'- XV” ENANPUR
Al NATAL2019
‘j 27a31maio

i

Atuar na interface: Contribuicoes de método para a gestao
metropolitana de riscos urbanos

Autores:
Renata Maria Pinto Moreira - FAU-USP - moreira.rmp@gmail.com

Resumo:

O artigo sistematiza conceitos e métodos de pesquisa que buscou compreender a incorporacao de
principios de gestao de riscos a instrumentos de planejamento e gestao urbanas no contexto nacional
e internacional. A pesquisa analisou efeitos e impactos de desastres em funcdes infra estruturais
metropolitanas, problema que exige organizacao preventiva de grande escala e abordagem regional.
Isto foi feito por meio de estudos de caso que revelam impactos sentidos e vivenciados mais
amplamente nao apenas pelo carater extremo das ameagas, mas pela decorréncia de efeitos das
ameacas sobre infraestruturas, e de variadas interdependéncias entre diversos sistemas de
infraestrutura urbana. Os casos estudados foram: 1. inundacdes recorrentes e duradouras na regiao
Leste da metrdpole e Jardim Pantanal, 2. inundagdes no municipio de Franco da Rocha, agravadas
pelas manobras necessarias no reservatério Paiva Castro, do Sistema Cantareira; 3. efeitos diferidos
da crise hidrica pelo rio Tieté no municipio de Salto, com grande mortandade de peixes, e a relacao
com o sistema hidraulico metropolitano para de controle de inundacdes e geracao de energia. Ao se
atingir dispositivos de infraestruturas e suas interfaces, os efeitos dos impactos sao cruzados,
somados, amplificados e irradiados. No artigo, sao trabalhados os conceitos sobre riscos, abordados,
primeiramente, de um ponto de vista objetivo. Posteriormente, é analisada a norma ISO 31000:
abrangente e genérica, adaptavel a contextos e sistemas diversos. Explorar os principios desta norma
e seus limites, rumo a abordagens transversais nas analises de riscos, mostrou-se relevante a area de
estudos urbanos, sobretudo para se alcancar o propdsito de gerenciar riscos cruzados, e na interface
entre sistemas setoriais. Finalmente, sao levantados pontos de uma agenda de pesquisas e gestao
urbana que podem conferir relevancia especifica a contribuicao dos urbanistas no tema da gestdo de
riscos.
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Atuar na interface

Contribuicdes de método para a gestao metropolitana
de riscos urbanos

RISCOS CRUZADQS, SABERES CRUZADQOS

Este artigo sistematiza alguns elementos de pesquisa de doutorado recém finalizada
que buscou compreender o panorama da gestdo de riscos nas cidades brasileiras em
compara¢do com o panorama internacional, e como os principios de gestdao de riscos sao
incorporados aos instrumentos de planejamento e gestao urbanas. A pesquisa problematiza,
especificamente, efeitos dos impactos de desastres no funcionamento das cidades e
problemas que exigem organizac¢des preventivas de grande escala.

Entre os anos de 2012 e 2013, a cidade de Nova lorque experimentou os impactos do
Furacdo Sandy. O que mais impactou a cidade foram panes e interrup¢des na distribuicao
elétrica, deixando diversos setores da cidade sem energia: mais de um milhdo de economias
por pelo menos 2 dias, e, em distritos mais distantes do centro dindmico, mais de 8 mil
economias ainda sem energia 60 dias apds o evento. Na decretacdo de emergéncia, todo o
transporte da cidade foi paralisado (6nibus, metr6, pontes e tuneis), além de escolas, servicos,
e mesmo a Bolsa de Valores. Com a subida do nivel das dguas em mais de 4 metros, o
alagamento de tuneis, linhas de metr6 e danos a equipamentos elétricos manteve o
fechamento do sistema de circulagdo por ao menos 4 dias, apds os quais apenas os 6nibus e
algumas linhas de metr6 voltaram a funcionar. Alguns tuneis e pontes foram reabertos apenas
apos 15 dias, e, ainda em junho do ano seguinte, havia partes mais afetadas da cidade -
justamente aquelas com maior dependéncia e menor redundancia de conexdes de transporte
- que ndo tiveram o servico de metr6 reestabelecido, ficando desconectadas da dindmica
urbana ao longo de meses. Danos mais severos a residéncias e mortes (53 em todo o estado)
ocorreram principalmente nessas areas que permaneceram desconectadas, as frentes
aquaticas de Rockaway Beach e Red Hook, no Brooklyn, algumas ocupac@es residenciais em
zonas baixas em Staten Island, e Breezy Point, no Queens, além da regido contigua em Long
Island. Geralmente locais onde, além das zonas demarcadas como sujeitas a inundacao, as
casas sdo mais vulneraveis, construidas com sistemas mais flexiveis (estruturas e vedacdes de
madeira). Além desses efeitos mais graves e prolongados em distritos mais distantes do centro
financeiro, é fato que, por ao menos quatro dias, Manhattan parou completamente: mercados
sem estoque, escolas sem aulas, alguns hospitais e parques fechados, circulacdo totalmente
interrompida e falta de eletricidade. Caracteristicas que, mais do que revelarem
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vulnerabilidades frente as ameacas naturais, revelam a dependéncia e fragilidade urbana em
relacdo aos dispositivos ndo naturais, interconectados e interdependentes?.

