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Resumo: Estima-se que somente nos Ultimos quatro anos cerca de 5 milhdes de brasileiros tenham sido atingidos
por desastres naturais. Além do prejuizo financeiro, tem-se como principais consequéncias 0 impacto social negativo
e 0 elevado nimero de vitimas fatais, os quais deveriam ser minimizados por intermédio do poder publico. Esse
ultimo, contudo, mostra-se limitado para tal em decorréncia de inimeros infortinios que, de modo geral, ainda
ndo foram corretamente detectados. Nessa dire¢éo, visando & adequada estruturacdo da situacéo problematica
em tela, langou-se méo do método Strategic Options Development and Analysis. A partir de entéo, foi possivel
mapear o Sistema de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo, o que viabilizou a identificacéo de diversos 6bices e 0
estabelecimento de uma compreensao abrangente acerca dele. Com isto, espera-se que os resultados encontrados
sirvam como ponto de partida para a realizacéo de futuras pesquisas que visem ao desenvolvimento de solugoes
para os problemas supracitados.

Palavras-chave: Strategic Options Development and Analysis. Gerenciamento de desastres.

Abstract: It is estimated that approximately five million Brazilians have been affected by natural disasters in the
past four years. In addition to the financial loss, the major consequences are the negative social impact and the
high number of deaths, which should be minimized by Government Agencies. However, the aforementioned Agencies
have shown to be partially or completely incapable of properly reacting against these disasters due to numerous
mishaps that have not yet been fully identified. To this end, aiming at the adequate structuring of the problematic
situation, the method of Strategic Options Development and Analysis has been employed. Through this method, it
was possible to map out the Civil Defense System of the state of Sao Paulo, enabling the identification of several
obstacles and the establishment of a broad understanding on the matter. Therefore, we expect that our findings may
be used as a starting point for future researches aimed at developing solutions to the previously mentioned problems.
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1 Introducao

Significativa parcela da populacdo brasileira
é frequentemente atingida por desastres naturais.
Estima-se que, somente nos Ultimos quatro anos,
cerca de 5 milhGes de pessoas foram afetadas por
enchentes, tempestades, epidemias e secas em todo
pais (EM-DAT, 2014).

Além da perda de vidas humanas, prejuizo
intangivel e incalculavel, estudos elaborados
por Haddad & Teixeira (2015) assinalam para o
surgimento de uma série de efeitos sociais negativos
que decorrem dos referidos desastres. Dentre eles,
destacam-se a reducdo do crescimento das cidades

afetadas e do bem-estar da popula¢éo; 0 aumento dos
custos das empresas e a consequente diminuicdo da
competitividade industrial e comercial; a limitagcédo
ou a interrupcdo de servigos basicos de salde,
educacdo e transporte; o estresse psicolégico
gerado em todos os envolvidos; o risco de se
contrairem doencas e de pessoas serem feridas; o
rapido crescimento do nimero de desalojados e de
desabrigados; a necessidade de reconstrugdo das
areas atingidas etc.

No que diz respeito ao aspecto financeiro,
estima-se que 0s prejuizos com enchentes,
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apenas na cidade de S&o Paulo, ultrapassaram os
R$ 762 milhdes no ano de 2008, o que corresponde
ao montante aproximado de R$ 1 milh&o por dia. Tais
custos podem ser ainda maiores uma vez que S&o
Paulo é responsavel por cerca de 14% de todos 0s
fluxos comerciais do pais (HADDAD & TEIXEIRA,
2015).

Nesse contexto, a busca pela minimizacdo do
impacto social negativo, dos prejuizos financeiros e
do nimero de vitimas fatais e ndo fatais demandam
coordenacao de esfor¢os entre as esferas municipal,
estadual e federal, que sdo as responsaveis legais pela
adequada gestdo das operacdes de gerenciamento de
desastres no Brasil (BRASIL, 2012a).

Conquanto, observa-se a existéncia de indicios
que sugerem a limitacdo da efetividade das a¢des
desencadeadas pelo poder publico. Como exemplo,
tem-se a demora de iniciar de fato o socorro e 0
atendimento aos afetados, o elevado nimero de
vitimas fatais e ndo fatais em comparacdo com
outros paises, como Estados Unidos da América, 0
longo periodo de duracéo das operagdes de resposta
e de reconstrucdo, a necessidade frequente do
engajamento das Forcas Armadas e a recorréncia
de desastres do mesmo tipo nas mesmas regides
(BRASIL, 2011, 2012b, 2013a, 2013b, 2013c; SAO
PAULO, 2013a, 2013b; EM-DAT, 2014).

Tomando-se como base o cenario acima descrito,
comum a VArios outros paises, estabeleceram-se
a partir da década de 1970 diversos trabalhos ao
redor do mundo. Esses, por sua vez, agrupam-se
majoritariamente em dois dominios de pesquisa
similares: Emergency Operational Research
(EORY), nos Estados Unidos da América, e Disaster
Operations Management (DOM), na Europa (ALTAY
& GREEN, 2006; SIMPSON & HANCOCK, 2009;
GALINDO & BATTA, 2013).

Todavia, ao analisar as linhas de pesquisa
supracitadas, percebe-se um distanciamento entre
a comunidade académica e os agentes publicos
responsaveis pelo gerenciamento de desastres, assim
como a escassez de estudos que visem a correta
estruturagdo do problema. Tudo isto corrobora para
a exiguidade de solucdes suficientemente capazes de
atender as demandas sistémicas inerentes ao contexto
probleméatico apontado (ALTAY & GREEN, 2006;
SIMPSON & HANCOCK, 2009; BERTAZZO et al.,
2012; GALINDO & BATTA, 2013).

Destarte, tomando-se como ponto de partida a
conjuntura em tela, bem como a auséncia de estudos
similares realizados no Brasil, julgou-se pertinente
centrar 0 escopo do presente trabalho, por intermédio
do método Strategic Options Development and
Analysis (SODA), na identificacédo inicial dos
problemas gerais que corroboram para a limitagéo
da capacidade de o estado de Sao Paulo minimizar
os efeitos negativos decorrentes de um desastre.

Com isto, ao estruturar de modo adequado o
problema de gerenciamento de desastres do referido
estado, espera-se munir a comunidade académica
de elementos que subsidiem pesquisas futuras,
viabilizando assim o desenvolvimento de solucdes
apropriadas ao tema proposto.

