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Dependéncia de trajetoria na Defesa Civil do municipio de Sio Paulo'
Cassiane Jaroszewski’
Resumo

O objetivo desse artigo ¢ discutir as concepgdes de dependéncia de trajetoria (path dependence)
formuladas por Paul Pierson e Jorg Sydow tendo como objeto de estudo a defesa civil do
municipio de Sdo Paulo.

Com base no modelos analiticos definidos por esses autores serd possivel demonstrar como as
escolhas iniciais condicionaram a atuagao da defesa civil paulistana influenciando no modo como
essa organizagdo desenvolve suas atividades atualmente.

Palavras-chave:. Dependéncia de trajetoria. Retornos crescentes. Defesa civil. Prevengdo.
Resposta.

1. Introduciao

O conceito de dependéncia de trajetéria surgiu nos estudos sobre eficiéncia
econdmica e passou a ser utilizado em pesquisas no campo de conhecimento da Ciéncia Politica
no final da década de 1980. Ele nos permite compreender o estado atual de uma politica ptblica
ou organizagdo ao buscar no passado - nos eventos iniciais e na sequencia de decisdes

posteriores - a chave para compreensao de fenomenos atuais.

Entre os varios autores que trabalham com a importancia dos eventos temporais para
a analise de uma organizacdo ou de uma politica publica, divergéncias teoricas consideraveis sao
detectadas tanto em como conceituar a dependéncia de trajetéria quanto na defini¢do das etapas
que caracterizar tal processo. Além disso, a relevancia conferida ao tema da contingéncia e dos

retornos crescentes também ¢ fonte de discordancia.

Dada a variedade de autores que desenvolvem estudos sobre essa tematica, esse

artigo opta por utilizar os conceitos sobre dependéncia de trajetéria desenvolvidos por Paul
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Pierson e no modelo analitico criado por Jorg Sydow e colaboradores. O objeto de pesquisa

escolhido para a aplicagdo dessa ferramenta analitica foi a Defesa Civil da cidade de Sao Paulo.

A escolha dessa organizagdo justifica-se porque ela estd passando por um momento
em que debate o seu modus operandi, tendo em vista a promulgagdo da lei federal 12.608 de
2012 que estabelece o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Soma-se a isso todo um
esfor¢o internacional liderado pela Organizacdo das Nacdes Unidas para priorizar as atividades

de preven¢do de desastres naturais e antropicos frente ao atendimento de resposta a emergéncias.

O objetivo desse artigo ¢ mostrar que ferramenta analitica da dependéncia de
trajetoria ajuda a explicar como a fase de respostas as emergéncias assumiu protagonismo na
Defesa Civil da cidade de Sao Paulo. Quando essa organizagdo, em seus primérdios, opta por
priorizar atividades nessa fase de resposta essa decisdo dispara um processo de retornos
crescentes e reiteradas decisdes nessa dire¢do foram tomadas, pavimentando-se um caminho que

¢ muito dificil de ser revertido.

A primeira parte desse trabalho sera dedicada a apresentar um breve historico da
defesa civil no Brasil e em Sao Paulo. Depois alguns conceitos fundamentais definidos por
Pierson e Sydow serdo discutidos. Com a delimitagdo do objeto e o marco teodrico definido sera
feita uma andlise da dependéncia de trajetoria verificada na defesa civil do municipio de Sao
Paulo com base nas ligdes desses pesquisadores. O trabalho termina com consideracdes finais

que apontam sugestdes para estudos futuros.

2. Sobre a Defesa Civil

O instrumento legal em vigor, o decreto municipal n° 47.534, de 01/08/2006, define a
defesa civil como o conjunto de agdes preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas
destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populagdo e restabelecer a
normalidade social. Trata-se de uma politica ptblica abrangente e complexa com interface com

areas como de desenvolvimento urbano, assisténcia social, educacdo, transportes, entre outras.

Ha uma diferenca entre o trabalho executado pelo Corpo de Bombeiros e pela Defesa

Civil durante o atendimento de uma emergéncia. Nesse tipo de situagdo o Corpo de Bombeiros ¢



o encarregado de atuar na onde se dd realmente o desastre, sendo o papel da defesa civil
organizar todo o trabalho de retaguarda como isolamento do local, atendimento para a populacao

atingida e encarregar-se das atividades pds-desastre.

Conforme a figura 01, o Ciclo de Gestao em Protecdo e Defesa Civil pode, para fins
didaticos, ser dividido em quatro fases. Nao ¢ tarefa desse trabalho caracterizé-las, contudo ¢é
importante ressaltar a diferenga entre as etapas de prevencao e resposta. As agdes de prevencao
sdo destinadas a reduzir a ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da identificagdo, do
mapeamento ¢ do monitoramento de riscos, ameacas e vulnerabilidades locais, incluindo a
capacita¢do da sociedade em atividades de defesa civil, conforme estabelecido no Decreto federal

n° 7.257/2010.

