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Resumo

Quando um grande desastre acontece, em geral instala-se uma comogao proporcional a perda de vidas
humanas e ao grau de desarticulagdo da ordem social, seguida de mobilizagdo para assisténcia por parte
de governos, instituicGes e individuos. Este movimento, no entanto, perde forca na medida em que o
periodo emergencial transcorre, dando lugar ao periodo de recuperacdo. De certa forma, a recuperagdo
confunde-se com a prevencdo e procura: recuperar 0s ecossistemas; reduzir as vulnerabilidades dos
cenarios e das comunidades a futuros desastres, racionalizar o uso do solo e do espaco geogréfico, relocar
populagBes em éareas de menor risco, modernizar as instalacGes e reforcar as estruturas e as fundacdes e
recuperar a infraestrutura urbana e rural. Dentre os maiores desafios da recuperagdo pds-desastre esta a
questdo da provisdo habitacional adequada e tempestiva. Outro ponto fundamental que muitas vezes é
negligenciado é o envolvimento da populacdo atingida no processo de recuperacao, que ndo so confere
legitimidade as solucdes a serem empregadas, mas também pode incrementar o grau de organizagdo e
conscientizagdo dessa populagdo. O objetivo desse trabalho é apresentar uma revisdo bibliografica
reflexiva sobre alguns dos principais aspectos no processo de recuperagdo pos-desastre, em especial 0s
relacionados a reparos em residéncias danificadas, reducdo do risco de desastres, e projetos de
engenharia, arquitetura e urbanismo.
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Resumen

Cuando un gran desastre ocurre, en general se instala una conmocién proporcional a la pérdida de vidas
humanas y al grado de desarticulacidn del orden social, seguida de movilizacion para asistencia por parte
de gobiernos, instituciones e individuos. Este movimiento, sin embargo, pierde fuerza en la medida en
que el periodo de emergencia transcurre, dando lugar al periodo de recuperacion. En cierta forma, la
recuperacion se confunde con la prevencion y la demanda: recuperar los ecosistemas; reducir las
vulnerabilidades de los escenarios y las comunidades a futuros desastres, racionalizar el uso del suelo y
del espacio geografico, reubicar poblaciones en areas de menor riesgo, modernizar las instalaciones y
reforzar las estructuras y las bases y recuperar la infraestructura urbana y rural. Entre los mayores
desafios de la recuperacion post-desastre esta la cuestion de la provisidn habitacional adecuada y
tempestiva. Otro punto fundamental que a menudo se descuida es la implicacion de la poblacion afectada
en el proceso de recuperacion, que no sélo confiere legitimidad a las soluciones a ser empleadas, pero
también puede incrementar el grado de organizacién y concientizacién de esa poblacion. El objetivo de
este trabajo es presentar una revision bibliografica reflexiva sobre algunos de los principales aspectos en
el proceso de recuperacion post-desastre, en especial los relacionados con reparaciones en residencias
dafadas, reduccion del riesgo de desastres, y proyectos de ingenieria, arquitectura y urbanismo.
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Introducao

Entende-se por “desastre” as consequéncias de um evento adverso (fen6bmeno
provocado pelo homem e/ou pela natureza) sobre um ambiente vulneravel, que excede a
capacidade de resposta do sistema social atingido. Essas consequéncias sdo representadas
por danos humanos, materiais e ambientais e seus consequentes prejuizos
socioeconbmicos, patrimoniais e ambientais.

O termo recovery (ou “recuperacdo”) é definido pela UN-ISDR (sigla em inglés para
Estratégia Internacional para Redugdo de Desastres das Nagbes Unidas) como “decisdes e
acOes tomadas apds o desastre com uma visdo de restaurar e aprimorar as condicdes de
vida da comunidade afetada em relacdo a fase anterior ao pré-desastre, encorajando e
facilitando os ajustes necessarios para reduzir o risco” (1). Ou seja, a recuperacdo muda o
foco de “salvar vidas” para “restaurar meios de vida”, efetivamente prevenindo a
recorréncia dos desastres e das condicdes perigosas e deve ser entendida como uma parte
integral do processo de desenvolvimento nos niveis: nacional, regional e local (2). De
acordo com UNPD (3), a recuperacdo ¢é frequentemente entendida na visdo do publico em
geral como consistindo principalmente da reconstrucdo fisica de instalacBes e de servicos
basicos.

O objetivo desse trabalho é apresentar uma revisdo bibliogréafica reflexiva sobre alguns
dos principais aspectos no processo de recuperacdo pds-desastre, em especial 0s
relacionados a reparos em residéncias danificadas, a redugdo do risco de desastres e aos
projetos de engenharia, arquitetura e urbanismo.