Esclarece-se, oportunamente, que a delimitacéo
do presente estudo ao estado de Sao Paulo se fez
necessaria em virtude de restricbes temporais e
financeiras. Acredita-se, contudo, que os resultados
obtidos poderdo ser generalizados para outras
unidades federativas, desde que as devidas adaptagdes
decorrentes das peculiaridades locais sejam levadas
em conta.

Por fim, parte-se para a organizacao geral do
trabalho, que é composto por cinco segdes além
da introducdo. Na segunda e na terceira secdo sdo
apresentados os fundamentos tedricos relacionados,
respectivamente, ao DOM/EOR e ao método SODA.
Na sequéncia ¢é apresentada a metodologia. Os
resultados e analises estao expostos na quinta se¢ao.
Finalmente, tem-se a concluséo e as consideracGes
finais.

2 Disaster Operations Management
e Emergency Operations Research

Com o crescente aumento da densidade
populacional nas grandes cidades do mundo e com
a evolucdo da Pesquisa Operacional e da Ciéncia do
Gerenciamento (OR/MS — Operational Research/
Management Science), comegaram a surgir, por volta
da década de 1970, os primeiros trabalhos cientificos
voltados ao gerenciamento de emergéncias (GREEN
& KOLESAR, 2004; SIMPSON & HANCOCK,
2009).

Inicialmente, os estudos estavam essencialmente
focados no desenvolvimento de modelos gerenciais e
de solugdes para os servicos de emergéncia médica,
combate a incéndios, alocacdo de ambulancias,
sistemas de policiamento e gestdo de crises
hospitalares. Os principais estudos da época foram
concebidos e implantados na cidade de Nova York,
Estados Unidos da América (GREEN & KOLESAR,
2004; SIMPSON & HANCOCK, 20009).

Posteriormente, ja na década de 1990, em
funcdo do aumento do nimero e da intensidade
dos desastres em todo o mundo, especial atencéo
passou a ser dedicada ao seu gerenciamento. Como
decorréncia do supracitado, notou-se um aumento
significativo no nimero de artigos publicados a partir
de entdo (ALTAY & GREEN, 2006; SIMPSON &
HANCOCK, 2009).

Com isto, iniciou-se o processo de consolidacédo
de uma area de concentracéo de interesse da pesquisa
operacional que, na Europa, passou a ser conhecida
como Disaster Operations Management (DOM).
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O mesmo movimento foi também observado nos
Estados Unidos da América, onde a referida area
recebeu a denominagéo de Emergency Operational
Research (EOR) (ALTAY & GREEN, 2006;
SIMPSON & HANCOCK, 2009).

Entretanto, ao analisar as obras de Altay & Green
(2006), Simpson & Hancock (2009) e Galindo
& Batta (2013), as quais revisaram um total de
625 artigos escritos entre os anos de 1965 e 2013,
percebeu-se uma convergéncia generalizada para a
escassez de pesquisas de caracter qualitativo que se
fagam valer dos métodos da PO soft, a inexisténcia
de artigos que concebam modelos gerenciais
capazes de lidar adequadamente com problemas de
comunicacdo e coordenagao entre Varios 6rgaos, bem
como a auséncia de sistemas de gestdo da informagao
e de suporte a decisdo, em tempo real, aptos a suprir
as demandas existentes.

Posto isso, em consonancia com a caréncia
cientifica supracitada e considerando a atual
conjuntura do Sistema de Gerenciamento de
Desastres do Estado de S&o Paulo, decidiu-se por
iniciar as pesquisas relacionadas ao tema em tela a
partir da estruturacéo inicial do problema por meio
do método Strategic Options Development and
Analysis, discutido a seguir.

3 Strategic Options Development
and Analysis

Os métodos de estruturacdo de problema
(Problem Structuring Methods — PSM) surgiram
formalmente entre o final da década de 1970 e o
inicio da década de 1980. Isso se deu como resposta
as dificuldades e limitacGes enfrentadas por gerentes
e pesquisadores ao utilizarem, de forma exclusiva, as
ferramentas quantitativas oferecidas pelo paradigma
classico da pesquisa operacional, mais conhecido
como PO hard (MINGERS & ROSENHEAD,
2004; ROSENHEAD, 2006; MINGERS, 2011,
ACKERMANN, 2012).

Naquele contexto, a PO hard se mostrava inabil
para viabilizar um processo de estruturacédo de
problemas capaz de propiciar uma viséo holistica
do sistema analisado e, consequentemente, apontar
as potenciais solucdes. Isso acontecia na medida
em que importantes variaveis como poder politico,
demandas sociais e aspectos organizacionais eram
neglicenciados (ACKOFF, 1979; CHECKLAND,
1983).

A aplicagdo restrita do paradigma classico seria,
portanto, adequada apenas em organizacdes ou
sistemas bem estruturados hierarquicamente, com
tarefas definidas e repetitivas, prioridades claras e
consensuais, objetivos bem definidos e, finalmente,
em organizaces ou sistemas cujas inter-relaces

institucionais se estabelecessem com simplicidade
(ROSENHEAD, 2006).

Surgem, a patir de entdo, diversos métodos
de estruturacdo de problema. De forma sintética,
eles apoiam-se na captura e na representacédo de
varios pontos de vista como forma de incrementar
0 entendimento sobre determinada situacdo
problematica, viabilizando, pois, condicdes para a
melhora das negociagdes e das tomadas de decisdo
(ACKERMANN, 2012).

Ou seja, enquanto que o ponto de partida do
paradigma classico é o problema ja estruturado,
a PO soft (PSM) se concentra na sua formulacéo.
Nesse sentido, infere-se que, ao invés de abordar
um problema especifico, os PSM abordam
diferentes perspectivas e dimensfes de uma situagdo
probleméatica (MINGERS & ROSENHEAD, 2004).

Especificamente com relacdo ao SODA
(ACKERMANN & EDEN, 2001a, 2001b, 2010),
verifica-se que ele se propde a ser um método de
estruturacéo e identificagdo de problemas (EDEN,
2004). Por intermédio do mapeamento cognitivo
e, consequentemente, por meio de uma estrutura
hierarquica de conceitos meios e afins, visdes
individuais de situacGes problematicas sao elicitadas
e registradas (ACKERMANN & EDEN, 2001a,
2001b, 2010; ACKERMANN, 2012).

