir 0s riscos e o
impacto das emergéncias;

= a primeira resposta é essencial pois vidas podem ser salvas nas primeiras horas
ap6s o evento por meio de resposta da comunidade antes que a ajuda externa
chegue;

®  quanto mais preparado o nivel local, menos se aciona recursos adicionais.

Para que a saude da populacdo seja protegida durante e apds um desastre, os determinantes mais
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amplos da salude, como a agua, 0 saneamento, a nutricdo e a seguranca, também precisam ser
adequadamente abordados por meio do trabalho multissetorial.

A atuacdo eficiente do setor envolve, dentre outros aspectos, a articulacdo interinstitucional, a
identificacdo de servicos prioritarios, o estabelecimento de mecanismos de coordenacao, a gestao
da informacéo e um processo de comunicacao de risco adequado.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O perfil de salide de uma populacédo pode ser vista como uma sintese das condi¢gfes de vida a que
esta exposta. Aspectos sociais e ambientais estédo direta e indiretamente relacionados com o pefrfil
epidemiolégico e deles se estabelecem a dimensdo dos desafios a serem enfrentados pelo sistema
de em situagBes de desastres.

A atuacado oportuna do setor salde em situa¢gBes de desastres exige constante andlise de situagéo
de salde e deve estar baseada na prevencao de riscos, incluindo uma abordagem integral sobre o
cuidado, planejamento das atividades propostas, avaliagdo dos impactos gerados, direta ou
indiretamente e, ainda, a sensibilidade dos servi¢cos de salde para identificacdo de mudancas de
comportamento no perfil epidemioldgico, durante e apés o evento.

A perspectiva de risco deve, ainda, ser avaliada e estar em consonancia com o desenvolvimento
das politicas publicas de saude no territorio, de forma que a atuacéo do SUS seja efetiva e oportuna,
considerando a realidade local e a demanda pelos servigos de saude.

Nesse contexto, pode-se afirmar que o0s desastres trazem impactos a saude e que o fortalecimento
de uma agenda de reducgdo do risco desses eventos deve ser parte do processo de trabalho dos
diversos setores envolvidos nessa tematica (salude, defesa civil, assisténcia social, educacao,
saneamento, etc.) no intuito de reduzir as sobreposicdes de a¢des bem como minimizar que a
tomada de decisdo em uma area possa resultar em risco adicional para outro setor. Esse é um dos
principais desafios que se observa hoje na implementacao de politicas publicas.

Além disso, o estabelecimento de uma base de evidéncias cientificas para subsidiar a tomada de
decisdo é necessario para fornecer apoio ao estabelecimento ou fortalecimento de programas
multissetoriais e multidisciplinares de gestdo de riscos de desastres. Este € outro desafio que se
apresenta no momento que o Brasil vive hoje.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BARCELLOS, Christovam; QUITERIO, Luiz Anténio Dias. Vigilancia ambiental em saide e sua
implantag&o no Sistema Unico de Salde. Revista de Saude publica, v. 40, p. 170-177, 2006.
https://doi.org/10.1590/S0034-89102006000100025

BRASIL. Conselho Nacional de Salde. Resolugdo n° 588, de 12 de julho de 2018. Institui a Politica
Nacional de Vigilancia em Saude (PNVS). Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://conselho.saude.gov.br/resolucoes/2018/Res0588.pdf

BRASIL. Fundacao Nacional de Saude. Vigilancia ambiental em salde/Fundacdo Nacional de Salde.
— Brasilia: FUNASA, 2002. 42 p.