Ao analisar outros contextos recentes?, ameacas que desencadeiam impactos amplos
e efeitos importantes em sistemas interdependentes tém se mostrado recorrentes. O furacao
Harvey, que atingiu o Texas em 2017, sobretudo a cidade de Huston, causou tanto danos
diretamente relacionados as tempestades e inundacdes (com a elevacdo de nivel d’agua
agravada por processos de subsidéncia decorrente da densa ocupacdo e impermeabilizacdo
da cidade), como danos indiretos de amplo alcance: a capacidade de toda a cadeia produtiva
da industria de refino de petréleo e gas na regido e no Golfo do México foi reduzida, gerando
escassez de combustivel e subida de precos generalizada; barragens de lagos, represas e
mananciais de agua tiveram que ser operadas para acomodar o volume da tempestade
prevista, obrigando a evacuacdo e, ainda assim, o transbordamento da capacidade de um dos
reservatoérios fez com que o Centro Espacial da NASA fosse fechado; a subida do nivel d’agua
interrompeu o bombeamento numa estacdo de abastecimento de agua, interrompendo o
fornecimento em algumas cidades; e a desativacdo do sistema de refrigeracdo em uma
industria quimica causou explosdo e incéndio da planta industrial. Em 2011, o sismo e tsunami
de Sendai levou, além do grande nimero de mortes e danos em toda a regido, a efeitos de
falhas nos refrigeradores das usinas nucleares de Fukushima, obrigando a evacuac¢do de toda
a cidade. O furacdo Katrina em 2005 também resultou em efeitos de redug¢do na producado de
petréleo, algo recorrente na regidao do Golfo do México na temporada de furacdes, mas o mais
marcante nesse evento foi a inundagdo de 80% da superficie da cidade de Nova Orleans,
resultante da combinagdo da passagem do furacdao com a sequéncia de falhas no conjunto de
barragens e diques que protegem a cidade da subida de nivel d’agua do rio Mississipi e do
Lago Pontcharttrain. A questdo das falhas nas barragens, relacionada como causa de 2/3 dos
efeitos desse desastre, foi objeto de diversos estudos e discussées que concluiram pela
responsabilizacdo técnica do Corpo de Engenheiros do Exército dos Estados Unidos (USACE)
em virtude de decisGes construtivas e premissas de projeto incorretas nas estruturas, mas é
possivel compreender mais amplamente as causas como de ordem sdcio-técnica, pois
envolvem aspectos institucionais e de gestao das estruturas, como falta de financiamento
para execuc¢ao completa do sistema projetado em 1965, além de manutencao insuficiente
(LITTLE, 2010).