Mapeamentos individuais podem ser fundidos,
proporcionando a sintese das visdes de um grupo
de individuos (EDEN & ACKERMANN, 2001a;
EDEN, 2004). O resultado é um mapa final que prové
ao analista uma visao global do contexto investigado
(MINGERS & ROSENHEAD, 2004).

Faz-se necessario ressaltar, contudo, que a principal
diferenca entre os mapas cognitivos classicos e o
mapa SODA esté na propria fundamentacao tedrica
desse Ultimo, que se apropria parcialmente da
teoria dos construtos psicolégicos de George Kelly
(KELLY, 1955, 1991).

Abreviadamente, pode-se dizer que os conceitos
meios e afins provenientes dos mapas cognitivos
s&o denominados construtos nos mapas SODA. Tais
construtos representam o conhecimento informal
do tomador de deciséo e séo elaborados de modo a
eliminar ambiguidades e subjetividades que possam
estar presentes nas declaracBes de cada cliente
(EDEN et al., 1992; GEORGIOU et al., 2010).

Para tanto, utilizam-se os ditos polos opostos.
Esses sdo nada mais que assertivas sobre determinada
acdo, situacdo ou constatacdo, separadas por trés
pontos e seguidas por outras assertivas contrastantes,
suficientemente capazes de eliminar as ambiguidades,
subjetividades ou, ainda, capazes de esclarecer o
contexto analisado (GEORGIOU et al., 2010).

Posto isso, nhota-se que o foco do SODA, por meio
do mapeamento obtido com a anéalise de entrevistas
e de documentos (EDEN & ACKERMANN, 2001b;
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GEORGIOU, 2009; GEORGIOU et al., 2010), esta
centrado na eliminacgao das ambiguidades intrinsecas
e na viabilizacdo de uma visao clara do contexto sob
analise, propiciando a identificacdo das potenciais
solugdes ou linhas de agdo.

Seu respectivo ponto de partida consiste
na elaboracdo dos construtos com base nas
informac@es obtidas por meio de entrevistas e
analise de documentos (ACKERMANN & EDEN,
2001a;ACKERMANN & EDEN, 2001b; EDEN &
ACKERMANN, 2004).

A analise de documentos, conquanto, se da
normalmente antes das entrevistas e se presta a ser um
artificio para o incremento da consciéncia situacional
e para o estabelecimento da fundamentacéo tedrica;
aspectos necessarios a fluidez das atividades do
facilitador (GEORGIQU, 2009). Ou seja, a base
para a construcdo dos mapas SODA deve estar
essencialmente fundamentada nas informacd@es
obtidas a partir das entrevistas presenciais
(ACKERMANN & EDEN, 2001a; ACKERMANN
& EDEN, 2001b).

Subsequentemente, os construtos, cuja
numeracdo atribuida é aleatdria, sdo ligados de
forma causal ou sequencial de modo a garantir que
0 mapa tenha sentido lI6gico. Cada ligagéo pode ser
representada por uma seta contendo ou ndo um sinal
de negativo. Quando ndo ha nenhum sinal, deve-se
ler apenas o polo positivo de cada um dos construtos
(GEORGIOU et al., 2010).

Tendo em vista que os construtos sdo ligados
um a um, seguindo aspectos I6gicos de afinidade,
tém-se, ao final da construcdo do mapa SODA,
aglomerados de construtos afins, denominados
clusters. Os mesmos facilitam a interpretacdo do
mapa quando o nimero total de construtos é grande
(GEORGIOU, 20009).

Findado o processo de construcdo, passa-se
a fase da andlise propriamente dita. A partir da
realizacdo de um primeiro diagnostico ja é possivel
notar que o conjunto global de construtos acaba
compondo uma rede constituida por decisdes
tomadas ou disponiveis, consequéncias decorrentes
de deliberacdes assumidas e linhas de agéo
(GEORGIOU et al., 2010; GEORGIOU, 2012).

Posteriormente torna-se factivel compreender as
relagdes logicas de dependéncia entre os construtos
e, adicionalmente, inferir a significancia estrutural
de cada um deles. Nesse contexto, 0s construtos séo
classificados em seis categorias basicas, cinco delas
derivadas da teoria dos grafos (GEORGIOU et al.,
2010; GEORGIOU, 2012).

A primeira categoria é constituida pelos construtos
denominados cauda (tail), que se constituem
como causa primaria ou elemento desencadeador
(ARLINGHAUS et al., 2002; GEORGIOU et al.,
2010).

Na sequéncia, tém-se os construtos cabeca
(head), os quais normalmente expressam efeitos,

consequéncias e resultados advindos dos construtos
anteriormente conectados a eles (ARLINGHAUS et
al., 2002; GEORGIOU et al., 2010).

Conectam-se imediatamente aos construtos
cabeca as opcOes estratégicas (strategic options),
as quais constituem opcdes, acGes ou fatos que
materializardo os resultados expressos pelos
construtos cabeca. Ou seja, tratam-se das principais
influéncias para os resultados (GEORGIOU et al.,
2010; GEORGIOU, 2012).

A partir de uma analise quantitativa, tém-se
os construtos: implosdes (implosions), explos6es
(explosions) e dominantes (dominants). As implosdes
se caracterizam pelo alto nimero relativo de
ligacdes que recebem (HID - high in-degree)
(ARLINGHAUS et al., 2002). Genericamente, as
mesmas encerram em si um efeito principal ou uma
consequéncia. Trata-se de um construto diretamente
afetado por outros. Ou seja, trata-se de um ponto de
convergéncia que normalmente demanda atencéo
(GEORGIOU et al., 2010).

As explosoes, ao contrario das implosdes, emanam
alto nimero relativo de ligagdes (HOD - high
out-degree) (ARLINGHAUS et al., 2002). De modo
lato, esse tipo de construto representa uma causa que
pode afetar diversos outros construtos em diferentes
areas do mapa SODA (GEORGIOU et al., 2010).

Ja os dominantes (dominants) séo uma combinagéo
dos dois construtos anteriores, emanando e recebendo
expressivo numero de ligacBes simultaneamente
(HD - high degree) (ARLINGHAUS et al., 2002).
Neles ha uma representacdo de centralidade
cognitiva no que tange a percepgao do cliente sobre
o problema. Ou seja, a sua andlise prové uma boa
ideia sobre qual é ou sobre quais sdo as adversidades
mais relevantes dentro do contexto investigado
(GEORGIOU et al., 2010).