A recuperacdo apds desastres

Na fase de recuperacdo, a dindmica costuma ser bastante distinta da fase assistencial.
NAKAGAWA e SHAW (4) observam que atividades de resgate e assisténcia sao
conduzidas de forma relativamente rapida nas comunidades e na maior parte do mundo,
entretanto, as coisas mudam durante o periodo de reabilitagdo, quando interesses
individuais em bens particulares estdo em questao.

Dentre os maiores desafios da recuperacdo pos-desastre (seja de curto, médio ou longo
prazos), esta a questdo da provisdo habitacional adequada e tempestiva. BARAKAT (5)
destaca que a perda de uma casa constitui ndo s6 uma privagdo fisica, mas também uma
perda de dignidade, identidade e privacidade. Esse tipo de sinistro pode causar trauma
psicoldgico, desafiar percepcBes de identidades culturais, romper estruturas sociais e
comportamentos socialmente aceitos, representar uma ameaga a seguranca e ter um
impacto econémico negativo significante. Esse autor aponta ainda que, onde programas de
reconstrucdo sdo executados, os desafios particulares do aspecto da recuperagdo tendem a
ser subestimados; o planejamento é geralmente pobre e a coordenacdo entre agéncias
mostra-se dificil, as oportunidades para melhorar a recuperacdo po6s-desastre ou introdugédo
de medidas mitigadoras sdao normalmente negligenciadas e pouca ou nenhuma distingédo é
feita entre a provisdo de abrigos fisicos e a provisao de casas. UNDP e IRP (6) corroboram,
apontando alguns obstaculos para uma recuperagdo habitacional consistente:

e Pressdes para reconstruir rapido ou substituir as casas;

e Negacdo do risco futuro a unidades habitacionais semelhantes;

e Pobreza, que oferece maiores dificuldades de recuperacdo por parte dos
individuos e familias;
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o Desigualdades no processo de reconstrucdo habitacional, pois certos individuos
e grupos buscam meios de se privilegiar;

e A (in)disponibilidade e o custo dos materiais de constru¢do e mao de obra;

e Aperda ou falta de terras apropriadas para construgéo;

e Falta de consenso na comunidade;

e Dependéncia de infraestrutura e facilidades que podem inclusive ndo existir
mais, mas que devem ser pensadas para uma implementacdo futura, o que
aumenta a complexidade da implementacao.

Sob pressdo, o foco normalmente é dado em solugbes rapidas que retomem a
normalidade, de custo mais atraente, comprometendo solu¢bes verdadeiramente
sustentaveis de mais longo prazo, confirmando a denominada “tirania da pressa” relatada
por diversos autores. Tendo em vista um horizonte de tempo mais amplo, USA (7) adota
quatro fases para o processo de recuperacgao:

e Preparacdo. Na qual sdo tomadas diversas providéncias para inicio da
recuperacéo, incluindo seu planejamento, preferencialmente antes da ocorréncia
do desastre.

e Recuperacdo de curto prazo. Com a duracdo de dias, visa a assegurar
emergencialmente as condi¢fes minimas de abrigo, meios de sobrevivéncia e
servicos basicos.

e Recuperagdo intermediédria. Trata-se de um processo mais estruturado,
intermediério entre a recuperacdo de curto prazo e a recuperacdo permanente,
onde as questdes habitacional, econdmica e social sdo enderecadas de forma
mais consistente. Com a duragdo de semanas até meses, inclui também a
preparacéo para recuperagdo de longo prazo.

e Recuperacdo de longo prazo. O objetivo desta etapa é colocar em prética o
plano de “reconstruir melhor”. Ao longo dessa fase, cuja duracdo pode levar de
meses a anos, o sistema afetado pelo desastre é completamente reconstruido /
realocado de forma resiliente e com agregacao de valor.

A recuperacdo fisica: reconstrucéo

No complexo processo de recuperagdo, destacam-se as atividades de reconstrugdo, que
representam um desafio & parte. Segundo UNDP (3), a chave para o processo de
reconstrugdo é construir a capacidade de autoridades locais de promover, supervisionar e
guiar os processos de planejamento e construgdo, com regulamentacgdes preventivas de uso
da terra. O autor menciona ainda que muitas vezes a reconstrucdo de longo prazo nunca
decola ou é considerada por demais atrasada devido a baixa capacidade de execucdo,
obstaculos politicos, falta de interesse de doadores em financiar recuperacdo e
reconstrucdo de longos prazos e eclosdo de novas cidades. Em relacdo as politicas de
reconstrucdo, ao analisarem diversos estudos de caso da india, EPC et al (8) recomendam
as seguintes diretrizes:

e Autoconfianga. Motivacdo dos individuos, amigos e familias afetadas. Antes da
assisténcia, identificar recursos, habilidades e méo de obra existentes na
comunidade;

e Descentralizagdo e empoderamento. A reconstrugdo é mais efetiva quando em
nivel local,

e Equidade na distribuicdo de recursos;

e Mitigacdo de riscos de futuros desastres;

