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Gestao de abrigos temporarios no Brasil: desafios e recomendagdes do planejamento
a desativagao

RESUMO

Objetivo - Este artigo analisa os desafios enfrentados na gestado de abrigos temporarios no Brasil, com foco nas crises
humanitdrias de Roraima (fluxo migratério venezuelano, 2018-2023) e do Rio Grande do Sul (enchentes, 2024).
Metodologia - A pesquisa adota uma abordagem qualitativa e comparativa, com base na analise documental de
relatérios oficiais, plataformas de dados abertos e literatura cientifica sobre gestdo de desastres e resposta
humanitdria.

Originalidade/relevancia - O estudo preenche uma lacuna na literatura ao sistematizar criticamente os entraves
estruturais e operacionais da gestdo de abrigos temporarios em contextos distintos, mas recorrentes no cenario
brasileiro.

Resultados - Foram identificadas falhas recorrentes nas quatro etapas do ciclo de gestdo (planejamento, ativagao,
operacionalizagdo e desativacdo), agravadas pela auséncia de diretrizes nacionais padronizadas, falta de articulagdo
interinstitucional e escassez de dados locais.

Contribui¢des tedricas/metodolégicas - O artigo propde um modelo integrado de gestdo com protocolos setorizados,
banco nacional de locais aptos, planos de comunicagdo interagéncias e profissionalizagdo da defesa civil municipal e
estadual com base em padrdes internacionais como o Manual Esfera.

Contribuig6es sociais e ambientais - Ao indicar caminhos para fortalecer a resiliéncia territorial e garantir abrigos
mais dignos e eficientes, a pesquisa contribui para a construgdo de politicas publicas mais equitativas, seguras e
sustentdveis no enfrentamento a desastres no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Abrigos temporarios. Gestdo de desastres. Planejamento preventivo.

Management of Temporary Shelters in Brazil: Challenges and Recommendations from
Planning to Deactivation

ABSTRACT

Objective — This paper analyzes the challenges faced in the management of temporary shelters in Brazil, focusing on
the humanitarian crises in Roraima (Venezuelan migration flow, 2018-2023) and Rio Grande do Sul (floods, 2024).
Methodology — The study adopts a qualitative and comparative approach, based on documentary analysis of official
reports, open data platforms, and scientific literature on disaster management and humanitarian response.
Originality/Relevance — The research fills a gap in the literature by critically systematizing the structural and
operational obstacles in the management of temporary shelters in distinct but recurring Brazilian contexts.

Results — Recurring failures were identified in the four stages of the shelter management cycle (planning, activation,
operationalization, and deactivation), worsened by the absence of standardized national guidelines, lack of
interinstitutional coordination, and scarcity of local data.

Theoretical/Methodological Contributions — The article proposes an integrated management model with sectoral
protocols, a national database of suitable shelter locations, interagency communication plans, and the
professionalization of municipal and state civil defense, based on international standards such as the Sphere
Handbook.

Social and Environmental Contributions — By outlining paths to strengthen territorial resilience and ensure more
dignified and effective shelters, the study contributes to the development of more equitable, safe, and sustainable
public policies for disaster response in Brazil.

KEYWORDS: Temporary shelters. Disaster management. Preventive planning.
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Gestion de albergues temporales en Brasil: desafios y recomendaciones desde la
planificacion hasta la desactivacion

RESUMEN

Objetivo — Este articulo analiza los desafios en la gestidn de albergues temporales en Brasil, centrandose en las crisis
humanitarias de Roraima (flujo migratorio venezolano, 2018-2023) y del estado de Rio Grande do Sul (inundaciones,
2024).

Metodologia — La investigacion adopta un enfoque cualitativo y comparativo, basado en el analisis documental de
informes oficiales, plataformas de datos abiertos y literatura cientifica sobre gestion de desastres y respuesta
humanitaria.

Originalidad/Relevancia — El estudio llena un vacio en la literatura al sistematizar criticamente los obstéaculos
estructurales y operativos en la gestion de albergues temporales en contextos brasilefios distintos pero recurrentes.
Resultados — Se identificaron fallos recurrentes en las cuatro etapas del ciclo de gestion (planificacién, activacién,
operacién y desactivacidn), agravados por la ausencia de directrices nacionales estandarizadas, la falta de
coordinacion interinstitucional y la escasez de datos locales.

Contribuciones Teéricas/Metodolédgicas — El articulo propone un modelo de gestion integrado con protocolos
sectoriales, base de datos nacional de lugares adecuados, planes de comunicacién interinstitucional vy
profesionalizacién de la defensa civil municipal y estatal, alineado con estandares internacionales como el Manual
Esfera.

Contribuciones Sociales y Ambientales — Al proponer caminos para fortalecer la resiliencia territorial y garantizar
albergues mas dignos y eficaces, el estudio contribuye al desarrollo de politicas publicas mas equitativas, seguras y
sostenibles para la respuesta a desastres en Brasil.

PALABRAS CLAVE: Albergues temporales. Gestion de desastres. Planificacion preventiva.