Encerradas as etapas anteriores, inicia-se a fase
de validacgdo. Para tanto, os mapas finalizados sdo
submetidos aos respectivos clientes. Nos casos em
que houver discordancia entre o que foi graficamente
representado e o que foi verbalmente expressado
empreendem-se as correcdes atinentes para nova
validacdo. Ao final desse processo, todos 0s mapas
devem ser congregados em apenas um, que devera
ser novamente validado por todos os clientes
(ACKERMANN & EDEN, 2001a).

Por fim, cumpridos todos os estagios anteriores
e, consequentemente, esclarecidas as ambiguidades
e subjetividades iniciais, obtém-se uma visao clara
da conjuntura investigada.

4 Metodologia

Conforme apontam Silva & Menezes (2005),
pode-se afirmar que o presente trabalho é de
natureza aplicada uma vez que seu objetivo geral
estd orientado a aplicacdo pratica e a consequente
solucéo de problemas reais.
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Quanto a abordagem, verifica-se um carater
qualitativo. Esse tipo de pesquisa considera haver
uma relacdo dindmica entre o mundo real e o sujeito,
a qual ndo se traduz em nimeros. O contexto real é a
fonte direta para a coleta de dados e o pesquisador é o
instrumento para tal coleta. O foco central desse tipo
de tratamento € o prdprio processo analisado e seu
significado especifico (SILVA & MENEZES, 2005).

Sob a dptica dos objetivos, o trabalho em tela
é classificado como pesquisa exploratoria, pois
busca proporcionar, por intermédio de entrevistas
a elementos-chave do Sistema Estadual de Defesa
Civil de S&o Paulo (SISDEC-SP) e de consultas a
documentos, maior familiaridade com o problema,
de modo a torna-lo mais explicito (SILVA &
MENEZES, 2005).

No tocante aos procedimentos técnicos,
relacionados a estruturacdo do problema de defesa
civil no estado de S&o Paulo, utilizou-se o estudo de
caso (SILVA & MENEZES, 2005).

No que diz respeito a estruturacdo conceitual
teodrica, recorreu-se essencialmente a artigos
publicados em periédicos com altos fatores de
impacto académico. Deu-se preferéncia a autores
primarios em detrimento dos demais sem, contudo,
desprezar suas respectivas contribuicdes.

Com relacdo ao estudo de caso avaliado,
observa-se que o mesmo é do tipo longitudinal.
Assim sendo, considerando-se a investigagdo do
tempo presente, tornou-se possivel estabelecer
melhor as relacBes de causa e efeito, pois os
elementos-chave do processo analisado mantém
integralmente em suas respectivas memorias 0s
detalhes e os fatos relevantes do contexto estudado.
A busca documental, dessa forma, permaneceu
relegada a segundo plano.

Optou-se por estudar um caso genérico como
forma de construir uma compreensdo profunda e
abrangente sobre o problema de gerenciamento de
desastres no estado de S&o Paulo. Destarte, ndo se
focou em nenhum fato ou acontecimento especifico.
Ao contrério, a andlise esteve centrada no contexto
organizacional, operacional e social do Sistema de
Defesa Civil.

No que concerne a coleta de dados, optou-se pela
realizagdo de entrevistas com os elementos-chave do
Sistema de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo. O
protocolo que norteou as atividades é o estabelecido
pelo método SODA. Uma vez que a técnica ja havia
sido previamente testada, testes-piloto ndo foram
realizados. Posteriormente registraram-se os dados
de acordo com o método previamente elencado
(MIGUEL & SOUSA, 2012).

As entrevistas foram conduzidas para capturar
0s aspectos de interesse para a pesquisa. O
armazenamento das informacfes se deu por

intermédio de um gravador digital de voz, que serviu
para auxiliar na construcéo dos mapas cognitivos.

O registro dos dados, por sua vez, foi feito de
acordo com as técnicas especificas do método
Strategic Options Development and Analysis e com
o0 auxilio do software Banxia Decison Explorer.

A anéalise dos dados, por fim, deu-se
qualitativamente e quantitativamente a partir do
mapeamento SODA. Partindo de uma abordagem
qualitativa, puderam-se identificar elementos
que desempenham papel de causa e de efeito. O
tratamento quantitativo, em contrapartida, viabilizou
a identificac@o dos elementos mais relevantes dentro
do contexto investigado.

5 Estruturacao do problema

Para que seja possivel propor melhorias a uma
organizagdo, a um conjunto de organizagdes ou a
um sistema qualquer, faz-se necessario compreender
diversos elementos. Dentre eles, destacam-se
a propria estrutura organizacional, processos,
procedimentos, inter-relacdes pessoais internas e
externas, mecanismos de comunicag&o corporativa,
entre outros. E preciso, ainda, identificar se ha
problemas ndo observaveis que possam constituir
uma situacdo probleméatica complexa, ou ndo.
Assim sendo, ha que se lancar méo de ferramentas
suficientemente capazes de suprir a demanda
apontada.

Dessa feita, considerando o objeto de estudo,
permeado por uma problematica ndo estruturada,
pela existéncia de varios atores, por objetivos
conflitantes e diversas incertezas, optou-se pela
utilizagdo do método Strategic Options Development
and Analysis.

Assim, construiu-se um mapa SODA composto
por seis clusters distintos que identificam as areas de
maior interesse do SISDEC-SP. Nesse sentido, com
vistas a facilitar a compreenséo do leitor, as analises
e as recomendacdes especificas serdo apresentadas,
doravante, de forma concomitante para cada um dos
clusters citados. Os construtos, por sua vez, serdo
identificados apenas pelos seus respectivos nimeros,
destacados em negrito.

5.1 Cluster do Corpo de Bombeiros

Ao analisar o cluster do Corpo de Bombeiros,
ilustrado pela Figura 1, identificam-se 20 ligacGes
e 17 construtos, dos quais dois sdo do tipo cauda
(7 e 12) e quatro do tipo cabeca (30, 39, 18 e 64),
cinco sao opgoes estratégicas (16, 10, 31, 20 e 40),
trés sdo implosBes (16, 18 e 68) e dois sdo explosdes
(19 e 31).

Os construtos cauda, especificamente nesse caso,
desempenham o papel de elementos desencadeadores.
Partindo-se da sua leitura, torna-se possivel
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Figura 1. Cluster do Corpo de Bombeiros. Fonte: Autor.

compreender 0s principais aspectos do sistema
de Comando e Controle do CBMESP, bem como
identificar as etapas constantes do processo de busca,
salvamento, socorro e resgate.