Ja a resposta aos desastres engloba o conjunto das medidas necessérias para: a)
socorrer ¢ dar assisténcia as populagdes vitimadas nos desastres, por atividades de logistica,
assistenciais e de promocdo da saude; b) reabilitacdo do cenario do desastre, compreendendo as
seguintes atividades:1. avaliacdo dos danos; 2. vistoria e elaboragdo de laudos técnicos; 3.
desobstru¢do e remocao de escombros; 4. limpeza, descontaminacdo, desinfec¢do e desinfestacao
do ambiente; 5. reabilitacdo dos servigos essenciais; e 6. recuperacao de unidades habitacionais

de baixa renda; (Decreto Municipal n°®47.534/2006).

Figura 01 - Ciclo de Gestdo em Protecao e Defesa Civil
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A Federal Emergency Management Agency (FEMA) dos Estados Unidos afirma que
para cada dolar investido em prevengdo sdo economizados entre quatro e sete ddlares em
reconstru¢do (UNISDR, 2012). No entanto, mais importante do que o impacto econdmico sao as
vidas humanas poupadas e os danos ambientais que podem ser evitados com a incorporacio de

medidas preventivas.

Tais medidas sdo divididas em estruturais e ndo-estruturais. O primeiro grupo ¢
formado por obras de engenharia como constru¢do de diques e muros de contencdo. Ja4 no
segundo grupo temos as atividades que envolvem educagdo, conscientizagdo, mapeamento de

areas de risco e andlise de vulnerabilidades.

Investir em prevencao para a reducdo do risco de desastres significa apostar em agdes
de alto custo financeiro (principalmente as estruturais) e de longo prazo, muitas das quais terdo
efeitos apensas depois de alguns anos. Por exemplo, a constru¢do de um muro de contengdo em

uma area de risco ou de um dique s@o obras de alta complexidade e custo.

No ciclo de Gerenciamento de Desastres (figura 02) o Antes ¢ associado com a fase
da Prevencdo e Preparacdo com a adog@o de medidas que buscam evitar e, principalmente reduzir
o impacto de potenciais desastres. J4 a fase Durante ¢ a da resposta com agdes emergenciais
como socorro e atendimento de vitimas, abrigos e assisténcia médica para os atingidos. O Depois
¢ a fase da reconstru¢do na qual a prioridade ¢ restabelecer as fungdes basicas para garantir a
volta da normalidade. Compete a instituicdo Defesa Civil trabalhar em todas essas etapas,

evidenciando-se a complexidade dessa tarefa.

Figura 02 —Ciclo de Gerenciamento de Desastres
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3. Breve historico da Defesa Civil no Brasil

No contexto da Segunda Guerra Mundial, em 1942, foi criado o Servigo de Defesa
Passiva Antiaérea para prote¢do da populagcdo civil, sendo essa denominagdo alterada para
Servico de Defesa Civil no ano seguinte. Extinta ao final desse conflito, essa organizacao
ressurge em 1966 quando fortes chuvas assolaram a regido Sudeste, como responsavel por

organizar o atendimento a populagdo afetada. A prestacdo de socorro apds a ocorréncia de

desastres era o foco de atuagdo dessa instituicao.

Na década de 1970 a consolidacdo da defesa civil mereceu destaque. Como o grande
marco desse periodo destaca-se a criagdo Secretaria Especial de Defesa Civil (SEDEC), em 1979,
para exercer, em todo o Brasil a coordenagdo das atividades relativas as medidas preventivas,
assistenciais e de recuperagdo dos efeitos produzidos por fendmenos, adversos de quaisquer

origens.

Na Constituicdo Federal de 1988, a expressdo “defesa civil” é citada em duas
passagens: no artigo 22, inciso XXVIII, “compete privativamente a Unido legislar sobre defesa
territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagdo nacional”. J& no
pardgrafo sexto do artigo 144, expressa que “aos corpos de bombeiros militares, além das

atribuicdes definidas em lei, incumbe a execu¢do de atividades de defesa civil”.

Em 1994, o Governo federal institui a Politica Nacional de Defesa Civil (PNDC),
com metas estruturadas em quatro eixos: preven¢do, preparagdo, resposta e reconstrucdo. Para
alguns estudiosos a PNDC difundiu de uma cultura que prioriza atendimento de emergéncia em

relacdo as atividades de prevengdo. (VALENCIO, 2010)

Para a redacdo da norma federal vigente um fator importante foi a realizacdo da
primeira Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria, em 2010. Precedida
por eventos municipais e estaduais, esse encontro contou com representantes da defesa civil
dessas esferas federativas e de entidades da sociedade civil culminando com a aprovagdo de

documento com diretrizes para modernizacao do sistema de defesa civil brasileiro.

A Lei n® 12.608, de 10 de abril de 2012, instituiu a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil, dispde sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil e o Conselho Nacional

de Prote¢do e Defesa Civil e autoriza a criagdo de um sistema de informa¢des € monitoramento



de desastres. As principais inovagdes promovidas pela lei estdo relacionadas a incorporagdo do
termo “protecdo” a politica de Defesa Civil. A dimensdo do planejamento, assim, ganhou

relevancia.