RESUMO GRAFICO

_ ] ~ DESAFIOS IDENTIFICADOS
Desafios na implementacao - Falhas recorrentes nas quatro etapas
de abrigos temporarios « Caréncia de dados locais
no Brasil « Auséncia de diretrizes nacionais

J Y

= RECOMENDAQéES
ETAPAS DO CICLO DE GESTAO :
g Banco de dados nacional

& @ /®\ {_;I% i @ Protocolos setorizados

@ Treinamento continuo de gestores

Planejamento Ativagao Operacionali- | Desativagao ) )
zagao &% Logistica emergencial especializada
\

J

77



G C Revista Nacional de Gerenciamento de Cidades

ISSN 2318-8472, v. 13, n. 89, 2025

1 INTRODUCAO

Os abrigos temporarios desempenham um papel fundamental na protecdo de
populagdes vulneraveis, seja em contextos de desastres de origens naturais, tecnoldgicas ou em
crises migratodrias. Eles representam a primeira linha de resposta humanitaria, oferecendo
seguranca basica, assisténcia médica e condi¢des minimas de dignidade (Sphere Association,
2018). No entanto, sua implementacdo eficaz requer um ciclo bem estruturado, que abrange as
fases de prevencgado, preparacdo, ativacdo e desativacdo do espaco — etapas frequentemente
marcadas por falhas sistémicas.

No Brasil, dois cenarios recentes evidenciam esses desafios: a crise migratéria
venezuelana, que sobrecarregou a capacidade de acolhimento em estados fronteiricos como
Roraima (Carbonari et al., 2024), e as enchentes catastrdficas no Rio Grande do Sul em 2024, que
deixaram mais de 500 mil desabrigados e expuseram graves deficiéncias na logistica de
abrigamento (Simas et al., 2024). Ambos os casos ilustram a urgéncia e a necessidade de
melhorias no planejamento e na operacionalizacdo de abrigos, especialmente em um contexto
de aumento de eventos climaticos extremos e fluxos migratérios forcados (Makadi et al., 2025).

Entre os problemas identificados, observa-se uma fragmentacdo das politicas publicas,
com falhas recorrentes em todas as fases do ciclo de abrigamento tempordrio. Na prevencao, ha
caréncia de mapeamento de riscos e estruturas pré-instaladas; na preparagdo ha insuficiéncias
de recursos humanos especializados; na ativa¢do, observam-se lentiddo e falta de critérios claros
para selecdo de locais, onde muitas vezes esses ndo estdo preparados ou adaptados para
funcionarem como abrigos, além de deficiéncias na coordenacgdo interinstitucional e
insuficiéncia de recursos humanos especializados; e, por fim, na desativacdo, a auséncia de
planos de transi¢do prolonga a dependéncia dos abrigos, elevando custos sociais e financeiros.
Essas lacunas resultam em respostas tardias, condi¢Ges precdrias de habitabilidade e, em Ultima
instancia, na violagdo de direitos humanos basicos (ONU, 2023).

Estudos recentes coordenados pela USP, por meio do indice de Adaptagdo Urbana
(UAI), que identifica municipios com maior dificuldade de adaptagdo as mudancas climaticas,
revelam que 54,1% dos municipios brasileiros encontram-se nas duas faixas mais baixas do
indice, com pontuacdo inferior a 0,44. O problema é mais acentuado em cidades pequenas, com
até 50 mil habitantes, que alcangcam pontuagdes entre 0,33 e 0,44. Além disso, apenas 36,9%
dos municipios possuem planos municipais de habitacdo, 13% contam com planos de reducdo
de riscos e apenas 5,5% dispGem de cartas geotécnicas — instrumentos essenciais para orientar
politicas publicas de adaptagdo e ocupacgdo segura do solo. Esses dados ajudam a compreender
porque a implementacdo de abrigos temporarios no Brasil enfrenta dificuldades estruturais e
operacionais persistentes (USP, 2025).

Diante desse cenario, a justificativa para este estudo reside na necessidade urgente de
protocolos claros e a¢des coordenadas, capazes de reduzir tanto os danos humanos — como a
exposicdo a doencas e violéncias em abrigos superlotados e muitas vezes improvisados —quanto
os custos financeiros decorrentes de gestBes ineficientes (Middelanis et al., 2025). Ao
sistematizar ligdes aprendidas e recomendagdes baseadas em evidéncias, este trabalho busca
contribuir para politicas publicas mais resilientes e efetivas na prote¢do de populagdes em
situacdo de vulnerabilidade.
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Este trabalho contribui para os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) de
protecdo social (ODS 1), saude publica (ODS 3), inclusdo (ODS 10), resiliéncia e desastres (ODS
11 e 13), governanca (ODS 16) e cooperacgdo internacional (ODS 17), ao propor melhorias na
gestdo de abrigos temporarios como mecanismo de reducdo de vulnerabilidades e promocédo de
direitos humanos, tornando-o multidisciplinar e alinhado com a Agenda 2030 (Brasil, 2025).

2 OBJETIVOS

Este artigo tem como objetivos: (1) mapear as etapas criticas da implementacgdo de
abrigos tempordrios no Brasil, desde o planejamento até a desativagdo; (2) identificar os
principais gargalos operacionais e estruturais, com base em evidéncias dos casos venezuelano e
galcho; e (3) propor solucdes praticas, alinhadas a padrdes internacionais de assisténcia
humanitaria e adaptadas as particularidades do contexto brasileiro.

3 REFERENCIAL TEORICO

A gestdo de abrigos tempordrios em cendrios de desastres constitui um campo
interdisciplinar que demanda fundamentagao tedrica, abrangendo dimensdes conceituais,
normativas e operacionais. Este referencial estrutura-se em trés partes: (1) a conceituagdo de
abrigo tempordrio enquanto fase distinta no continuum de resposta a desastres; (2) o marco
normativo nacional e internacional que regula padrdes técnicos e direitos humanos; e (3)
as etapas do ciclo de gestdo, que orientam a ac¢do pratica desde o planejamento até a
desativacgao.