¢ Realocacdo minima.
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As atividades de recuperacdo e reconstrucdo no pos-desastre e pos-conflito requerem
uma preparacdo especifica dos profissionais envolvidos diretamente com essa tarefa, dada
a enorme quantidade de expertise necessaria para conduzir a recuperacdo habitacional de
uma comunidade (6). Nesse sentido SOUZA et al (9) destacam o papel do engenheiro nas
acdes de reconstrucdo, que também podera desenvolver estudos e praticas com a finalidade
de restabelecer os servigos publicos, a recuperacdo dos ecossistemas, a reducdo da
vulnerabilidade do meio, promover a utilizacdo do solo e do espago geografico de forma
racional; identificar e realocar a populacdo em areas de menor risco; modernizar as
instalacdes e reforcos das estruturas.

Segundo HAIGH et al (10), existe um reconhecimento crescente que a industria da
construcdo tem um papel amplo em antecipar, avaliar, prevenir, preparar, responder e
recuperar a partir de grandes desafios e destaca que as habilidades de gerentes de
construcdo em adquirir equipamentos, agendar uma série de atividades para realizar uma
tarefa e saber como gerenciar essas atividades podem ser muito valiosas quando um evento
extremo ocorre. Entretanto, ao analisar a aplicabilidade dos processos de construcdo de
rotina na reconstrugdo apos desastres na Nova Zelandia, MASURIER et al (11) concluem
que, embora os processos de construcdo de rotina tenham provado serem adequados para
desastres de pequena escala, o maior grau de coordenacdo requerido para programas de
reconstrucdo ap6s grandes desastres ndo foi adequadamente considerado em politicas e
legislagdes desse pais.

Aspectos relevantes da recuperacado habitacional apds desastres

Visando discutir o assunto sob uma oOtica técnica caracteristica aos profissionais de
engenharia e arquitetura, serdo abordadas a seguir algumas questdes relevantes da
recuperacdo habitacional, organizadas sob os seguintes eixos: reparos em residéncias
danificadas, reducdo do risco de desastres, e projetos de engenharia, arquitetetura e
urbanismo.

Reparos em residéncias danificadas

Se 0 programa de recuperacdo habitacional inclui reparos e/ou reformas, sera
necessario determinar a extensdo dos danos e reparos, que requer uma avaliacdo estrutural
para cada casa (12). Algumas residéncias podem necessitar somente de reparos para
retornar as condi¢BGes pré-desastre, o que deve ser considerado com cautela. Em verdade,
0s reparos nas casas devem ser feitos também sob a Gtica da mitigacdo dos riscos de
futuros desastres, numa andlise ampla que identifique outras ameacas além daquelas que
levaram aos danos no imovel.

Os autores destacam que, dependendo da extensdo e da qualificacdo requerida, os
reparos podem ser feitos pelos proprietarios ou por mdo de obra contratada e a familia
podera retornar para casa de forma relativamente rapida. Outras precisardo de reformas
estruturais que requerem conhecimento técnico e devem ser empregadas quando a extensao
dos danos é relacionada a problemas estruturais passiveis de conserto e quando a estrutura
da casa possa ser reforcada.

IFRC e RCS (12) sustentam, ainda, que os subsidios para reparos ou reformas podem
ser adaptados para ajustarem-se aos custos de reconstrugdo de cada unidade. Isso requer
pesquisas mais extensivas e o desenvolvimento de planilhas orgamentérias para cada
familia, sendo importante avaliar se subsidios desiguais podem criar conflito na
comunidade. Os autores relatam que é possivel criar pacotes padronizados de assisténcia
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para reparos de casas, 0s quais podem incluir ferramentas e kits de materiais, uma nova
cozinha ou facilidades sanitarias.

BARAKAT (5) apresenta os pontos fortes, pontos fracos e pressupostos perigosos que
podem levar essa iniciativa ao fracasso.

Quadro 1: Analise critica sobre o processo de reparo em residéncias danificadas
Fonte: BARAKAT, 2003, p. 18

Pontos Fortes

Pontos Fracos

Pressupostos Perigosos

Agiliza o
reconstrucéo.
Mais casas podem  ser
reparadas com menos
dinheiro.

Demanda por reajuste social
€ minima.