Os principais problemas identificados nesse
cluster estdo relacionados a auséncia de mecanismos
formais de interacdo com érgdos externos ao
CBMESP e a decorrente falta de consciéncia
situacional acerca das a¢des de terceiros, conforme
indicado pelos construtos 26, 10 e 31. O acumulo de
funcdes e 0 aumento do volume de trabalho também
sdo um problema (10).

Observa-se que a consequéncia direta disso se
reflete no aumento do tempo de reacdo e no aumento
da duracdo de uma operacdo (64), bem como na
geracdo de conflitos de coordenacdo entre os demais
entes envolvidos (39). Ademais, podem ainda ocorrer
situacdes em que haja falta ou duplicacdo de meios
para a mesma tarefa (18).

Adicionalmente, é possivel perceber outro
infortinio ao analisar os construtos 25, 40 e 20.
Como a alocacdo dos recursos é feita com base em
critérios subjetivos, dependendo exclusivamente da
experiéncia pessoal dos comandantes, é possivel
que, a exemplo do que foi observado no paragrafo
anterior, o efeito ensejado pelo construto 18 também
se faca presente.

Posto isso, julga-se necessario o estabelecimento
de protocolos uniformes de comunicacdo e
mecanismos formais de coordenacéo entre todos 0s
envolvidos numa operacdo de busca, salvamento,

ocomencla ¢ de
responsabllidade do
CB (]

7(HjOCRE
ponsivel
wﬂ: que :nwﬂuv;m 12 (+) © COBOM/COPOM
resgate . Mo é & um centro de C2
responsdval por - N80 & apenas uma
SEQUranca ou SOCOrmo central de chamadas
sem rauma em | =)
situagies
ardindrias-)

socorro ou resgate, assim como a adogdo de
ferramentas de suporte a decisao.

5.2 Cluster de Comando e Controle

No que se refere ao cluster de Comando e
Controle, destacado pela cor rosa no mapa SODA e
apresentado pela Figura 2, verifica-se a existéncia de
oito construtos. Dentre eles, dois sdo do tipo cauda
(1 e 50), dois sdo cabecas e implosGes a0 mesmo
tempo (38 e 64), dois sdo opc¢des estratégicas (32
e 53) e, finalmente, had um do tipo dominante (53).

Os dois construtos cauda ndo desempenham
papel de causa primaria. Ambos desencadeiam o
processo de descricdo dos padres processuais,
equivocadamente tidos como Comando e Controle
(BELL & CHUMER, 2011), adotados pela PMESP
(representado no mapa pela sigla PM), CBMESP
(representado no mapa pela sigla BM), CEDEC,
REDEC e COMDEC, denominados de Sistema de
Comando de Operagdes de Emergéncia (SICOE) e
de Sistema de Comando de Operagdes (SCO).

De um lado, vé-se que o SICOE é utilizado
exclusivamente pelo Corpo de Bombeiros (48).
De outro, observa-se que o SCO é empregado
pela CEDEC, REDEC, COMDEC e PMESP (13).
Tal situacdo conduz a conclusao logica de que os
métodos, linguagens e processos utilizados pelo
Corpo de Bombeiros e pelos demais entes envolvidos
numa operacgéo de gerenciamento de desastre sdo
diferentes (53).
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Como decorréncia disso, tém-se diversos efeitos,
como precariedade nas coordenacgdes interagéncia
(11), isolamento das atividades da PMESP e da
Guarda Municipal (GM) e consequente diminuigao
de sinergia (44), conflitos de coordenacdo (39)
e aumento do tempo de reagdo e da duracdo da
operagao (64).

Nesse contexto, percebe-se claramente que a
opcao estratégica 53, a qual também ¢é dominante,
demanda especial atencdo no processo de analise
e representa bem a preocupacdo dos entrevistados
no que diz respeito a auséncia de uniformidade de
processos e de mecanismos gerenciais.

Posto isso, € interessante notar que a analise
cuidadosa do contetudo das opgBes estratégicas é
mais importante que a pura observancia dos efeitos
apontados pelos construtos cabega. Por meio de
intervengdes pontuais no que é indicado por esses
construtos é que se conseguira alcangar o estado
desejado.

Finalmente, surge o questionamento acerca da
escolha entre 0 SICOE e 0 SCO. Pesa a favor desse
ultimo sua respectiva disseminacdo na maioria dos
6rgdos do sistema— CEDEC, REDEC, COMDEC e
PMESP. Entretanto, ao analisar a opgao estratégica
32, percebe-se que o mesmo ainda ndo esta
suficientemente amadurecido para ser empregado
na pratica.

Assim sendo, o SICOE se mostra como op¢ao
inicial mais apropriada. Tal inferéncia esta
fundamentada na auséncia de criticas a ele no que diz
respeito aos processos de busca, socorro, salvamento
e resgate. Faz-se necessario, conquanto, intervir
nos aspectos apontados pelos construtos 26, 10, 31,
20 e 40, todos pertencentes ao cluster do Corpo de
Bombeiros.

7" s4(4)Otempode P B
~" 3p) Hiconfite

F. reagao ¢ o tempo F
total de uma \ [/ decoordenacio nas
operagio de resposta operagies de
N sdo altos ... Nio 4 A resposta ... Nao hia
b, agilidade (-)

\ coordenagio )

53 (+) Os métodos,
linguagens ¢

32 [+) Nbo esti processos entre os
suficientemeante Grgios sio
amadurecido para ser | diferentes ..
empregado ... E Fragmentagio (-
ineficaz () ; 5
13 (#
CEDEC/REDEC/COMDEC/P 48 (*) O BICOE &
M utilizam 8CO unllza':oB:{penh
Néo utilizam SICOE - =
i u;;n Diferents do SCO [-)

1+, I
50 (+) 0 560 é um bt dos

sisterna de comando kgazinsh mmm:m:' i
de = na
fundamentado em G2
it teoria de C2 .. Nio

centro de C.
de C2 () i - A

Figura 2. Cluster de Comando e Controle. Fonte: Autor.