3.1 Abrigo temporario

Vdrios autores fazem uma diferenciacdo entre os termos abrigo e habitagdo para
situagGes de emergéncia. Enquanto abrigo se refere a um local para ficar imediatamente apds
uma emergéncia e durante o evento, suspendendo as atividades diarias, habita¢cdo denota o
retorno as responsabilidades domésticas e as rotinas didrias. Com base nessa distin¢cdo, ha
guatro fases distintas que podem ser empregadas: abrigo emergencial, abrigo tempordrio,
habitacdo temporaria e habitacdo permanente. As diferencas entre essas fases muitas vezes nao
sdo bem definidas e sua duracdao depende das sobreposi¢des existentes entre duas ou mais
fases. Elas nem sempre se desenvolvem de forma linear e sdo configuradas como um processo
social dinamico (Félix et al., 2015; Félix; Branco; Feio, 2013; Quarantelli, 1995). O envolvimento
dos atores locais em todas as fases é fundamental para evitar resultados inesperados ou
insustentaveis (Davidson et al., 2007).

O foco deste estudo é na fase de abrigo temporario, onde sdo fornecidos locais para
serem usados para uma estadia curta a média, idealmente ndo mais do que algumas semanas
ou meses. Em muitos casos, vai além do periodo de emergéncia e se estende por mais tempo,
exigindo mais planejamento, infraestrutura e servigos (Quarantelli, 1995).
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Abrigo temporario é definido pela UNHCR (2025) como uma estrutura tempordria
destinada a oferecer protecdo imediata as popula¢des deslocadas por desastres de origem
natural, ou tecnoldgicos, conflitos ou outras crises humanitarias, promovendo ambiente seguro
e saudavel, com privacidade, dignidade e apoio emocional. Para isso, a habitabilidade dos
abrigos deve ser um critério central desde o planejamento, considerando aspectos de conforto
térmico, privacidade e acessibilidade (Choi; Kim; Kim, 2019).

A Sphere Association (2018) categoriza as opg¢bes de abrigo temporario em seis tipos
(Figura 1), agrupados em: solugbes dispersas (dispersed solutions): arranjo de aluguel (rental
arrangement); arranjo de hospedagem (hosted arrangement); arranjo espontaneo (spontaneous
arrangement); e solugGes comunitarias (communal solutions): acomodacao coletiva (collective
accommodation), acampamento planejado (planned settlement); e acampamento ndo
planejado (unplanned settlement).

Figura 1 - Impacto dos desastres na vida das pessoas e op¢Bes de abrigo temporario
' Crisis impacts where people live » '

Post-crisis settlement scenarios

NON-DISPLACED DISPLACED POPULATION [ INDIRECTLY AFFECTED
POPULATION . POPULATION

Dispersed:
1. Owner occupied 1. Rental arrangement 1. Host population
accommodation or land [} 2. Hosted arrangement
2. Rental accommodation B HOEEY WS AT SEOMiont
or land Communal:
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accommodation or land [|3- Planned settlement

6. Unplanned settlement

v v J
Selection of assistance options and implementation
N2
DURABLE SOLUTIONS

Reconstruction, Resettlement, Reintegration
Fonte: Adaptado de Sphere Association (2018).

3.2 Marco normativo

O arcaboucgo regulatdrio para abrigos temporarios no Brasil tem como base a Lei n?
12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). Este
instrumento legal estabelece diretrizes para a gestdao de abrigos, enfatizando a prevengao de
desastres, a elaboracdo de planos de contingéncia municipais e estaduais, e a articulacdo
interinstitucional por meio do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC). A
legislacdo atribui aos municipios em seu artigo 82 inciso VIII - organizar e administrar abrigos
provisérios para assisténcia a populacao em situacdo de desastre, em condi¢des adequadas de
higiene e seguranca, incluindo o mapeamento de areas de risco e a definicdo de locais aptos para
abrigamento, com apoio técnico e financeiro de esferas superiores (Brasil, 2012).

Complementarmente, padrdes internacionais oferecem diretrizes técnicas para
operacionalizagdo. O Sphere Handbook (Sphere Association, 2018), referéncia global em ac¢des
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humanitarias, define parametros minimos para abrigos tempordrios, como métricas de espago
vital, saneamento basico e acesso a 4gua potavel. Para contextos especificos de mobilidade
humana, o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para Refugiados (ACNUR) estabelece
protocolos adicionais, como protecdo contra violéncia de género, garantia de documentacao e
mecanismos de integracao social para populag¢des refugiadas.

A aplicagdo desses marcos enfrenta desafios relacionados a heterogeneidade de
capacidades municipais e a complexidade de cenarios de desastre. A convergéncia entre normas
nacionais e internacionais permanece como area de desenvolvimento continuo, especialmente
na harmonizacdo de protocolos setoriais e na adaptacdo de padrdes globais a realidades locais.

3.3 Etapas do Ciclo de Gestao

A gestdo eficiente de abrigos tempordrios requer um ciclo estruturado em quatro
etapas (Sphere Association, 2018; Brasil, 2024):

- Planejamento pré-desastre:

Fase proativa de prevencdo, preparacdo e planejamento em tempo de normalidade.
Envolve o mapeamento de riscos com base em dados cientificos, no plano diretor, no plano
municipal de reducdo de risco a desastres, para identificar dreas vulneraveis e a sele¢do prévia
de locais aptos a serem utilizados como abrigo. Para isso, deve-se priorizar seguranca,
acessibilidade e infraestrutura basica, visando reduzir improvisa¢des durante emergéncias.