(..) que as atividades de defesa civil, em principio, objetivavam apenas a
prestacdo de socorro apos a ocorréncia de desastres. No entanto, com o passar do
tempo, as questdes relativas as atividades de defesa civil foram sendo discutidas
e aperfeigoadas. Percebeu-se que ndo bastava ao Poder Publico se limitar a criar
orgdos responsaveis pela pronta prestagdo de socorro em casos de desastre e que
a mera prestagdo de socorro depois que os desastres aconteciam ndo era o mais
logico a se fazer. ( CERRINETO, 1997)

A lei federal de 2012 deixa evidente que as medidas de prevencdo devem ser
priorizadas, posicao defendida também em foruns internacionais como na ONU. Mas como uma
orientacdo desse tipo interfere na organizacdo responsavel pela defesa civil na maior cidade do
Pais ? Para verificar como essa orientacdo impactou na organiza¢ao da defesa Civil paulistana

precisamos, em primeiro lugar, entender o historico dessa institui¢ao.

4. Defesa Civil no municipio de Sao Paulo

Essa andlise inicia-se com a compilacdo dos principais diplomas normativos que
discorrem sobre a criacdo e organizagcdo do Sistema Municipal de Defesa Civil (Quadro 0O1).
Dada a dificuldade de se obterem os documentos mais antigos de uma organizagdo, uma analise
dos instrumentos legais editados fornece evidéncias sobre a trajetdria desenvolvida pela mesma.
Nesses mais de trinta anos, nos decretos pesquisados sempre que constava a defini¢do de “defesa

civil” tanto agdes de prevencdo quanto de resposta eram contempladas.

O primeiro decreto de 1978 cria o Sistema Municipal de Defesa Civil vinculado ao
gabinete do prefeito “com a finalidade de coordenar as medidas permanentes de defesa
destinadas a prevenir consequéncias nocivas de eventos desastrosos e a socorrer as populagdes e
as areas atingidas por esses eventos, com recursos matérias ¢ humanos da Secretaria de

Administragdes regionais”.



Quadro 1 — Principais dispositivos legais da Defesa Civil municipal

Dispositivo
Data Assunto
legal
Decreto n° 07.08.1978 | Dispde sobre o Sistema Municipal de Defesa Civil
15.191
Decreto n° 08.12.1978 | D4 nova redagdo aos artigos 1°, 4°, 8°, 9° e 12 do Decreto n® 15.191, de
15.539 07/08/1978.

Decreto n° 26.12.1985 | Consolida e altera os Decretos n°. 15.191, de 07/08/1978 e 15.539, de
21.782 08/12/1978.

Decreto n° 17.06.1988 | Aprova o regulamento do Sistema Municipal de Defesa Civil
26.188

Decreto n° 08.11.2002 | Reorganiza o Sistema Municipal de Defesa Civil
42.596

Decreto n° 01.08.2006 | Reorganiza o Sistema Municipal de Defesa Civil
47.534

Decreto n° 22.11.2007 | Dispoe sobre a instituigdo do Centro de Controle Integrado 24 horas da
49.963 Cidade de Sao Paulo

Decreto n° 17.01.2009 | Reorganiza a Secretaria Municipal de Seguranga Urbana (SMSU), bem
50.388 como dispde sobre o seu quadro de cargos de provimento em comissao;

transfere a Coordenadoria Municipal de Defesa Civil — COMDEC e
Supervisdo Junta do Servigo Militar.

Fonte: Elaboragdo propria

No modelo vigente (figura 3) a Defesa Civil paulistana encontra-se dividida entre
duas secretarias municipais distintas. A Coordenadoria Municipal de Defesa Civil (COMDEC)
responsavel pela elaboragcdo dessa politica municipal encontra-se na Secretaria de Seguranca
Urbana (SMSU), enquanto as Coordenadorias Distritais de Defesa Civil (CODDEC) executam a
politica estabelecida e estdo vinculadas a Secretaria Municipal de Coordenacdo das

Subprefeituras por meio de Assessores de Defesa Civil indicados pelo subprefeito.

A COMDEC ¢ decomposta em cinco coordenadorias coordenadorias:1. Coordenacao
Geral, 2. Coordenagdo Executiva, 3. Coordenadoria para A¢des Preventivas e Recuperativas, 4.
Coordenagdo de Apoio Operacional e A¢des de Busca e Salvamento, e 5. Coordenagdo de A¢des
de Apoio Assistencial. Sendo que as de numero 1, 2 e 4 voltam-se mais para as atividades de

resposta e a 4prevencgao.




Figura 03 —Arranjo institucional vigente na Defesa Civil paulistana
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Fonte: Elaboracao propria.