5.3 Cluster da Coordenadoria Estadual de
Defesa Civil

Com relacdo ao cluster da Coordenadoria
Estadual de Defesa Civil, é possivel identificar um
total de 29 ligacBes e 24 construtos. Dentre eles,
qualitativamente, trés sdo do tipo cauda (59, 28 e
35), cinco sdo do tipo cabeca (18, 29, 39,64 e 74) e
sete sdo opcoes estratégicas (27, 42, 47, 52, 57, 62
e 73). Quantitativamente, tém-se quatro explosdes
(35, 37,47 € 62), trés implosdes (18, 39 e 64) e dois
dominantes (11 e 73).

Conforme o observado nas andlises anteriores,
os construtos cabeca do presente cluster também
assumem o papel de elemento desencadeador.
H&, contudo, dois aspectos distintos que merecem
destaque. O primeiro deles se refere aos mecanismos
de geréncia e coordenacdo de um desastre. O
segundo diz respeito a atuagdo de CEDEC, REDEC
e COMDEC em todas as fases do ciclo de vida de
um desastre.

Iniciando-se a analise pelo primeiro dos aspectos
citados, que é desencadeado pelos construtos 28 e 59,
observam-se problemas de coordenacédo e geréncia
similares aos previamente abordados nos dois
clusters anteriores (Corpo de Bombeiros e Comando
e Controle). O construto que melhor expressa a
inquietacdo dos entrevistados é o de nimero 11, cuja
analise quantitativa indica que ¢ um dominante. A
Figura 3 ilustra os construtos supraexpostos.

Nessa conjuntura, nota-se que a coordenacdo
entre CEDEC, REDEC, COMDEC e outras
secretarias de estado e municipios € precaria. Tal
situacdo é diretamente afetada pela auséncia de
métodos, linguagens e processos comuns aos 6rgaos

E4 (+) O tempo de i 18 (+) Pode haver
reagdo e o lempo d:SiG',lHl i falta de meios ...
coordenagdo nas
total de uma operagbes de Pode haver
operagio de resposta resposta ... N3o hd duplicagio de meios.
s8o altos .., Ndo ha mrm"';cu” |para uma mesma acio
agilidade (-} 5]
47 (+) Sala de 62 (+) Os drghos
emergéncia da CEDEC civis, militares e
ndo & capaz de voluntirios acabam
coardenar e apolar por trabalhar
a5 operaghes . isoladamente ... Nio
Apenas monitora (-} hé sinergia ()
11 (+) A coordenagio
enire os diversos
drglios & preciria
~ Niio hi canais e
nem processos
estabelecidos (4
28 (+) Todas as
59 (+) CEDEC, REDEC Secretarias do
& COMDEC atuam como atdo ¥ 08
08 6rgios centrais Municiplos podem
para o gerenciamanto participar numa
de desastres . Nio  OPeraGae de resposia
atuam na mesmo nivel =
gerencial (-} responsivels pela
coordenacdio (-)

Figura 3. Primeira parte do cluster da CEDEC. Fonte: Autor.
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envolvidos, conforme anteriormente indicado pelo
construto 53.

Como decorréncia do contexto acima apresentado,
os diversos entes acabam por trabalhar isoladamente
(62) e a sala de emergéncia da CEDEC se torna
incapaz de apoiar as operagdes de forma apropriada
(47). Tudo isto corrobora o aumento dos efeitos
indicados pelos construtos 64, 39 e 18.

Para que tais efeitos indesejados sejam, em
contrapartida, atenuados, é necessario que se
intervenha nas opc¢des estratégicas, aqui representadas
pelos construtos 62 e 47. Nesse caso especifico,
maior ainda deve ser a atengéo dispensada, uma vez
que tais construtos sdo também classificados como
explosdes.

Ao analisar o segundo dos aspectos mencionados,
desencadeado pelo construto cauda 35, observam-se
duas derivagcOes. A primeira delas, ilustrada pela
Figura 4 e constituida pelos construtos 38, 72, 61,
73, 39 e 64, indica mais uma vez a fragilidade dos
mecanismos de coordenacdo vigentes.

O construto dominante de nimero 73 expressa tal
deficiéncia de forma pragmatica. Tudo isto aponta,
mais uma vez, para a necessidade da adocéo de uma
estrutura Unica e eficaz.

Partindo-se para a analise da segunda derivacéo,
apresentada na Figura 5, nota-se que seu foco
estd centrado em atributos logisticos. Todavia, ha
também a percepcdo de problemas relacionados a
coordenacdo sistémica, conforme apontado pelo
construto dominante 52.

64 (+) O tempo de
reagao e o tempo

39 (+) Ha conm
de coordenagao nas
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\k-».., 7__77_/_// /

3 *
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Figura 4. Segunda parte do Cluster da CEDEC. Fonte:
Autor.

Ao observar as opcles estratégicas 27 e 42,
conclui-se que outros dois problemas percebidos
pelos entrevistados se referem a auséncia de métodos
para arealizacdo da triagem das doagdes recebidas e
afalta de critérios para a compra de material de apoio
para as operacdes. As consequéncias negativas sao: a
demora no processamento e na entrega dos donativos
aos flagelados (29) e a ineficacia no gerenciamento
dos estoques e das compras (74).

Nesse sentido, fazem-se necessarias intervencdes
para que se estabelecam métodos adequados de
triagem de material, controle de estoque e critérios
apropriados para compra dos itens requeridos
nas operagdes de resposta. Surgem, nesse ponto,
diversas oportunidades para o0 uso das inumeras
ferramentas da Pesquisa Operacional, bem como
para a integragdo da academia com a Coordenadoria
de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo.

Em contrapartida, os Kits distribuidos as vitimas,
o0s quais foram montados conforme o preconizado
pela Organizacdo das NacBes Unidas — ONU (57),
mostram-se adequados a realidade brasileira (24).
Ou seja, ndo ha, a priori, necessidade de altera-los.

5.4 Cluster dos 6rgaos de apoio

Findada a analise do cluster da CEDEC, parte-se
para o diagndstico do cluster dos 6rgdos de apoio,
estampado na Figura 6. Nele, identificam-se 14
ligacBes e 12 construtos. Desses, dois sdo do tipo
cauda (58 e 65), trés sdo cabeca (18, 39 e 64) e dois
sdo opcoes estratégicas (44 e 14). Quantitativamente,
tém-se trés implosdes (18, 39 e 64) e dois dominantes
(14 e 44).