A definigdo prévia de locais aptos a instalagdo de abrigos é etapa critica no
planejamento, podendo ser aprimorada por modelos multicritério que consideram seguranca,
acessibilidade e infraestrutura, como o proposto por Nappi et al. (2019). Além disso, essa selegdo
prévia pode ser orientada por frameworks especificos para abrigos temporarios, como o
desenvolvido por Anjomshoa e Heravi (2025), que enfatiza a integracdo entre riscos naturais e
infraestrutura disponivel.

- Ativagao:

Resposta imediata ao desastre, com a instalacdo e mobilizacdo imediata do abrigo,
dando inicio ao ciclo operacional. Caracteriza-se pela mobilizacdo rdpida de equipes, recursos e
parcerias (ex.: Defesa Civil, ONGs) e pela definicdo de critérios de ocupagdo que priorizem
grupos vulnerdveis (criangas, idosos, pessoas com deficiéncia - PcD), alinhados a diretrizes
humanitarias.

- Operacionalizac¢ao:

Fase de funcionamento do abrigo. Requer provisdo de infraestrutura adequada e
servicos essenciais (saneamento, energia, privacidade familiar, sadde, alimentacdo, apoio
psicossocial, dentre outros) e coordenacdo eficiente via comités gestores multissetoriais
(governo, sociedade civil, afetados).

- Desativagao:

Encerramento ordenado e transicdo. Inclui atransicdo para moradias
definitivas através de reassentamento ou reparo de habita¢cdes e a avaliacdo pds-crise para
documentar licdes aprendidas e aprimorar protocolos futuros, fechando o ciclo de
aprendizagem.
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Essas etapas interligadas destacam a necessidade de planejamento continuo, recursos
pré-alocados e coordenacdo institucional para superar os desafios na gestdo de abrigos no Brasil.

4 ABRIGOS TEMPORARIOS EM RORAIMA E NO RIO GRANDE DO SUL

Durante o pico da crise migratéria venezuelana em 2018, a capital do estado de
Roraima, Boa Vista, estruturou uma rede de abrigos temporarios, concentrados principalmente
na area urbana da capital. Esses espagos acolheram cerca de 5.000 refugiados, com perfis
distintos: indigenas Wardo e Efiepa, familias com criangas e grupos vulneraveis, além de solteiros
e populagdo LGBTQI+ (Carbonari et al., 2024).

A infraestrutura combinou solugGes de abrigo temporario em acomodacgdes coletivas
(como ginasios esportivos adaptados, caso do abrigo Pintolandia - Fig. 2) e em acampamentos
planejados, instalados em dareas abertas com tendas do ACNUR ou estruturas Better Shelters
(caso do abrigo Rondon 1 — Fig. 3). A superlotacgdo foi um desafio critico — o abrigo Nova Cana3,
planejado para 390 pessoas, abrigava 444 em agosto de 2018 —, levando a improvisacao de
acomodagdes e sobrecarga de servigos. A gestdo envolveu multiplos atores como: Forgas
Armadas (seguranca e logistica), ACNUR (coordenacgdo técnica) e ONGs (operacionaliza¢do). A
infraestrutura bdsica incluia dreas administrativas em contéineres, pontos de salde e espagos
comunitarios, mas lacunas persistentes foram observadas em acessibilidade universal,
atendimento psicossocial e manutencdo de saneamento (REACH; ACNUR, 2018; Carbonari et al.,
2024).

Fonte: Autores (2018).
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Figura 3 — Abrigo temporario em acampamento planejado — Rondon 1, Boa Vista - RR

Fonte: Autores (2018).

Durante as enchentes que devastaram o estado do Rio Grande do Sul entre abril e maio
de 2024, foi mobilizada uma rede emergencial de abrigos temporarios em larga escala. Segundo
boletim da Defesa Civil estadual, em 3 de junho de 2024, havia cerca de 30.442 pessoas
desabrigadas e 478 municipios reconhecidamente afetados pela catastrofe, totalizando mais de
2,39 milhGes de pessoas impactadas (Rio Grande do Sul, 2024a).

Relatdério do governo estadual, datado de 4 de junho de 2024, indicava que
aproximadamente 35.103 pessoas encontravam-se abrigadas, em meio a esforcos de
acolhimento coordenados por municipios, Defesa Civil e entidades humanitarias (Rio Grande do
Sul, 2024b). Ainda segundo registros oficiais, mais de 700 locais foram adaptados para funcionar
como abrigos temporarios, incluindo escolas, ginasios, centros comunitdrios e espacos religiosos
(Fig. 4), organizados para atender a diversidade de perfis e vulnerabilidades da populagdo
afetada (Agéncia Brasil, 2024). Os espagos foram priorizados fora de areas de risco hidroldgico e
com acesso a infraestrutura basica. Em alguns casos, foram montados acampamentos
planejados com o apoio das Forcas Armadas, em dreas elevadas da capital e de municipios
vizinhos (Fig. 5).

Figura 4 — Abrigo temporario em acomodacao coletiva no Rio Grande do Sul

Fonte: Agéncia Brasil (2024).
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Figura 5 — Centro Humanitario de Acolhimento (CHA) em Canoas, RS

Fonte: Brasil de Fato (2024).

Mesmo sob condi¢des adversas, as agbes buscaram seguir principios humanitdrios
minimos, como os estabelecidos no Manual Esfera (Sphere Association, 2018), buscando garantir
seguranga, dignidade e acesso a servigos essenciais.

5 METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa com base em estudo de casos multiplos
comparativos (Yin, 2015), adequada para analisar de forma aprofundada desafios na
implementacdo de abrigos temporarios em diferentes contextos de crise. Foram selecionados
dois casos representativos: 1) Desastre de origem natural — enchentes no Rio Grande do Sul
(2024); 2) Crise migratéria prolongada — fluxo de refugiados venezuelanos em Roraima (2018—
2023).