O atual Programa de Metas 2013-2016 da cidade de Sdo Paulo traz trés metas sobre
politica de defesa civil. Enquanto uma delas prevé maior integracdo da sociedade civil por meio
da criag@o de quatrocentos NUDECs (Nucleos de Defesa Civil). Outra busca integrar os sistemas
de diversas instituigdes municipais como Guarda Civil Metropolitana, Companhia de Engenharia
de Trafego e Defesa Civil de forma a fazer melhor uso dessas informagdes para monitoramento e
avaliacdo das politicas publicas municipais. A tltima meta — e a mais importante para esse artigo
¢ a de implantar a Central de Operagdes de defesa Civil para a gestdo de riscos e respostas a

desastres. Na ficha de identidade da meta consta a seguinte observagao:

A implantacdo da Central de Operagdes da Defesa Civil permitira aos 6rgaos
envolvidos o aperfeicoamento dos processos, com agilizacdo no atendimento a
populagdo nas situacdes de emergéncia e no planejamento estratégico. Nesse
sentido, os esforgos para seu funcionamento compreende o desenvolvimento do
projeto, a implantagdo de infraestrutura e do Centro, a qualificacdo dos
profissionais, a instalacdo dos sistemas de integragdo e dos equipamentos € a
defini¢do de protocolos de atendimento para os 6rgdos de emergéncia. E, ainda o
desenvolvimento de uma base de dados da Defesa Civil para coleta,
sistematizacdo e compartilhamento com a sociedade. (SAO PAULO, 2013)

A leitura da passagem acima evidencia que o objetivo € a racionalizacdo do
atendimento de emergéncia. Contudo, um sistema a gestdo de riscos e desastres ndo depende

apenas da integracdo das bases de dados, mesmo isso sendo fundamental para que uma politica
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publica transversal como a de defesa civil seja formulada e implementada com eficiéncia e

efetividade.

5. Paul Pierson: dependéncia de trajetoria e retornos crescentes

Ao centrar sua andlise na dimensdo temporal, Pierson define a dependéncia de

., . . . 3
trajetoria como um processo social que exibe retornos crescentes’, como o resultado de uma
sucessdo de eventos aleatdrios que gera retroalimentagdo (feedbacks) positiva. Essa questao da

temporalidade ¢ fundamental para o autor.

Pierson demonstra que os processos que resultam em retroalimentacdo positiva

apresentam quatro caracteristicas:

1. Imprevisibilidade: com base nos efeitos iniciais ndo se pode saber de antemao qual serd o

resultado final atingido, ou seja, hd uma indeterminagdo do resultado.

2. Inflexibilidade: na medida em que o processo se desenvolve mais dificil fica sair do caminho
escolhido e mudar para outro. Nao ha flexibilidade para mudanca de rumos e fica-se preso a

alternativa escolhida no passado.

3. Nao-ergodicidade: Alguns resultados sdo possiveis e a historia seleciona as possiveis

alternativas. O resultado de efeitos contingentes no inicio de uma sequéncia ¢ anulado ampliado

com o passar do tempo.

4. Ineficiéncia potencial da trajetoria: no longo prazo o resultado final pode ndo ser o mais

eficiente, podem ter outras alternativas ndo adotadas que apresentariam resultados mais
satisfatorios. As acgdes resultantes de dependéncia de trajetdria “trancam” o mercado dentro de

uma solucdo que pode ndo ser a melhor.
Pierson ndo nega que as institui¢des sdo afetadas com mudangas no contexto externo

tanto social, politico e econdmico, mas as escolhas iniciais e as subsequentes constrangem as

escolhas futuras.

? O processo de retornos crescentes é sindnimo de autorreforgo e feedbacks positivos.
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Ele também traz para o campo da Ciéncia Politica o conceito de retornos crescentes
apresentado anteriormente em estudos de dependéncia de trajetoria tecnolodgica, como na analise
de David sobre a difusdo do teclado QWERTY. Mas, como a ciéncia Politica tem suas
especificidades, Pierson apresenta quatro caracteristicas essenciais dessa disciplina que ndo sdo
encontradas na Economia, e que fazem com que o processo de retornos crescentes encontre

terreno fértil na politica. Sdo elas:

1. A funcao fundamental da acdo coletiva: Uma caracteristica crucial das agdes coletivas no

campo politico ¢ a auséncia de uma relacdo linear entre os esfor¢os empreendidos e o efeito
alcangado. Nao ¢ possivel saber se o esfor¢o dispendido resultard no efeito desejado. Isso devido
ao mecanismo de expectativas adaptativas, que leva aos retornos crescentes. Além disso, os altos
custos de investimento que os atores mobilizam ( na criagdo de um novo partido, uma nova
coalizdo, por exemplo) servem como estimulos para que os atores permanecer na mesma

trajetoria anterior dados os custos irrecuperaveis.

2. Densidade institucional das politicas: Conforme Pierson apud De Césaris:

dentro de contextos densamente institucionalizados, os atores investem em
capacidades especializadas, aprofundam suas relagdes com outros atores e
organizacdes e desenvolvem identidades sociais particulares. Isto resulta em que
a criacdo de novas instituigdes seja custosa, que os efeitos de aprendizagem e
coordenacgdo estejam amplamente disseminados em toda a trama institucional e
que também o estejam as expectativas adaptativas. (De Césaris, 2009).

3. Autoridade politica e assimetrias de poder: Em uma situagdo na qual certos atores estdo em

condi¢des de impor regras aos outros o emprego do poder pode ser autorreforgado. Os atores que
detém o poder podem usa-lo para enfraquecer os seus adversarios ou alterar as regras do jogo
para proveito proprio, o que pode desencadear uma dependéncia de trajetéria na medida em que

atores indecisos ou com pouco capital politico tendem a se aliar aos mais poderosos.