O detalhamento de alguns dos efeitos do furacdo Katrina permitem compreender um
pouco melhor a relacdo entre encadeamento e cruzamento de causas e a ordem de grandeza
dos impactos. Tao logo o olho do furacdo tocou o continente na cidade de Nova Orleans, os
sistemas elétricos, de telefonia e conexdo com internet foram destruidos ou danificados.
Torres usadas para comunicacao de emergéncia via radio também foram danificadas. Na
mesma manh3, as barragens comecaram a falhar e a cidade passou a ficar submersa. Com a
inundacdo, a maioria das vias ficou interditada, e a rede de esgotos parou de funcionar. Pouco
depois, também o abastecimento de agua parou. Equipamentos publicos que poderiam
prestar socorro — escolas, hospitais e instalagcdes policiais — estavam submersos. Com a subida
do nivel de 4gua, geradores de energia de seguranga (backup) foram inundados, deixando de
servir as poucas torres de comunicagdo de radio que ainda funcionavam, e as equipes que

1 Estas informacdes sdo baseadas em fontes diversas da imprensa e em vivéncia da situac3o.
2 Estas informacdes sintetizam a anélise de diversas fontes da imprensa internacional.
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trabalhavam na resposta ficaram sem comunicagdo, sem suprimentos e com pouca
mobilidade (SIMS, 2010). No Estado da Louisiania foram mais de 1500 mortes, com corpos
resgatados apenas depois de muitos dias. Cerca de 25 mil pessoas ficaram por dias abrigadas
no estadio Superdome, que posteriormente também sofreu com alagamentos.
Aproximadamente 200 mil casas ficaram alagadas por semanas. Foram necessarias
evacuacgoes a outras cidades, e a falta de solugao posterior levou a migragao de pessoas por
todo o pais.

Estes exemplos mostram impactos que sao sentidos e vivenciados mais amplamente
ndo apenas pelo carater extremo das ameacas, mas pela decorréncia de efeitos das ameacas
sobre infraestruturas, e de variadas interdependéncias entre diversos sistemas de
infraestrutura urbana. Ao se atingir dispositivos de infraestruturas e suas interfaces, os efeitos
dos impactos sdo cruzados, somados, amplificados e irradiados.

Na Regido Metropolitana de Sao Paulo —recorte sobre o qual a pesquisa trabalhou com
maior énfase - o perfil de riscos esta longe de apresentar situacdes de danos e mortes de
grandes proporgdes. Se compararmos o total de mortes dos ultimos dez anos na RMSP (205
Obitos3) com eventos como o da Regido Serrana no Rio de Janeiro em 2011 (com saldo de 918
Obitos), ou aos casos anteriormente mencionados de terremotos e furacdes, Sdo Paulo tem
um perfil de riscos de baixo impacto, em uma regido nao suscetivel a ameaca e processos de
grande magnitude. Os riscos altos sdo pontuais e localizados, e poderiam ser gerenciados por
uma efetiva gestdo e controle urbanos. No entanto, alguns eventos recentes, como a crise
hidrica de 2014-15, ou a necessidade de manobras em represas do sistema Cantareira nos
anos de 2011 e 2016, mostram que aqui, em algumas situacdes, o gerenciamento de riscos
precisa lidar com a probabilidade de impactos que podem assumir grande escala e amplitude
em virtude da complexidade das fun¢des que compdem o territdrio urbano, casos explorados
pela pesquisa, que buscou compreender: as especificidades de ocorréncias relacionadas a
riscos cruzados, encadeamento de efeitos, falhas em dispositivos e riscos nas interfaces entre
sistemas setoriais de infraestruturas, que sugeriam ser relevantes em ambientes
metropolitanos complexos. Os casos, que ndo podem ser sintetizados em um Unico artigo,
referem-se a 1. inundacdes recorrentes e duradouras na regido Leste da metrépole e Jardim
Pantanal, 2. inundagbes no municipio de Franco da Rocha, agravadas pelas manobras
necessarias no reservatorio Paiva Castro, do Sistema Cantareira; 3. efeitos diferidos da crise
hidrica pelo rio Tieté no municipio de Salto, com grande mortandade de peixes, e a relacao
com o sistema hidrdulico metropolitano para de controle de inundagdes e geracao de energia.

Ao analisar o desenvolvimento das politicas de gestdo de riscos no Brasil e em Sao
Paulo, a percepcao foi a de que estamos em plena transformacao de contexto, principalmente
apo6s a formulacdo da Politica Nacional de Prevencdo e Defesa Civil (PNPDEC, de 2012), com
maior incidéncia do tema da gestdo de riscos e adaptacdo a extremos climaticos na agenda
urbana. No entanto, a abordagem dos riscos cruzados em contextos complexos é pouco
levantada e desenvolvida dentro do tema da gestao de riscos e prevencado a desastres, tanto
no cendrio nacional como internacional, e também nas discussdes locais de governanga de
riscos metropolitanos.