A escolha fundamenta-se em trés critérios:

- Representatividade: ambos os casos envolveram deslocamentos populacionais em
grande escala, com demandas significativas por abrigo temporario;

- Contraste: o primeiro reflete a gestdo em desastres climaticos subitos; o segundo, em
crises migratdrias persistentes;

- Disponibilidade de dados: ampla documentacdo, incluindo relatdérios oficiais,
plataformas de dados publicos e cobertura jornalistica consolidada.

5.1 Unidades de analise

Os casos foram examinados segundo as quatro etapas do ciclo de gestdo de abrigos
temporarios:

a) Planejamento pré-desastre: mapeamento de riscos e sele¢do prévia de locais aptos;

b) Ativagdo: instalagdo do abrigo e defini¢cdo de critérios de ocupagao;

c) Operacionalizagdo: provisdo de infraestrutura, servigos essenciais e mecanismos de
coordenacao;

d) Desativacao: transicdo para moradias definitivas e avaliacdo pds-crise.
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5.2 Critérios de analise

Cada unidade de analise foi avaliada por meio dos seguintes critérios:

a) Eficiéncia do ciclo de gestdo: tempo decorrido entre o evento e a ativagdo do abrigo,
e adequagdo a padrdes internacionais (ex.: Manual Esfera);

b) Governanga: articulagdo entre Unido, estados e municipios, além da participacdo da
sociedade civil e dos afetados nas decisées;

c) Impacto humano e financeiro: nimero de pessoas atendidas em relagdo as
condicBes oferecidas e custos operacionais comparativos;

d) Ligbes aprendidas: identificacdo de praticas bem-sucedidas e falhas criticas.

Cada critério de andlise foi aplicado de forma cruzada as quatro etapas do ciclo de
gestdo, permitindo identificar convergéncias e divergéncias entre os casos de Roraima e do Rio
Grande do Sul.

5.3 Procedimentos de coleta, analise e sintese de informacgodes:

a) Revisao documental: coleta de relatdrios e normativas publicados entre 2018 e 2025
por drgdos governamentais, organizagdes internacionais e entidades humanitdrias, selecionados
por relevancia, confiabilidade e completude. Documentos com lacunas significativas de
informacgdo ou sem relacdo direta com os casos estudados foram excluidos;

b) Analise comparativa: aplicacdo cruzada dos critérios de andlise as quatro etapas do
ciclo de gestdo, identificando convergéncias e divergéncias entre os casos;

c) Triangulagdo de dados: cruzamento de informacGes provenientes de diferentes
fontes para fortalecer a validade das conclusdes;

d) Sistematizagdo de recomendagoes: elaboragdo de propostas fundamentadas nas
evidéncias empiricas dos casos e nas diretrizes internacionais de referéncia.

Essa abordagem metodoldgica, ao combinar estudo de casos multiplos, analise
documental, comparacdo sistemdtica e triangulacdo de dados, mostrou-se adequada para
responder aos objetivos da pesquisa e identificar padrdes, lacunas e oportunidades de melhoria

na gestdo de abrigos temporarios no Brasil.

6 RESULTADOS

Os Quadros 1 e 2 apresentam uma sintese analitica dos resultados das unidades e
critérios de andlise.
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Quadro 1 — Unidades de analise

Etapa Roraima (2018-2023)

Rio Grande do Sul (2024)

Selegdo de locais: conduzida com estudos
técnicos e estratégicos pelo Exército
Brasileiro, priorizando areas abertas para
montagem rapida e retirada facilitada das
estruturas (Carbonari et al., 2024).
Mapeamento de riscos: considerava
vulnerabilidades sociais e legais, excluindo
regides com histdrico de exploragdo sexual
ou trafico (REACH, 2018).

Planejamento
Pré-desastre

Selegdo de locais: Dados do Painel de
Monitoramento (Social RS, 2025) indicam
que 36% dos municipios vulneraveis ndo
possuiam plano de contingéncia,
resultando em improvisagdo de abrigos em
escolas e ginasios.

Mapeamento de riscos: 49% dos
municipios ndo realizavam levantamento
prévio de areas de risco.

Montagem: Utilizou-se tendas, contéineres e
estruturas modulares com montagem em até
72h.

Critérios de ocupagdo: O acesso era

Ativagdo controlado por identificagdo, com perfis
especificos por abrigo (ex.: Wardo, LGBTQl+,
idosos, familias com criangas), conforme
diretrizes humanitarias (Carbonari et al.,
2024).

Montagem: Conforme a Defesa Civil RS
(2024), abrigos foram montados em até
72h, embora 17% dos municipios ndo
tivessem coordenadoria especifica,
causando atrasos.

Critérios de ocupagdo: No inicio, a triagem
foi desorganizada, com separagdo de
familias e falta de cadastro, posteriormente
normalizada

Ainfraestrutura incluia sanitarios em
contéineres, areas de lavanderia, cobertura,
areas comuns, mas muitas subutilizadas.
Havia oferta de salde, alimentagdo,
imunizagdo e distribuicdo de itens (REACH,
2018; Carbonari et al., 2024). Gestdo
compartilhada entre ONGs, Exército e
ACNUR.

Operacionalizagdo

Em junho de 2025, dos abrigos ativos, 92%
ofertavam saude, 100% alimentagdo e 68%
eram acessiveis (Social RS, 2025). Contudo,
36% dos municipios ndo dispunham de
itens basicos como colchdes e geradores. A
coordenacado foi fortalecida pelo apoio do
Exército, mas limitada pela caréncia de
servidores efetivos.