4. Complexidade e opacidade das politicas: O aprendizado ¢ muito dificil na Ciéncia Politica

porque os atores operam em um contexto social de alta complexidade e opacidade. Nesse cenario
as informag¢do sdo processadas, filtradas com base nos mapas mentais dos atores sendo aceitas

apenas aquelas ja alinhadas com os mapas estabelecidos.

O desenvolvimento de entendimentos sociais basicos envolve altos custos iniciais €
efeitos de aprendizagem, que sdo frequentemente compartilhados com outros atores sociais de

forma a criar efeitos de rede e expectativas adaptativas. (Pierson, 2000)
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6. Sydow: dependéncia de trajetéria nas organizacdoes

Antes de apresentar o seu modelo analitico, Sydow et al.(2012) promoveram uma
revisdo dos estudos sobre dependéncia de trajetdria desenvolvidos. Ao partir da a analise sobre o
teclado QWERTY feita por Arthur em 1985, passando pelos estudos de economia institucional
propostos por Douglas North e as andlises de Paul Pierson baseadas no institucionalismo
histérico, os autores concluem que essa noc¢ao ¢ usada de forma bastante abrangente e imprecisa.
Todos os tipos de efeitos de impressdo do passado sobre o comportamento atual de uma
organizagdo sdo considerados dependéncia de trajetoria, sendo essa quase um sindonimo de
persisténcia. Assim, o conceito era utilizado mais como metafora do que como teoria cientifica,
ndo sendo apresentados indicadores para afirmar se uma organizacdo ou politica publica

apresentava dependéncia de trajetoria.

Portanto, mais do que ‘“histéria importa”, estamos diante de um processo com
carateristicas proprias como a persisténcia e a rigidez estrutural. No entanto, para Sydow esses
estudos falhavam ao ndo enfatizar a persisténcia das organizagdes nem a logica e a dindmica dos
processos organizacionais que levam ao lock in’. E tendo conhecimento dessa lacuna que os
autores elaboram sua propria teoria, que pode ser compreendida como um modelo que
desempenha dupla funcdo: um quadro analitico e também um esquema passivel de aplicacdo
pratica com a qual ¢ possivel aferir se uma organizacdo apresenta ou ndo dependéncia de
trajetoria.

A escolha do modelo desenvolvido por Sydow justifica-se por se tratar de
dependéncia de trajetoria organizacional (organizational path dependence). O centro da analise
estd nos aspectos internos da organizacdo em como ela age e como reage aos estimulos do
ambiente externo. A dependéncia de trajetdria organizacional refere-se a rigidez, a padrdes de
acdo potencialmente ineficientes constituidos sob consequéncias ndo intencionais de antigas

decisdes e processo de feedback positivo.

Em uma organiza¢do com dependéncia de trajetéria (Figura 02) podemos verificar a

existéncia de trés fases distintas. Na fase I ha um amplo escopo de agdo com margem para que

# Traduzido como rigidez estrutural ou irreversibilidade.
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decisdes inicialmente tomadas possam ser revistas. Contudo, conforme o tempo passa as decisdes
anteriores tornam-se progressivamente irreversiveis de forma a limitar as escolhas subsequentes.
Pode-se chegar inclusive ao ponto de irreversibilidade (fase IIT) no qual ha apenas unica solucao
possivel para a tomada de decisdo. Muitas vezes essa decisdo ndo ¢ a mais eficiente e a
organizagdo tem consciéncia desse fato, mas ela ndo consegue mudar, aprisionada no padrio

estabelecido.

Figura 02 : A constitui¢do de uma trajetdria organizacional
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Fonte: SYDOW et. al. (2009).

O processo que torna uma organiza¢do dependente de trajetdria ¢ dividido em trés

fases: com caracteristicas proprias e passiveis de identificacao:

Fase I — Fase de Pré-Formacdo

Durante essa fase existe uma ampla variedade de opcdes a serem selecionadas e o
efeito das escolhas iniciais ndo podem ser previstos. Essa grande abundancia de op¢des nao
significa uma auséncia de restrigdes ja que as institui¢des carregam sua heranca de historia e
procedimentos. Uma vez que uma escolha ¢ feita ela dispara um processo autorreforgante. O
momento dessa escolha que desencadeia todos esse processo de retornos crescentes ¢ 0 momento

critico (critical juncture) e marca a passagem da fase I para a Il

Fase Il — Fase de Formacdo
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Aqui o leque de opgdes que a organizagdo pode seguir fica mais estreito e ¢ cada vez
mais dificil reverter a escolha inicial adotada, imperando a dindmica do autorreforgo. Esses
padrdes de retornos crescente em uma organiza¢do resultam também de outros fatores como,

processos politicos, cognitivos e até emocionais.

A nocdo de retornos crescentes indica processos de autorreforco aumentando
beneficios. Todos vao realizar a¢des para sempre aumentar esse beneficio até isso virar um
padrdo e o processo vai se tornando irreversivel. O processo de decisdo continua contingente € as

escolhas ainda sdo possiveis.
Fase IIl — Fase da Rigidez Estrutural/ irreversibilidade

A transi¢do da fase II para a fase III ¢ marcada por uma grande constri¢do que leva a
uma rigidez estrutural. O padrao de decisdo dominante torna-se Unico adquirindo caracteristicas
deterministicas. As acdes sdo totalmente vinculadas a um caminho/trajetéria. Uma agdo ou
padrdo torna-se predominantemente e a flexibilidade ¢ perdida. A ocorréncia dessa rigidez torna
o sistema potencialmente ineficiente porque ele perde a capacidade de adotar outras alternativas,
ficando preso ao padrdo determinando anteriormente devido aos retornos crescentes

proporcionados outrora.