BRASIL. Ministério da Saude. Plano Nacional de Salde e Ambiente no Desenvolvimento

Sustentavel: Diretrizes para Implementacéo. Brasilia,
1995. Disponivel em:

http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/Planonac.pdf

BRASIL. Ministério da Salde. Secretaria de Vigilancia em Saude. Departamento de Vigilancia em
Saude Ambiental e Saude do Trabalhador. Plano de Resposta as Emergéncias em Salde Publica /
Ministério da Saude, Secretaria de Vigilancia em Saude, Departamento de Vigilancia em Saude
Ambiental e Saude do Trabalhador. — Brasilia: Ministério da Saude, 2014. 44 p. Disponivel em:
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_resposta _emergencias saude publica.pdf

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Instrucdo Normativa n. 2, de 22 de dezembro de

DOL:http://dx.doi.org/10.14393/Hygeial53351681 Hygeia 15 (33): 91 - 96, Set/2019 pagina 95



https://doi.org/10.1590/S0034-89102006000100025
https://doi.org/10.1590/S0034-89102006000100025
http://conselho.saude.gov.br/resolucoes/2018/Reso588.pdf
http://conselho.saude.gov.br/resolucoes/2018/Reso588.pdf
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/Planonac.pdf
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/Planonac.pdf
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_resposta_emergencias_saude_publica.pdf
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_resposta_emergencias_saude_publica.pdf

Politicas publicas na gestéo de risco de desastres: um olhar para além
da resposta a emergéncia no Sistema Unico de Saude Eliane Lima e Silva

2016. Estabelece procedimentos e critérios para a decretacéo de situacdo de emergéncia ou estado
de calamidade publica pelos Municipios, Estados e pelo Distrito Federal, e para o reconhecimento
federal das situacdes de anormalidade decretadas pelos entes federativos e da outras providéncias.
Anexo V — COBRADE. Brasilia, DF, 2016. Disponivel em: http://www.integracao.gov.br.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n° 7.616, de 17 de novembro de 2011. Disp&e sobre a
declaracdo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional - ESPIN e institui a Forca
Nacional do Sistema Unico de Saude - FN-SUS. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Decreto/D7616.htm

CARUSO GD. The legacy of natural disasters: The intergenerational impact of 100 years of disasters
in Latin America. J Dev Econ. 2017. doi:10.1016/j.jdeveco.2017.03.007.
https://doi.org/10.1016/].jdeveco.2017.03.007

FREITAS, Carlos Machado de (Org.). Agentes locais em desastres naturais: defesa civil e sadde na
reducdo de riscos: livro do aluno. Rio de Janeiro, RJ: Fiocruz, 2014. 169 p.

FREITAS, Carlos Machado de. Guia de preparac¢éo e respostas do setor saude aos desastres /
Carlos Machado de Freitas, Maira Lopes Mazoto e Véania da Rocha. — Rio de Janeiro, RJ:
Fiocruz/Secretaria de Vigilancia em Saude, 2018. 159 p.

OPAS. Organizacao Pan-Americana da Saude. Ministério da Salde. Desastres Naturais e Salde no
Brasil. Brasilia, DF: OPAS, Ministério da Saude, 2015. 56p:. il. (Série Desenvolvimento Sustentavel
e Saulde, 2).

TAMBELLINI, Anamaria Testa; CAMARA, Volney de Magalhdes. A temética saide e ambiente no
processo de desenvolvimento do campo da salde coletiva: aspectos histéricos, conceituais e
metodol6gicos. Ciéncia & Salde Coletiva, v. 3, p. 47-59, 1998. https://doi.org/10.1590/S1413-
81231998000200005

UGARTE C, AGUILAR P, MAUVERNAY J. Voluntad politica , coordinacién y planificacion :
componentes clave para fortalecer la respuesta nacional a emergencias y desastres de salud publica
en paises de América Latina y. Rev Panam Salud Publica/Pan Am J Public Heal. 2018;42:1-4.
http://iris.paho.org/xmlui/handle/123456789/49682.

DOL:http://dx.doi.org/10.14393/Hygeial53351681 Hygeia 15 (33): 91 - 96, Set/2019 pagina 96



http://www.integracao.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7616.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7616.htm
https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2017.03.007
https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2017.03.007
https://doi.org/10.1590/S1413-81231998000200005
https://doi.org/10.1590/S1413-81231998000200005
https://doi.org/10.1590/S1413-81231998000200005
https://doi.org/10.1590/S1413-81231998000200005
http://iris.paho.org/xmlui/handle/123456789/49682
http://iris.paho.org/xmlui/handle/123456789/49682