Permite que a populagdo
afetada tenha um papel
fundamental.

Efetivo em areas rurais e
isoladas.

Pode resultar em solucdes
mais culturalmente
apropriadas e permanentes.

processo  de

Kits podem ser uma solugdo
de prateleira.

Kits podem acabar vendidos
no mercado.

Requer certo nivel de
habilidade.

Dificuldade para construir
medidas de seguranga
(mitigacdo).

Pode resultar em perda de
identidade em assentamentos
cultural / historicamente
significantes.

Dificuldade em distribuir e
contabilizar.

Materiais chegardo a tempo.
Kits padrdo podem ser
utilizados indiferentemente de
uma arquitetura especifica.
Pessoas sabem como usar o0s
kits.

O tamanho e nimero dos Kits
por familia podem  ser
padronizados.

Esta é apenas uma solucdo
temporaria.

Material esta disponivel em
mercados locais e vizinhos.
Direitos de propriedade estdo
claros.

= Pode ser usada para reduzir
tensdo.

A decisdo de incluir no programa a modalidade de recuperacdo por reparos nas
residéncias deve ser avaliada com muito cuidado, uma vez que o padrdo construtivo atual
pode esconder vicios de dificil identificagio numa avaliagdo superficial (tais como
resisténcia do concreto, dimensbes das fundacdes, tipo de solo, dimensdes e taxa de
armaduras dos elementos estruturais etc.). IFRC e RCS (12) também apontam que, ao
planejar reparar ou reformar, devem ser considerados alguns riscos:

e E dificil avaliar a qualidade de construgdes existentes;

e Como proceder no caso de reparos feitos pela familia ndo atenderem aos
padrdes de conformidade?

e Danos podem ser incrementais — uma trinca aparentemente superficial pode
aumentar com o tempo e resultar num dano estrutural a propriedade;

e Uma causa que resistiu a danos pode ainda ndo estar segura para um futuro
desastre;

e Casas reparadas e reformadas devem ser monitoradas por um periodo de tempo
para observar mudancgas que tornem a casa insegura para habitar. Evitar cobrir
o0s danos com massa durante este periodo.

Reducao do risco de desastres

Segundo UNDP e IRP (13), frequentemente a recuperacao é conduzida com pressa, 0
que pode resultar em uma falsa eficiéncia, caso as mesmas condicdes de risco sejam
recriadas para os moradores que retornam para suas casas ou para futuras geracGes. Existe
um reconhecimento amplo que a recuperacdo de desastres oferece oportunidades Unicas
para introduzir ou fortalecer a reducdo de riscos por meio de medidas de seguranca
relacionadas.
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O autor sustenta que é pouco provavel que medidas de reducdo de riscos efetivas sejam
concebidas, entendidas e estejam prontamente disponiveis para amplo uso ao tempo da
recuperacdo, a menos que ja tenham sido trabalhadas por meio de um programa de gestao
de riscos de desastres, antes da ocorréncia do desastre. 1sso ocorre porque a urgéncia e 0
numero de questbes a serem resolvidas dificultam a insercdo de novos procedimentos que
ainda ndo possuem as bases para serem assimilados com rapidez. Mesmo com essas
dificuldades, UNDP e IRP (13) apontam que um dos objetivos fundamentais da
recuperacdo é que o risco seja reduzido, de modo a evitar a repeticdo do desastre. SILVA
(14) apresenta as seguintes questdes balizadoras para fins de redugdo de riscos de
desastres:

e A reconstrucdo serd numa area onde terremotos, inundagdes e ciclones séo
prevalentes? Os perigos e vulnerabilidades foram identificados através de
processo participativo?

e Quais sdo os padr@es e guias existentes? Eles refletem as melhores praticas? Ha
consenso sobre os limites de até onde sdo aplicaveis?

o Os mapas de perigo estdo disponiveis ou pesquisas adicionais sdo necessarias?

e Os planos de assentamento mitigam o impacto dos perigos? A mitigacdo de
perigos pode ser incluida nos processos de planejamento e aprovagdo?

e Se edificacbes devem ser construidas em &reas vulneraveis, ha necessidade de
obras de engenharia para reduzir o risco?

e Foram solicitadas consultorias de universidades locais ou nacionais,
instituicBes ou setor privado?

e O projeto para mitigacdo de perigos naturais exige alguma habilidade especial?
Os consultores técnicos possuem apropriada qualificacdo e experiéncia?

e Os mecanismos existentes de coordenacdo e estratégias de replicacdo podem
ser identificados e apoiados?

e O treinamento pode ser usado para aumentar a conscientizacdo e melhorar as
préticas de construgdo?

e Em que extensdo as comunidades afetadas tém acesso a financiamento para
permitir a rapida recuperacao ou entdo podem contribuir para reconstru¢cao?