O modelo defendido pelos autores confere relevancia ao contexto simbolico-
normativo e como esse ambiente influencia as estruturas formais e informais de uma organizacao.
O coracao do sistema ¢ o mecanismo de autorreforco que ¢ formado por quatro partes integrantes:

1. Efeitos de coordenagdo: Resultam dos beneficios em seguir a mesma regra ou conjunto de

regras. As vantagens dessa continua reaplicagdo ¢ que um padrdo torna-se fixo e quanto maior o
numero de atores que adotam certa regra ou rotina mais eficiente ¢ a interagdo entre eles. Os
custos de coordenagdo diminuem e se torna mais atrativo adotar tais regras quando novos
individuos chegam.

2. Efeitos complementares: a sinergia resultante da intera¢do de duas ou mais partes produz um

resultado melhor do que se as partes fossem consideradas separadamente.

3. Efeitos de aprendizagem: Quanto mais vezes uma operacao ¢ realizada, mais eficiente ela se

torna (mais rdpida, feita com mais confianga, menos erros etc.) o que diminui os custos por
unidade do resultado. Mais atrativa fica essa escolha devido a experiéncia acumulada e aos custos
decrescentes. Hé& motivacdo para se aprimorar nas mesmas praticas (ganho de legitimidade e

aceitacdo), mas ndo em procurar novas alternativas ou fazer um exame critico das alternativas
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existentes. O foco ¢ em apenas refinar esse feedback positivo obtido, negligenciando novas
oportunidades.

4. Efeitos de expectativas adaptativas: As expectativas individuais ndo sdo consideradas fixas,

elas variam em resposta as expectativas dos outros. Nessa visdo como ninguém tem certeza de ter
feito a melhor escolha, as pessoas sentem-se aliviadas ao ver que os outros preferem o mesmo
que eles e, assim, emerge um padrdo de solucdo dominante. No contexto das organizagdes a
difusdo informal de melhores praticas segue a mesma logica.

Para rebater criticas ao modelo elaborado pelos autores, em especial a de
desconsiderarem o elemento humano no processo de dependéncia de trajetéria Sydow e seus
colaboradores elaboraram a nocao de path constitution. Esse conceito enfatiza a acdo dos atores
(individuos ou grupos) tantos internos quanto externos a uma organizagdo. Uma analise que

combina dependéncia de trajetoria com path creation forma uma analise path constitution.

Um ponto bem interessante dos estudos de Sydow et. al ¢ a preocupacdo com as
implicagdes metodologicas de uma teoria. Com o crescente interesse dos estudos sobre
dependéncia de trajetéria mais do que formular um conceito € preciso verificar sua aplicacdo na
pratica. Caso contrario teremos apenas os efeitos de uma sequencia temporal e encontraremos
dependéncia de trajetoria em todos os lugares. Esse rigor metodologico e os varios estudos de
caso trazidos pelo autor fornecem elementos que ajudam a detectar a dependéncia de trajetoria
em uma organizacdo, ao nos apontar determinadas caracteristicas e fases constituintes desse

Processo.

Uma organizacio com dependéncia de trajetoria

A Coordenadoria Municipal Defesa Civil deve cuidar de todas as fases do ciclo de
gestdo da Defesa Civil, desde prevencdo até a reconstrugdo. Esse Sistema Municipal relaciona-se
com o Estadual e com o Federal, no ambito do qual foi langada lei federal 12.608 em 2012 que
coloca énfase nas atividades preventivas. Nesse ambiente externo temos também como a questao

de risco de desastres tem sido tratada em outros paises € como analises técnicas cada vez mais
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colocam a énfase nessa etapa do ciclo. A questdo que se coloca ¢ como isso pode impactar em

uma organizagao tao voltada para a fase de resposta aos desastres?

A configuracdo atual da defesa civil paulistana caracteriza-se por um processo de
dependéncia de trajetéria com um desenvolvimento institucional constrangido pelas
caracteristicas iniciais da organizagdo e por mecanismos de retornos crescentes. Os efeitos de
retroalimentagdo positiva que favoreceram atividades de resposta a emergéncia influenciaram nas

identidades e preferéncias dos atores dessa organizagao.

Com base no modelo proposto por Sydow ¢ possivel identificar as trés fases definidas
constituintes de seu modelo analitico de dependéncia de trajetoria. No entanto, dificuldades
foram encontradas em como estabelecer qual o momento que demarcaria a passagem de uma fase
para a outra. A op¢do encontrada foi considerar o momento no qual foram editados os marcos

legais que norteiam a ag@o da defesa civil paulistana como os pontos de passagem.