Processo lento, com abrigos ainda ativos em
2024. O Programa de Interiorizagao,
Desativagao conduzido pelo Governo Federal e ACNUR,
proporcionou reassentamento voluntario
(REACH, 2018).

Redugdo expressiva: de 81.285 abrigados
(mai/2024) para 3.970 (jun/2025),
conforme dados do Painel RS (Social RS,
2025). Contudo, 12,6% dos municipios
vulnerdveis ndo realizaram agdes
estruturadas de reassentamento.

Fonte: Autores (2025).
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Quadro 2 — Critérios de Analise

Critério Roraima (2018-2023) Rio Grande do Sul (2024)
Houve demora na mobilizagdo, com muitos
A desabrigados permanecendo por meses em - .
Eficiéncia do & P . P A resposta foi ativada em tempo razoavel
. pragas (Carbonari et al., 2024). Superlotados, i . «
ciclode . ~ N (72h), mas houve lentiddo na liberagdo de
estio os abrigos ndo atendiam as metas de 3,5 verbas emergenciais
g m?%pessoa nem aos padrdes do Manual Esfera g ’
(Sphere Association, 2018).
Boa articulagdo entre Exército, ACNUR e ONGs. | Fortalecimento com a criagdo do Comité
Participagdo social limitada, com excegdes Gestor de Crise (Unido-Estado-Municipios),
Governanga . . . L. . Lo
(como o abrigo administrado por residentes no | embora a participagdo da sociedade civil ainda
Hélio Campos). tenha sido pontual.
Mais de 5.000 refugiados foram acolhidos, mas .
L & L A presenca de 24,5% de criangas e
com limitagdes em saneamento, privacidade e . . o
Impacto _— adolescentes evidencia a vulnerabilidade
acessibilidade (REACH, 2018). O custo . . . .
humano e . . L social. O custo per capita foi de RS 14,8 mil,
) . operacional foi elevado, principalmente pelo . . .
financeiro ) - influenciado pela falta de infraestrutura
consumo de agua e manutengdo prolongada reexistente (Social RS, 2025)
das estruturas (Carbonari et al., 2024). P ! ’
. - . Sucessos incluem o avango com sistema
Sucessos incluem adaptagdo cultural (cozinhas o
. . unificado de cadastro. Contudo, faltaram
- comunitarias) e programas de capacitagdo. L P
Licdes " o fundos municipais e infraestrutura basica em
. Fragilidades envolvem sanitarios e outras . - -
aprendidas . . - . localidades como Maquiné e Arroio Grande.
infraestruturas insuficientes (ex.: Jardim . . =
. . . Alguns deslizamentos ocorreram em areas ndo
Floresta) e escassez de apoio psicossocial.
mapeadas.

Fonte: Autores (2025).

A comparacgdo entre os dois casos evidencia que, embora existam avancos pontuais na
ativacdo e na operacionalizacdo dos abrigos, as falhas estruturais permanecem recorrentes e
revelam um padrdo de vulnerabilidade sistémica. Tanto em Roraima quanto no Rio Grande do
Sul, a auséncia de planejamento prévio consistente, a caréncia de infraestrutura adequada e a
insuficiéncia de estratégias de reassentamento comprometeram a dignidade e a seguranca das
populacdes afetadas. Os resultados apresentados nos Quadros 1 e 2 confirmam que a gestao de
abrigos tempordrios no Brasil ainda se apoia em respostas emergenciais fragmentadas, quando
deveria priorizar a integracdo de politicas publicas, protocolos nacionais padronizados e
mecanismos de governanc¢a mais robustos. Dessa forma, os dois cenarios analisados, apesar de
distintos em origem e dinamica, convergem ao demonstrar a necessidade urgente de um modelo
de gestao mais preventivo, articulado e sustentavel.

7 DISCUSSAO: DESAFIOS E RECOMENDACOES ESTRATEGICAS

A andlise comparativa dos casos de Roraima e Rio Grande do Sul permite identificar
padroes recorrentes de fragilidade na gestdo de abrigos temporarios, revelando limitagdes
estruturais e operacionais. Esses resultados oferecem subsidios para discutir os principais
desafios enfrentados e delinear recomendacdes estratégicas capazes de orientar politicas

publicas mais eficazes e sustentdveis no contexto brasileiro.

7.1 Principais desafios
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a) Planejamento insuficiente e fragmentado:

Em Roraima, apesar da sele¢do técnica dos locais para instalagao de abrigos, a auséncia
de articulagdo com as comunidades locais gerou resisténcia social e dificultou a implementacao.
No Rio Grande do Sul, 49% dos municipios vulneraveis ndo realizavam mapeamento prévio de
areas de risco e 36% nao dispunham de planos de contingéncia, o que resultou na improvisagao
de abrigos em locais inadequados.

Em ambos os contextos, a falta de critérios padronizados para a sele¢do de locais aptos
ao abrigamento temporario comprometeu a efetividade das agdes em nivel local. Nappi et al.
(2019) destacam a relevancia de modelos multicritério para orientar essa escolha, fornecendo
maior racionalidade e precisdao. Nesse sentido, a aplicacdo de modelos computacionais
integrados configura-se como uma estratégia promissora para otimizar a localizacdo e a
distribuicdo de abrigos tempordrios em desastres de grande escala, conforme demonstrado por
Gharib et al. (2022).