Antes de prosseguir € adequado, porém, esclarecer
que as siglas GM, IG e IPT, apresentadas no mapa
SODA, representam, respectivamente, a Guarda
Municipal, o Instituto Geoldgico (pertencente a
Secretaria de Estado do Meio Ambiente de Séo
Paulo) e o Instituto de Pesquisas Tecnolégicas do
Estado de S&o Paulo.

Ao iniciar as analises por meio da leitura do
construto cauda 58, constata-se a encadeacdo de
outros construtos que denotam a preocupacao dos
clientes com a auséncia de processos de coordenagao
sistémica entre a PMESP e a GM (51), bem como
com a falta de uniformidade dos padrdes de
Comando e Controle entre esses mesmo 6rgéos (46).

Tudo isto corrobora para que as agdes dessas
corporacdes se desenvolvam de forma isolada
durante as operacOes de resposta a desastres (44).
Consequentemente, amplificam-se os efeitos
descritos nos construtos 18, 64 e 39.

E interessante notar, adicionalmente, que a
principal preocupacéo dos entrevistados € elucidada
por intermédio do construto dominante 44. Ou seja,
assim como nos demais clusters, a percepcéo geral
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Figura 5. Terceira parte do cluster da CEDEC. Fonte: Autor.
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Figura 6. Cluster dos 6rgdos de apoio. Fonte: Autor.

dos clientes acerca do problema central do Sistema
de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo recai sobre
a auséncia de um mecanismo Unico e eficaz de
gerenciamento (46 e 51) e, consequentemente, sobre
a falta de sinergia (44).

Subsequentemente, ao fazer a leitura do construto
cauda 65, observa-se uma sucessdo de fatos que

85 (+)IG 8 IFT sdo
responsdveis por

abrangem a questdo da responsabilidade do IG e
do IPT na elaboracdo do mapeamento das areas
de risco. Primeiramente é apresentado o processo
de distribuicdo dos mapas das areas de risco (66 e
70) e a importancia desse processo no contexto do
gerenciamento de desastres (23). Por fim, aponta-se
para a inexisténcia dos planos de contingéncia, cuja
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base para elaboracdo é o préprio mapeamento das
areas de risco, em vérias cidades do estado de S&o
Paulo (14).

Especificamente com relagdo ao construto 14,
que é a0 mesmo tempo uma opcgao estratégica
e um dominante, é possivel constatar que o fato
de ndo haver planos de contingéncia para todos
0s municipios do estado de S&o Paulo dificulta
ainda mais a coordenacdo entre os drgdos (39),
contribuindo para a falta de agilidade das opera¢des
de resposta (64).

Posto isso, é razoavel inferir que a adogdo de um
sistema Gnico e padronizado para 0 gerenciamento
de desastres, bem como a elaboracao de planos de
contingéncia, sdo acdes capazes de reduzir os efeitos
assinalados pelos construtos 39, 64 e 18.

5.5 Cluster relativo a base legal

No que tange & andlise do cluster relacionado
a base legal do SISDEC, ilustrado pela Figura 7,
identifica-se um total de 12 ligag@es e oito construtos.
Dentre eles, um é do tipo cauda (22), quatro séo
cabecas (64, 39, 18 e 71) e um é opcao estratégica
(55). Quantitativamente, tm-se uma exploséo (22),
duas implosdes (64 e 39) e um dominante (55).

A investigacdo dos aspectos do referido cluster
se inicia a partir da leitura do construto cabeca
22, que desencadeia uma sucessdo de eventos de
causa e consequéncia. Nesse cenario, observa-se
que a existéncia de lacunas na base legal do
Sistema de Defesa Civil (22) acaba gerando: falta
de adequacdo entre o que determina a lei e as

B4 (+) O tempo de 39 (+) Ha conflito

reagao e o tempo de coordenagio nas
total de uma operagbes de
operagio de resposta resposta ... Ndo ha
sdo altos ... Nio ha coordenagio (=)

agilidade ()

B5 (+) Ha diversas
indefiniges e

44 (+) Elaboragio
dos planos de

necessidades operacionais (6), dificuldades para
a implantacdo do Plano Nacional de Protecéo e
Defesa Civil (17) e de condicBes para que sejam
estabelecidos processos formais de coordenagédo
entre os diversos 6rgdos (54).

Todos os pontos levantados conduzem a
emergéncia de diversas indefinicBes no que se
refere aos deveres e limites legais das organizagdes,
assim como no que diz respeito a existéncia de
conflitos operacionais e administrativos (55). Como
consequéncia imediata, tem-se 0 aumento dos efeitos
descritos nos construtos 64, 39, 18 e 71.

Além do exposto, verifica-se que o construto 55,
que é a0 mesmo tempo uma opgéo estratégica e um
dominante, posiciona-se como um dos elementos
que contribuem para a inexisténcia de planos de
contingéncia em alguns dos municipios do estado de
Séao Paulo (14 - pertencente ao cluster dos 6rgaos
de apoio). Isso se da uma vez que as prefeituras nao
estdo legalmente obrigadas e elaborar tais planos.

Assim sendo, recomenda-se o desenvolvimento
de estudos orientados a adequacéo da base legal as
necessidades operacionais existentes. Para tanto,
sugere-se 0 engajamento das universidades com 0s
agentes publicos e com os legisladores.

5.6 Cluster das atividades de comunica¢do
social

Posto isto, finalmente procede-se a anélise do
cluster das atividades de comunicacdo social.
Nele, cuja estrutura é ilustrada pela Figura 8,
observam-se cinco ligacdes e quatro construtos. Ha

18 {+) Pode haver T4 (+) Pade haver
falta de meios ... conflito entre
Pode haver Informagdes geradas
duplicagio de meios o || Des
para uma mesma agio Indesajadas a0
5] . publice (<)

contingéncia deveria
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08 municipios ...
Nio ha planos de =
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54.(4) A legislagio
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s na base gio entre oz foi implantado ...
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5 formal de regulamentagiio para
) denagdo entre os 0 PNPDEC ()
1 érgdos (-)
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Figura 7. Cluster relativo a base legal do SISDEC. Fonte: Autor.
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um construto cauda (69), um cabeca (71) e duas
opcOes estratégicas (75 e 76). Quantitativamente,
existe apenas uma imploséo (71).

O construto 69 indica a funcdo dos setores
de comunicacao social dos diversos 6rgdos do
SISDEC-SP. Logo ap6s 0 mesmo tém-se duas opgdes
estratégicas que denotam: a centralidade cognitiva
dos entrevistados no que concerne aos problemas
decorrentes da falta de coordenacdo (76) e a auséncia
de uniformidade dos processos internos (75).