A fase I seria aquela que antecede a edicdo do primeiro decreto municipal sobre
defesa civil em 1978. Vimos anteriormente que nessa fase existem varias op¢des que podem ser
escolhidas e ndo se sabe qual sera o resultado atingido ao final. Até a elaboragdo do decreto
municipal 15.191/1978 vérios caminhos apresentavam-se diante dessa organiza¢do, mas a

elaboracdo desse instrumento legal € o gatilho que dispara um processo de autorreforco.

Na teoria de dependéncia de trajetéria as escolhas iniciais da organizagdo refletem
uma heranga de regras e cultura da institui¢do. Podemos verificar, no caso em questdo, uma forte
associacdo entre as atividades de defesa civil tém com algumas fung¢des realizadas pelo Corpo de
Bombeiros. Isso porque tanto os bombeiros realizam ac¢des preventivas quanto a Defesa Civil
atua em situagdes de emergéncia. Nao ¢ dificil encontrar dirigentes da defesa civil bombeiros ou
ex-bombeiros num indicativo de que a cultura bomberistica teve muita influéncia nos momentos

iniciais da Defesa Civil paulistana e indicagdo de um efeito de complementariedade.

O indice de Confianca Social, calculado pelo Ibope desde 2009, busca aferir a
credibilidade das instituigdes brasileiras perante a populacdo. Apesar da queda constatada ano
apos ano, no resultado geral o Corpo de Bombeiros se mantém sempre na primeira posicao
quando considerada apenas as instituicdes € na segunda posicdo quando considerada o total.
Apesar da confianga da populacdo nas instituigdes estar em declinio, o Corpo de Bombeiros

mentem uma boa aceitagao.
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Quadro 02 - indice de Confianga Social

Brasil 2009 2010 2011 2012 2013
Grupos Sociais:
Familia 90 91 90 91 90
Amigos 67 69 68 70 67
Brasileiros de modo geral 59 60 60 59 56
vizinhos 59 59 59 61 57
Instituicoes:
Corpo de Bombeiros 85 85 86 83 77
Igrejas 76 73 72 1 66
Forcas Armadas 71 69 72 71 64
Meios de Comunicagao 71 67 65 62 56
Empresas 61 60 59 57 51
Organizagoes Civis 61 61 59 57 49
Policia 52 52 55 54 48
Bancos 61 58 57 56 48
Escolas Publicas 62 60 55 55 47
Poder Judiciario/ Justiga 52 53 49 53 46
Presidente da Republica 66 60 60 63 42
Governo Federal 53 59 53 53 41
Eleigdes/Sistema Eleitoral 49 56 52 47 41
Governo de seu municipio 53 50 47 45 41
Sindicatos 46 44 44 44 37
Sistema Publico de Saude 49 41 41 42 32
Congresso Nacional 35 35 35 36 29
Partidos Politicos 31 28 28 29 25
GERAL 60 60 58 57 50

Fonte: Ibope (2013)

Essa associacdo forte entre as duas instituicdes no momento de criacdo da defesa

civil e de sua afirmagdo como organizac¢do independente deixara marcas em sua trajetoria.
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Com a elaboragdo do decreto n® 15.191/1978 tem inicio a fase II do modelo proposto
por Sydow et.al que se prolonga até 2006 com a publicagdo do decreto municipal vigente.
Durante essa fase os retornos crescentes adquiridos com as atividades de Resposta passam a

diminuir o espaco para outras alternativas.

Os retornos crescentes sdo obtidos com a priorizagdo das atividades de Resposta. Isso
ndo significa que as outras atividades ndo sejam realizadas, apenas que a Resposta consome
maior energia dessa organizacdo. Tais atividades sdo realizadas em momentos tensos envolvendo
algum desastre, por exemplo uma grande enchente e ¢ fundamental que o Poder Publico se faca

presente nesses casos para assistir a populagao atingida.

Pierson afirma sobre o “tempo da politica” e ensina o calculo eleitoral que os
politicos efetuam e resulta em priorizar as atividades que lhes trardo algum beneficio eleitoral.
Com base nisso fica claro que o atendimento de uma emergéncia tem potencial para ser
transformado em voto muito maior do que a constru¢do de um dique ou de um muro de
contengdo. A visibilidade e o retorno em termo de midia € muito maior.

Temos também agindo os custos de aprendizagem o trecho de Norma Valencio sobre

a Politica Nacional de defesa Civil de 1994

Os quadros técnicos em Defesa Civil comegaram, a partir dai, a serem formados
com uma compreensdo relativamente homogénea sobre a realidade social,
apreendida de forma doutrinaria. Em termos praticos, voltaram-se
predominantemente para lidar com procedimentos padronizados na fase de
resposta, relacionados a coordenagdo do cendrio e atendimento a requerimentos
burocraticos de avaliagdo de danos. (VALENCIO, 2010)

Apesar de a andlise da autora ser sobre a politica federal pode-se ampliar seu
resultado para a esfera municipal evidenciando os custos de aprendizagem como a perpetuacao de
um modelo de atendimento que prioriza a Resposta.