A auséncia de governancga integrada amplifica impactos sociais e alonga respostas
reparatdrias, como evidenciado no caso Braskem/Maceié (Fragoso; Gongalves, 2024). Essa
caréncia de planejamento n3o é pontual: o indice de Adaptacdo Urbana (UAI) mostra que a
maioria das cidades brasileiras ndo dispde de instrumentos técnicos e institucionais minimos. Os
resultados indicam uma fragilidade estrutural que compromete a capacidade dos municipios de
responder a desastres climdticos extremos, situando a maior parte deles em condigdo de
vulnerabilidade crénica (USP, 2025).

b) Ativagdao descoordenada e com critérios frageis:

Em Roraima, a mobilizacdo para instalacdo de abrigos foi tardia, resultando na
permanéncia de desabrigados em espacos publicos, como pragas, por periodos prolongados. No
Rio Grande do Sul, a auséncia de coordenadorias municipais de Defesa Civil em 17% dos
municipios afetados comprometeu a efetividade da resposta inicial.

Em ambos os contextos, a triagem apresentou deficiéncias relevantes, incluindo a
separagdao de familias e a alocagdo de pessoas com base em critérios étnico-sociais, em
desacordo com os principios humanitarios do Manual Esfera (Sphere Association, 2018).
SituacOes semelhantes foram identificadas por Kim, Kim e Kim (2021) em estudo de caso na
Coreia do Sul, que apontou triagens ineficazes e auséncia de protocolos de reassentamento
como entraves recorrentes na ativacdo e manutencdo de abrigos — aspectos igualmente
observados no cendrio brasileiro.

c) Operacionalizagdo com infraestrutura e servigos insuficientes:

As deficiéncias estruturais — como banheiros inoperantes e alojamentos com
ventilagdo natural inadequada em Roraima e a auséncia de colchdes e geradores em 36% dos
municipios do Rio Grande do Sul — comprometeram diretamente a dignidade dos abrigados, em
consonancia com a andlise de Conzatti (2022), que associa o design fisico do abrigo a impactos
sobre a salde e o bem-estar de seus ocupantes.

A caréncia de servicos essenciais, como atendimento psicossocial (Roraima) e
assisténcia médica (ausente em 32% dos abrigos do Rio Grande do Sul), agravou a
vulnerabilidade dos beneficidrios e limitou a efetividade da resposta. Ademais, a sobrecarga
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operacional de organizagdes ndo governamentais e das Forcas Armadas, sem adequada
coordenacdo institucional, dificultou a governanca e a gestdo integrada das operagoes.

d) Desativagdo prolongada e reassentamento insuficiente:

Em Roraima, alguns abrigos permaneceram em funcionamento por mais de cinco anos,
evidenciando a morosidade na transi¢ao para solugdes habitacionais definitivas. No Rio Grande
do Sul, embora tenha havido uma redugdo expressiva no nimero de pessoas abrigadas, 12,6%
dos municipios vulneraveis ndo possuiam planos estruturados de reassentamento.

A auséncia de alternativas habitacionais adequadas contribuiu para o aumento dos
custos operacionais, que no Rio Grande do Sul atingiram RS 1,2 bilhdo — valor 30% superior ao
registrado em Roraima. Conforme aponta a literatura recente, como Gkoumas et al. (2025), o
éxito de programas de reassentamento depende de abordagens integradas que contemplem nado
apenas a provisdo de infraestrutura, mas também fatores sociais, comunitarios e de
sustentabilidade a longo prazo. A experiéncia brasileira indica que planos de desativacdo
precisam nascer junto com a ativacdo dos abrigos. Casos analisados na literatura nacional
mostram que a falta de critérios de transicdo prolonga vulnerabilidades e custos (Giordani;
Pfutzenreuter, 2016; Fragoso; Gongalves, 2024).

7.2 Recomendacgoes Estratégicas

As recomendacGes sdo organizadas por cinco eixos interdependentes:

a) Planejamento e Preparagdo:

- Instituir diretrizes nacionais para planos municipais de contingéncia e abrigamento.

- Desenvolver sistemas integrados de informagdo, monitoramento e alerta precoce.

- Elaborar mapas de risco locais com dados geotécnicos e socioeconémicos atualizados.

- Criar banco de dados nacional com locais pré-aprovados para abrigos.

- Adotar critérios urbanisticos e operacionais ja testados em implantagGes reais para a
selecdo prévia de locais (acessibilidade, saneamento, fluxos de triagem e arranjos espaciais),
padronizando procedimentos no nivel municipal (Giordani; Pflitzenreuter, 2016).

- Implantacdo e uso de sistemas de alerta prévio e plano de atuagdo mutua
intermunicipais e conhecimento antecipado do risco.

- Elaborar inventarios municipais de recursos para resposta a desastres.

- Capacitar gestores municipais e agentes de protecdo e defesa civil em gestdo de
abrigos.

b) Ativacdo e Primeira Resposta:

- Garantir a ativacdo de abrigos pré-estabelecidos em até 48h (meta de melhoria;
atualmente ~72h), conforme plano de contingéncia.

- Estabelecer protocolos de admissdo com base em vulnerabilidade (criangas, idosos,
PcDs).
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- Operacionalizar centros de operac¢des de emergéncia (COE) e planos de comunicagdo
interagéncias.
- Realizar formagao continuada de equipes municipais e voluntdrios em emergéncias.

c) Operacionaliza¢gdo e Manutengdo:

- Fornecer kits padronizados de infraestrutura de emergéncia (higiene, energia, agua,
colchdes e kit dormitdrios).

- Implementar protocolos multissetoriais com énfase em saude, nutri¢do, seguranca e
bem-estar.

- Firmar parcerias com universidades e concessiondrias para oferta de servigos
especializados.