A reducdo de riscos pode ser implementada por meio de medidas estruturais e de
medidas ndo estruturais (13). A titulo de mitigar os efeitos danosos de futuros desastres
relacionados a inundagbes, YAOXIAN (15) recomenda o decréscimo da densidade
populacional em éreas sujeitas a esses tipos de ameacas, evitando-se construir nelas e
sugere que as facilidades ndo devam ser distribuidas em locais com alto risco de
inundacao.

Projetos de engenharia, arquitetetura e urbanismo

O projeto das casas é um item que merece especial atencdo, uma vez que esta
intimamente relacionado com as necessidades do publico-alvo da reconstrugdo e tem forte
impacto na aceitacdo da solugdo proposta por parte dos beneficiarios. Autores apresentam
as seguintes questdes balizadoras para o projeto de casas sustentaveis:

e O projeto da casa atende os requisitos de padrdes locais, nacionais e
internacionais, inclusive de protecdo a perigos naturais, arrombamentos e
pestes? (16; 14 e 17);

e Arquitetos e engenheiros foram envolvidos no projeto e detalhamento das
casas? Quem é responsavel pelo projeto? Eles possuem suficiente qualificacao
e experiéncia? O projeto € seguro e adequado? (14);
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e Sdo economicamente viaveis para todas as faixas de renda? (17);

e Utilizam tecnologias e materiais de construcdo de baixa energia e
economicamente viaveis? (17);

e S&o resilientes para resistir a impactos potenciais de desastres naturais e
climéticos? (17);

e Como os beneficiarios séo envolvidos no projeto? (16 e 14);

e O tamanho e arranjo espacial da casa sao cultural e climaticamente
apropriados? Eles incorporam facilidades apropriadas para lavanderia, cocgédo e
atividades de sobrevivéncia (meio de vida)? (16; 14 e 17);

e As casas sdo facilmente acessiveis? (14);

e S&0 conectadas a energias decentes, seguras e economicamente viaveis, bem
como a facilidades de agua, esgoto e reciclagem? (17);

e Utilizam energia e agua de forma mais eficiente e sdo equipadas com
dispositivos de geracdo de energia e reciclagem da agua? (17);

e N4&o sdo poluentes ao meio ambiente e sdo protegidas de poluicdo externa?
(17);

e Possuem boa conexdo com mercado de trabalho, comércio, atendimento
pediatrico e de saude, educacdo e outros servigos? (17);

e Como o design pode ser desenvolvido para otimizar a performance e
minimizacgdo dos custos? Qual o potencial para padronizacdo? (16 e 14);

e Como a padronizagdo pode ser balanceada com os requisitos de adaptacéo para
atender as necessidades individuais ou mesmo lotes ndo padronizados? (14);

e E permitido que as familias usem seus proprios fundos para adaptar ou ampliar
suas casas durante o projeto e construcdo? As adaptagfes individuais trazem
implicacdes nos custos ou no programa? (16 e 14);

e As casas finalizadas serdo duraveis e de facil manutencdo? Elas permitem
adaptacodes futuras e ampliagdes? (16; 14 e 17);

e O projeto é confiavel do ponto de vista dos moradores, que precisam acreditar
que a casa deles sobreviverd a um desastre? (16).

Consideracoes finais

A recuperacdo poOs-desastre tem como objetivo a reabilitacdo e a reconstrucdo da area
atingida, e normalmente sucede o periodo de emergéncia no qual sdo realizadas as a¢des de
socorro imediato.

O processo de recuperacdo pos-desastre é influenciado por diversos fatores tais como
tipo de evento, contexto de sua ocorréncia e caracteristicas ambientais, sociais e
econdmicas da regido atingida. A variabilidade do conjunto desses fatores faz com que para
um mesmo tipo de desastre, o planejamento e execucdo do processo de recuperagdo
possam vir a ter diferentes abordagens e resultados.

A recuperagdo ap0s desastres exige uma abordagem multidisciplinar integrada para
fazer frente a um espectro variado de providéncias, enderegando questfes relacionadas a
recuperacdo dos meios de subsisténcia, recursos naturais e culturais, salde e servigos
sociais, economia, habitacdo e infraestrutura. O objetivo de uma recuperacdo ndo deve se
restringir apenas a restituicdo das condi¢6es de “normalidade” do sistema afetado, mas sim
avancar na direcdo da estruturacao fisica e socioecondmica de grupos inteiros, deixando
como legado o valor agregado em relacdo a situagédo original.
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