A partir de 2006 até hoje temos a fase III com rigidez estrutural e irreversibilidade da
decisdo tomada anteriormente em priorizar a fase de resposta. Mesmo com um diploma
normativo vigente estabelecendo a criagdo de uma coordenacdo de Acgdes Preventivas e
Recuperativas a situacdo ainda ndo mudou. Atualmente essa coordenagdo conta com quadro de

pessoal insuficiente para realizar as agdes sob sua responsabilidade.

Aspecto também a se considerar ¢ a edicdo da lei federal n° 12.608/2012 que

estabelece o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, com maior foco na prevengdo e maior
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participacdo dos Estados e municipios. Dado o pouco tempo de sua promulgagdo ainda ndo ¢
possivel verificar seus efeitos sobre o arranjo vigente no municipio de Sao Paulo. No entanto, ndo
deve ser descartada a hipdtese analitica de a lei ser um elemento externo que sirva para alavancar

o processo de rompimento da dependéncia de trajetoria verificado na defesa civil paulistana.

Na avalia¢do do gedlogo Eduardo Macedo, em seu artigo “Papel da defesa Civil”
defende que essa organizagdo foi criada para a prote¢dao do cidadao nos momentos de desastres,
portanto realizar trabalhos envolvendo prevencdo, mitigacdo e atencdo ao desastre seriam

trabalhos estranhos a sua vocacdo. Nas palavras do pesquisador :

Acredito que a Defesa Civil deve retomar o seu trabalho de coordenagdo do
sistema de aten¢cdo e manejo dos desastres(...) Essa ‘volta ao passado’ ndo
representa apenas um retorno ao foco de origem da Defesa Civil, mas também
auxiliara para que todo o sistema de gestdo de riscos passe a funcionar a
contento.” (p.11)

Esse “retorno ao passado” pode ser interpretado com uma defesa da manuten¢do da
dependéncia de trajetdria, para que a defesa civil e que ela continue concentrada na atuagao do
momento de emergéncia e que atividades preventivas sejam realizadas por outros agentes.
Segundo a légica contida no trecho acima, a organizacdo ja estaria na fase III do modelo de
Sydow, e assim, ndo deve tentar mudar aquilo que ela sempre foi: uma organizagdo que prioriza a

fase de resposta.

Por fim cabe ressaltar o papel das instituigdes. Elas determinam as ag¢des, decisdes ou
estratégias dos individuos no jogo social, e, portanto, seus resultados. A elaboracdo das politicas
publicas depende ndo apenas dos interesses dos atores envolvidos, mas também de como esses
interesses sao priorizados e trabalhados dentro das institui¢des. Isso significa que os interesse de
quem prioriza a fase de prevencao ou de resposta encontram reagdes diferentes dentro da Defesa

Civil de acordo como esta institui¢do se estabelece.

Nas palavras de Vera Coelho (1998)," (...)dessa perspectiva, instituigdes nao siao
apenas arenas onde os interesses sociais se confrontam, mas sdo também conjuntos de
procedimentos que, ao processarem esses interesses, permitem o uso de certos recursos e excluem
outros." Quando a organizagao prioriza uma das fases do ciclo de defesa civil ela passa a moldar

a preferéncia dos atores nesse sentido o que ira culminar na irreversibilidade.
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Consideracoes Finais

Muitas vezes ¢ olhando para o passado que encontra-se a chave para entender a
situacdo presente. O que esse trabalho procurou fazer foi utilizar a ferramenta analitica da
dependéncia de trajetoria, tal qual definida por Pierson e Sydow et. al e aplica-la em um caso

concreto: a defesa civil no municipio de Sao Paulo.

Com a confirmacao de dependéncia de trajetdria nessa organizagdo e da identificagdo
de suas trés fases constituintes, conforme modelo proposto por Sydow, algumas questdes surgem

para pesquisas futuras:

1. Existe a possibilidade de um rompimento de trajetoria (path breaking)? Havera
mais espago para as atividades de prevencao na defesa civil paulistana? Além da lei federal que

conta com certo poder de pressdo nessa dire¢do existem outras for¢as atuando nesse sentido?

2. Estudos futuros podem abordar também o path creation identificando os atores
internos e externos a essa organizagdo que tenham poder. Dirigentes, especialistas, técnicos de
outras areas da subprefeitura, sociedade civil. Esses atores tém condi¢des de reverter esse

processo de dependéncia de trajetéria?

3. Realizagdo de estudos comparativos entre o Sistema de Defesa Civil brasileiro e o
desenvolvido em outros paises, em particular outros paises do continente como Chile e México

que sdo assolados por ameacas naturais como terremotos € com grande énfase na prevencao.

4. Os diversos atores envolvidos com a questdo carregam, muitas vezes, visdes de

mundo diferente. Isso gera, nas palavras de Valencio:

as disputas internas continuas entre corporacdes profissionais pelo
controle do Sindec (Sistema Nacional de Prote¢do e defesa Civil) nos
seus trés niveis, do que decorre a constante confusdo identitaria e, disto,
de visdes de mundo, de praticas profissionais e de prioridades na atuacdo
da Defesa Civil”. (VALENCIO, 2010)

A questdo seria identificar quais coalizdes de interesses (advocacy coalitions)

atuantes dentro da organizag@o e como elas influenciam nas decisdes tomadas.
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