3 De acordo com contagens e analises desenvolvidas a partir do Cadastro de Registro de ocorréncias do Instituto Geoldgico.
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O artigo aborda questdes metodoldgicas necessarias para alcangar a complexidade dos
riscos nos contextos de complexidade, como sao as regides metropolitanas. Posicionamento
que pode promover avango significativo na execugao da agao prioritaria 1 do Marco de Sendai
- "Compreender o risco de desastres", alinhado sobretudo a meta D do mesmo documento —
de reduzir danos a infraestruturas e interrupgées de seus servicos em contextos de desastres.
Os aspectos aqui abordados sdao o ponto de partida de um posicionamento epistemoldgico,
dos limites que estao colocados ao conhecimento sobre o tema.

Neste artigo, os conceitos sobre riscos sdo abordados primeiramente de um ponto de
vista objetivo — dos conceitos basicos da ciéncia perita sobre riscos. Posteriormente, é
analisada a norma ISO 31000, que traz uma proposicao abrangente e genérica (adaptdvel a
diversos contextos e sistemas) para gerenciamento de contextos de riscos de uma
organizacdo. Esta analise explora alguns de seus principios rumo a abordagens transversais,
gue podem ser desenvolvidas pela drea de estudos urbanos, sobretudo para alcancar o
gerenciamento de riscos cruzados ou na interface entre sistemas. Finalmente, sdo tragados
alguns pontos de uma agenda urbana — tanto do ponto de vista das pesquisas como da gestdo
urbana — que podem conferir relevancia especifica a contribui¢cao dos urbanistas no tema da
gestdo de riscos.

TERMINOLOGIAS DOS CAMPOS DA GESTAO DE RISCOS E
SEUS LIMITES

Os fundamentos das praticas consolidadas em relacdo a identificacdo e gestdo de
riscos sao os da ciéncia natural e ciéncia natural aplicada, areas dedicadas a caracterizar
processos baseados em histdrico de registros, estimativas histéricas, ou situacdes materiais
isoladas e ensaiadas; a analisar comportamentos fisicos e situacdes limite dos elementos e
materiais-foco de cada disciplina separadamente; a definir, classificar e quantificar os
respectivos processos em analise, instrumentalizar e propor medidas de respostas a cada
processo ou conjunto de processos identificado individualmente.

Dentro dessa pratica, alguns termos e definicGes sdo necessarios para comunicar com
clareza entre as diferentes areas que atuam no campo da gestdo de riscos em suas diversas
fases4. Suscetibilidade, vulnerabilidade, ameacas, perigos e risco sdo termos com significados
distintos e precisos. Sempre referenciados a um tipo de evento ou processo (sismolégico,
geoldgico, hidrolégico, meteoroldgico, entre outros), criam correspondéncias especificas com
diferentes instrumentos de identificacdo de riscos e mapeamentos, instrumentos de
prevencao, contingéncia e preparacao da resposta.

4Vdérios manuais e glossarios de definicdes compdem a literatura de riscos. Atualmente, no Brasil, as definicdes tendem a ser
uniformizadas de acordo com a Estratégia Internacional das Nagdes Unidas para Reducdo de Desastres (UNISDR), criada no
ano de 2000, a qual o Brasil aderiu. Nesta breve recuperagao, as definigGes foram cotejadas com fontes do IPT e do Instituto
Geoldgico (MACEDO, 2013 E TOMINAGA, 2015) por representarem as duas instituicdes mais ativas em Sdo Paulo relacionadas

com producgdo de instrumentos de identificacdo de riscos e gestdo de riscos e desastres.

4
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Ameacga - relativa a um evento deflagrador de
situacdes de risco ou a um processo (1.
hidrolégico, meteorolégico, 2. geoldgico, etc) que
pode causar disturbios. O Estudo de sua
frequéncia pode definir probabilidades para
ocorréncia de processos (termo usado por
algumas fontes também para suscetibilidade e
perigos).

Suscetibilidade - relativa ao espago enquanto meio
fisico, sua configuracdo, mais ou menos
predisposta a desenvolver processos (alteracdo de
uma situacado de estabilidade, 1 ou 2) como efeito
de uma ameaca. Termo também usado como
perigo.