- Garantir gestdo compartilhada com comités de crise com representa¢do da populagdo
afetada.

- Utilizar plataformas digitais para inventdrio dinamico de demandas e recursos.

- Estabelecer de planos de comunicagdo em emergéncias com a imprensa.

d) Desativagdo e Reassentamento:

- Planejar desativacdo dos abrigos desde sua ativacdao, com cronogramas claros.

- Vincular abrigos temporarios a programas habitacionais definitivos.

- Promover auditorias pds-crise para subsidiar a¢gdes futuras com base em li¢cdes
aprendidas.

e) Governanga e Financiamento:

- Consolidar uma matriz de responsabilidades entre Unido, Estados e Municipios.

- Estimular participagdo comunitdria nas instancias de tomada de decisao.

- Estabelecer fundo emergencial de resposta rapida com critérios técnicos e execugdo
desburocratizada.

Essas recomendagdes visam romper com a ldgica reativa, estabelecendo um modelo
de gestdo de abrigos temporarios mais preventivo, eficiente e alinhado as normas nacionais e
internacionais. Nesse sentido, o estudo de Makadi et al. (2025) traz importantes contribuicdes,
ao propor uma revisdo critica dos modelos existentes para o planejamento de abrigos,
destacando lacunas importantes no cruzamento entre logistica, governanga e participagdo
comunitaria.

Em termos de aplicabilidade prética, a efetivacdo das recomendacgdes requer leitura
situacional da viabilidade politica (priorizacdo, participacdo, pactos intersetoriais) e da
capacidade institucional (equipes, orgamento, dados). Para municipios com maior estrutura,
recomenda-se instituir um Comité Intersetorial de Abrigamento, protocolo municipal integrado
ao Plano de Contingéncia e estoques rotativos com simulacdes periddicas. Para capacidades
intermedidrias, priorizar selegdo de 3-5 locais com checklist, fluxo Unico de admissdo e
cooperacdo com estado/consdrcio para apoio técnico. Em contextos de baixa capacidade, adotar
modelos prontos do estado/SUAS, forga-tarefa regional e coproduc¢do com universidades/ONGs.
Em todos os casos, planos de desativacdo devem ser estabelecidos com a ativacdo e metas
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T+30/T+90/T+180; indicadores semanais (ocupacdo, tempo de admissdo, % de servicos, tempo
até moradia) e transparéncia publica sdo essenciais. Evidéncias nacionais reforcam a
centralidade da coordenacdo intersetorial e de critérios técnicos prévios para selecdo e operagcao
dos abrigos (Fragoso; Gongalves, 2024; Giordani; Pfiitzenreuter, 2016).

8 CONCLUSAO

A anadlise dos casos de Roraima (2018—-2023) e Rio Grande do Sul (2024) evidencia uma
contradicdo persistente na gestdao de abrigos tempordrios no Brasil: a capacidade de resposta
emergencial em curto prazo — como a montagem de estruturas em até 72 horas — nao é
acompanhada por planejamento preventivo robusto. Em ambos os estados, a auséncia de
mapeamentos de risco e planos de contingéncia nos municipios comprometeu a efetividade da
resposta e elevou os custos sociais e financeiros, reiterando a urgéncia de implementar diretrizes
nacionais integradas, com protocolos setorizados e um banco de dados nacional de locais pré-
avaliados para abrigamento.

Municipios com planejamento estruturado, como Porto Alegre, demonstraram maior
capacidade de resposta, reforcando a importancia dos cinco eixos estratégicos aqui propostos:
(1) planejamento e preparagdo; (2) ativacdo coordenada; (3) manutengdo com infraestrutura e
servigos adequados; (4) desativagdo com reassentamento digno; e (5) governanga com
financiamento desburocratizado.

Contudo, a experiéncia também reafirma os limites dos abrigos temporarios como
solugGes de longo prazo. A resiliéncia territorial — conforme definida por normas internacionais
como os Sphere Standards — requer investimento em territérios menos vulneraveis,
fortalecimento da rede de protecdo social e superacao do modelo reativo. Sem isso, os desastres
continuardo a expor desigualdades e a comprometer o direito a moradia digna e segura para as
populagdes mais vulneraveis.

Apesar das convergéncias identificadas, é importante destacar as diferencas inerentes
entre os dois contextos analisados. Na crise migratéria de Roraima, o abrigamento assumiu
carater prolongado, com estruturas em funcionamento por anos e grande necessidade de
integracdo cultural e social, evidenciando a dificuldade de transi¢ao para solugdes definitivas. Ja
no desastre natural do Rio Grande do Sul, a resposta foi marcada pela mobilizacdo massiva e
imediata, com milhares de pessoas atendidas em curto espaco de tempo, mas dependente de
improvisacOes e de alta pressdo logistica. Essas distingdes reforcam que cada tipo de desastre
impoe desafios singulares ao ciclo de gestdo de abrigos, exigindo estratégias diferenciadas de
planejamento, ativacdo e desativacao, sob pena de perpetuar vulnerabilidades e ampliar custos
sociais e financeiros.

Em sintese, este estudo contribui para ampliar a compreensdo sobre os limites e
potencialidades da gestdo de abrigos temporarios no Brasil, ao sistematizar evidéncias de dois
contextos criticos e propor caminhos de aprimoramento alinhados a padrdes internacionais. Sua
relevancia reside na capacidade de subsidiar politicas publicas mais eficazes, reduzir
vulnerabilidades sociais e fortalecer a resiliéncia territorial diante de crises migratdrias e
desastres naturais cada vez mais recorrentes.
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