De acordo com a Figura 8, as referidas opgoes
estratégicas tornam reais a possibilidade de
que informacdes indesejadas sejam levadas a
populacdo ou, ainda, que haja conflito entre matérias
informativas geradas pelos préprios 6rgaos oficiais
(71).

Posto isso, é razoavel concluir que, mais uma
vez, faz-se necessaria a adocdo de mecanismos
de coordenagdo entre 0s 6rgdos envolvidos numa
operacdo de gerenciamento de desastres. Por fim,
pondera-se que, apesar do reduzido nimero de
construtos, o cluster analisado tem papel relevante
dentro do SISDEC-SP. Dessa forma, entende-se que
analises posteriores sdo de fundamental importancia.

5.7 Consideracoes finais

Levando-se em conta as analises anteriores e
0 préprio mapa SODA, percebe-se que os efeitos
ensejados pelos construtos 18, 39 e 64 sdo 0s mais
recorrentes. Nesse mesmo contexto, nota-se que 0s

_gatd L e
n (+) Pode haver\
£ conflito entre \
informagdes geradas ‘

\ ... Informagdes

indesejadas ao y
piiblico () /

s .  0n
76 (+) A coordenacgao
entre os érgaos de

Comunicagao Social é

precaria ... Nao
existe (-)

75 (+) Cada érgao

segue seu processo
interno ... Ndo ha

processo comum (-)
fo -

|69 (+) A Comunicagio
| Social & responsavel
| pela produgéo e
disseminagao da
informagéo ... Ha
vérios 6rgéos no
Sistema de Defesa
Civil (-)

Figura 8. Cluster das atividades de comunicacéo social.
Fonte: Autor.

problemas que geram ou que amplificam tais efeitos
também apresentam um padrao de recorréncia.

Posto isso, observa-se, sob a dptica dos
entrevistados, que os principais problemas existentes
no Sistema de Defesa Civil do Estado de Séo Paulo
sdo: (a) Coordenacao deficiente e compartilhamento
de informag0es inexistente ou restrito (construtos
31, 47 e 73); (b) Inexisténcia de processos e
procedimentos comuns a todos os envolvidos, bem
como auséncia de canais de comunicagdo, planos
especificos e linguagem uniforme (construtos 55,
53 e 14); e (c) Padrdo precario de interagdo entre as
entidades (construtos 44 e 62).

Nessa direcdo, nota-se que os elementos-chave do
SISDEC-SP percebem que os efeitos indicados pelos
construtos 18, 39 e 64 sdo gerados pelos aspectos
descritos por (a), (b) e (c). Todavia, considerando a
forma como o mapa SODA foi construido, fica claro
que a relacdo de causa e consequéncia entre esses
mesmos aspectos ainda é nebulosa para os clientes.

Assim sendo, é importante esclarecer que, na
verdade, 0 que se mostra como causa primaria de
(@) e (c) sdo os fatores expostos por (b). Destarte,
partindo-se de uma andlise inicial e simplista,
constata-se que a principal intervencdo a ser feita
deve concentrar-se no proprio desenvolvimento
de um mecanismo que estabeleca processos,
procedimentos e padrdes de linguagem comuns a
todos os envolvidos, bem como canais sistémicos
de comunicacdo e planos especificos.

Ou seja, deve-se intervir em (b) para que se
mitigue ou atenue o indicado por (a) e (c). A partir
de entdo, ter-se-do reduzidos os efeitos descritos nos
construtos 18, 39 e 64. Com isso, espera-se viabilizar
as condicdes para a obtencdo da sinergia necessaria a
um aumento significativo da eficacia e da eficiéncia
das operagdes.

Por fim, faz-se mister chamar a atencéo para 0s
outros aspectos negativos apontados no mapa SODA
final, pois os mesmaos, apesar de ndo figurarem como
inquietacdo dominante dos elementos-chave do
SISDEC-SP, também desempenham papel critico
dentro do processo de gerenciamento de desastres.

6 Conclusao

Conforme citado anteriormente, significativa
parcela da populagdo brasileira é frequentemente
atingida por desastres naturais. Como decorréncia
de tais eventos, o que se tem é uma série de efeitos
sociais negativos, perda de vidas humanas e prejuizos
financeiros em larga escala.

Nesse contexto, o responsavel pela minimizacéo
das implicacGes supracitadas é o poder publico.
Todavia, ha evidéncias operacionais que sugerem a
limitacdo de sua capacidade em funcéo de diversos
aspectos.
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Posto isso, considerando que o cenario brasileiro
é similar ao de outros paises, decidiu-se buscar
expedientes apropriados nos dominios de pesquisa
denominados DOM e EOR. Tais solugdes, todavia,
além de ndo terem sido localizadas, foram apontadas
por alguns autores como uma das principais lacunas
da literatura que trata do assunto em pauta.

Dessa feita, optou-se pela utilizacdo do método
SODA para que fosse possivel fazer a estruturagéo
inicial do problema de gerenciamento de desastres
no estado de S&o Paulo. A limitagdo da pesquisa
ao referido estado, de acordo com o que foi
anteriormente exposto, deu-se em funcdo de
limitacdes temporais e financeiras.

A partir de entdo, passou-se a fase da confeccao
do mapa SODA, cuja composic¢do final compreende
seis clusters, cada um deles representando as
diferentes areas de atuacéo do poder pablico, comuns
a qualquer gerenciamento de desastre no estado
analisado.

Com base nele, foi possivel fazer uma
analise detalhada acerca da dindmica das acGes
desenvolvidas, dos inter-relacionamentos entre
agéncias, dos detalhes gerais do contexto observado
e, finalmente, dos efeitos desejados e ndo desejados,
decorrentes de cada um dos clusters citados.

Destarte, tornou-se factivel, por intermédio
da andlise do mapa SODA, estruturar de modo
adequado o problema de gerenciamento de desastres
no estado de Sdo Paulo, apontando os principais
aspectos que demandam intervencdes para que se
tenham diminuidos os dbices identificados.

Com isso, espera-se agora que os resultados
encontrados possam munir a comunidade académica
com elementos que subsidiem pesquisas futuras,
viabilizando assim o desenvolvimento de solugdes
apropriadas ao tema proposto.
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