Vulnerabilidade - deriva de analise relativa ao uso
que se faz do espaco: como os elementos
presentes no espago estdo expostos as ameagas e
aos processos desencadeados por ameacgas, e
como interagem (ampliam ou diminuem) o
contexto de suscetibilidade. Depende de uma
avaliacdo da qualidade da relacdo entre elementos
construidos no espaco e a suscetibilidade do meio.

s uada)

Risco — relativo a ameaca, as caracteristicas do
meio fisico e ao uso do espaco simultaneamente.
E uma avaliagdo quantitativa de impactos
negativos potenciais ou gerados por processos e
ameacas. Associa probabilidade do evento,
ameaca ou processo (quando) com a magnitude
do impacto (quantas perdas? quantas vidas?).

Cendrios possiveis: alta suscetibilidade + baixa vulnerabilidade; baixa suscetibilidade + alta
vulnerabilidade (quando o uso do meio pode desencadear processos); alta suscetibilidade +

alta vulnerabilidade.

Um problema desta formulacdo de conceitos para os urbanistas: sistemas de infraestruturas
podem ser considerados, em parte, como elementos do meio, e serem incorporados nas
analises de suscetibilidade, embora sejam, por principio, elementos de ocupacdo do espaco,
elementos construidos e, portando, em geral, considerados do ponto de vista da

vulnerabilidade.
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Suscetibilidade trata de caracteristicas inerentes ao meio fisico face a ocorréncia de
determinados processos e ameagas, a sua distribuicdo espacial e ao potencial de intensidade
(magnitude). Ndo leva em consideragao a frequéncia. Existem solos mais ou menos suscetiveis
a movimentos de massa, terrenos mais ou menos suscetiveis (pela topografia) a alagamentos,
e zonas mais ou menos suscetiveis a enxurradas em fungao das recorréncias meteoroldgicas
e do meio fisico, independentemente da ocupacdo e uso que se faca do espaco5.

Quando se fala em perigo [hazard], trata-se de atribuir determinada frequéncia a
condicbes de produzir consequéncias indesejaveis a suscetibilidade de um lugar, portanto,
associado a algum possivel dano ou a alguma condicdo de vulnerabilidade. Perigo envolve
definicGes de probabilidades de ocorréncia dentro de um certo periodo de tempo, a um lugar
com certa suscetibilidade e com algum elemento que deve ser avaliado quanto a sua
vulnerabilidade.

A vulnerabilidade, ao contrdrio, diz respeito a condi¢do que a ocupacdo espacial (dano
potencial) assume frente a determinada condicdo de suscetibilidade e de perigo
(probabilidade de ocorrer). A transformacdo espacial pode exacerbar ou minimizar
suscetibilidades, a forma e posicdao espacial podem expor ou preservar vidas e bens. A
vulnerabilidade identifica o grau de perdas e danos potenciais.

A nogdo de Risco, finalmente, envolve necessariamente alguma mensuracio. E preciso
qguantificar a possibilidade de consequéncias prejudiciais de um evento, ou seja, relacionar a
probabilidade de ocorréncia (frequéncia estimada de determinada suscetibilidade) com seu
efeito e severidade (impacto, magnitude do processo e intensidade das consequéncias,
estimando a condicdo vulneravel). O risco associa perigo, suscetibilidade e consequéncias a
quantificacdo de elementos vulneraveis. E fungdo da ameaca (suscetibilidade e perigo) e do
dano potencial (vulnerabilidade):

R=AxV.

A composicdo dos fatores A e V podem variar nas diversas metodologias, sobretudo na
caracterizacdo da vulnerabilidade, que pode incorporar ponderagdes diversas.

Para cada um dos elementos de analise de risco, é possivel classificar categorias — alto,
médio e baixo - em funcdo da frequéncia (probabilidade) e do impacto (intensidade do
processo e do dano), e definir perfis de risco por tipo de ameaca e magnitude provavel.

Por envolver mensuragdo, esses conceitos podem ser expressos por equagdes
matematicas ou intervalos, gerar classes espacialmente distribuidas e serem representados
em mapas com gradacdo de escalas: as informacdes sobre suscetibilidade seriam mais
apropriadas ao planejamento da ocupacdo inicial de um territdrio, em escalas mais distantes;
sobre vulnerabilidades, no auxilio da definicdo de areas prioritarias para maior controle e

5> A terminologia da UNISDR (2004 e 2009) considera apenas as definicdes de perigo, vulnerabilidade e risco. Suscetibilidade é
uma definicdo utilizada em metodologias de mapeamento produzidas pelo CPRM e IPT com base no manual Guidelines
Suscetibility Hazard and Risk Zoning for Land use Planning, apud MACEDO, 2013.
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gestdo de riscos, em escala mais proxima; e sobre risco (setorizagcdes) para orientar agdes
dirigidas a mitigagao de riscos ja instalados, em escala de detalhes.

Apesar do esforco em definir conceitos precisos para embasar procedimentos de
analise racionais e objetivos, existe, mesmo na literatura das ciéncias naturais e ciéncia
aplicada, discussoes relacionadas a subjetividade na definicdo e quantificacdo de riscos, e
divergéncias com relacdo a metodologias e classificacdes dos elementos em risco de um
territério. Existem disputas e divergéncias dentro da prépria comunidade perita em torno de
métodos, o que leva a considerar que produzir mapas e informaces sobre riscos é um
mercado. A adesdo aos conjuntos de estratégias elaborados pela ONU (Marco de Hyogo e de
Sendai) amenizam as divergéncias apenas em parte.

Além da comunidade perita envolvida na fase de conhecimento do problema, ha
também o campo de controle dos riscos em outras fases relativas a eventos criticos, a fase do
desastre. As fases da gestdo de riscos podem ser classificadas em: fase preventiva (na qual se
identifica os riscos e se estuda e planeja a¢des para mitigar ou monitorar e conviver com os
riscos em seguranca) anterior ao evento; a fase do atendimento emergencial, as agdes
durante a crise (aspectos de organizacao transitdria e logistica); e fase pds-desastre, nas agcdes
de reconstrucao, reparacao de danos, indenizagles e reorganizagao espacial que, espera-se,
acumule o conhecimento da experiéncia da situagado critica vivida. As énfases de atuacao das
diferentes fases também introduzem alguma ordem de tensdo e disputa institucional no
campo da gestao de desastres, principalmente devido a alocacdo de recursos.

Com relacdo a classificacdo do tipo de processo, na classificacdo COBRADEG6 (ver quadros a
seguir) sdo definidas categorias pelos termos: desastres naturais — processos do meio fisico
gue independem da acdo humana (uma consideracdo que deve ser relativizada nos estudos
do territério, como visto pela ideia de segunda natureza), e desastres tecnoldgicos - processos
resultantes de atividades de transformacao, produtivas. Também sdo usadas expressdes com
qualificativos, como riscos ‘ambientais’, ‘urbanos’, ‘socioambientais’, com o intuito de
designar o contexto dos riscos, e onde ocorrem. Esses qualificativos revelam que as categorias
convencionais podem nao estar dando conta de designar a complexidade dos contextos de
risco.

6 A Classificacdo Cobrade foi um elemento de uniformizac¢io as defini¢des internacionais e de ades3o as estratégias da UNISDR.
Anteriormente, no Brasil, a politica de Defesa Civil utilizava a Classificacdo Codabe. Na pratica, ha limites de aplicagdo tanto de
uma como de outra nos processos de notificacdo de desastres.
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Quadro esquematico — adaptacdo tabela Cobrade

g Sub-grupo tipo subtipo
1 Terremoto 1 Tremor de terra
2 tsunami
2 emanagao vulcanica
3 movimento de massa 1 Quedas, 1 blocos
tombamentos, 2 lascas
rolamentos 3 matacoes
(%]
S 4 lajes
§° 2 Deslizamentos 1 solo e/ou rocha
2 3 corridas de massa 1 solo/ lama
© 2 rocha/ detrito
— 4 subsidéncias e colapsos
4 erosoOes 1 costeira e maritma
2 margem fluvial
1 laminar
3 continental 2 ravinas
3 bogorocas
1 inundagdes
« | 2 enxurradas
%) el
8 2
% ~ | 3 alagamentos
Z .
1 ciclone
- 1 sist. grande escala regional
2 f. fria/ z. converg.
2 tempestades 1 tornados
2 de raios
8 N
o 1 local/convectiva 3 granizo
g 4 chuvas intensas
[0}
b 5 vendaval
€
™ | 3 temperaturas extremas 1 onda de calor
1 friagem
2 onda de frio
2 geada
1seca 1 estiagem
2 seca
©
£ 3 incéndio florestal
o
< 4 baixa umidade do ar




NATAL2019

27 a31maio

” ENANPUR

1 epidemias

1 doengas infecciosas virais

2 doengas infeciosas bacterianas

3 doengas infecciosas parasiticas

3 doengas infecciosas fungicas

o 3
© Q : ~ . .
5 o 2 infesta¢Bes e pragas 1 animais
© °
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A classificacdo Cobrade reforca a segmentacado setorial presente na gestdo urbana.
Uma contribuicdo especifica dos estudos urbanos ao campo da gestdo de riscos poderia ser
incorporar certos elementos estruturantes do meio urbano as nogdes de suscetibilidade,
como dado do meio fisico - uma segunda geografia — e como vulnerabilidade, e trabalhar
compreensdes na interface entre categorias existentes.

Sistemas grandes e complexos compdem a cidade como uma segunda natureza, e
arranjos de multiplas interfaces resultam dessas interacdes: sistema habitacional, de controle
urbano, de protecdo ambiental, de saneamento, de drenagem, coleta e disposicdo de residuos
solidos, de mobilidade, sistemas elétricos, sistemas de informacdes. A dependéncia funcional
entre sistemas define territdrios e escalas espaciais e de gestdo diversas.

Tanto falhas em cada um deles, como efeitos secundarios de eventos externos a eles,
sao informagdes ausentes nos grandes campos de classificacdo de desastres. Ndo ha entrada
que oriente registro sistemdtico das informacOes de processos ou efeitos na natureza
segunda, seja como dano, seja como causa. Na abordagem da interface entre sistemas, além
do foco nos processos aleatérios da natureza e do desenvolvimento técnico individualmente,
é preciso focar entre especialidades, nas falhas de interacdo, para melhor identificar riscos.

Nas interfaces e nos residuos estao contidas as falhas da cidade, se entendida como
expressao maxima da natureza segunda, de uma natureza transformada. Fenémenos dessa
segunda natureza ndo podem ser expressos, simplesmente, por eventos classificados como
‘tecnoldgicos’ na codificacdo Cobrade (BRASIL, 2012), pois resultam de interacdes complexas
entre meio técnico, espaco social e espaco natural. Dito de outra forma, existem desastres
cujos processos sdao de natureza urbana: ndo aconteceriam na natureza, e ndo podem ser
explicados pela descricdo isolada de processos tecnoldgicos. Prescindem do entendimento de
processos urbanos —funcionamentos, normalidades e falhas, e intera¢cdes complexas frente a
ameacas. Também ndo basta compreender a adjetivacdo ‘urbano’, como delimitacdo
administrativa, pois podem se relacionar a processos fora dos espacos delimitados
oficialmente como zona urbana e serem produtos tipicos da dindmica urbana, ela mesma
muitas vezes desastrosa. E preciso entender que a natureza segunda configura
suscetibilidades, ndo apenas vulnerabilidades, e como isso ocorre. Ou seja, ela gera riscos, ndo
apenas é suscetivel a eles.

SISTEMAS FECHADOS E RISCOS RESIDUAIS: uma analise

dos procedimentos propostos pela ISO 31000 e as

lacunas para sua aplicacao na gestao metropolitana

Além da categorizacdo por fenOmenos organizada pela Cobrade, outro elemento que
pode segmentar as analises de risco é a nocao de risco residual, presente na Norma ABNT-ISO

31000 — Gestdo de Riscos — Principios e Diretrizes7. Esta norma propde um método para
gerenciar riscos, independentemente do tipo de organizacao interessada, setor de atividade,

7 A Norma ISO 31000 derivou da norma regional australiana e neozelandesa AS/NZS 4360 (2004).
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ou tipo de risco envolvido. Sua investigacdao é interessante a abordagem de riscos que
atravessam categorias, e também porque é utilizada em planos de gestdo de risco das
empresas de infraestrutura e organizacdes setoriais.

Os Procedimentos propostos na ISO 31000 partem da premissa de que a gestdo de
riscos deve ser aplicada a sistemas bem definidos, fechados, embora se defina que deve haver
uma face de comunicacdo para lidar com contexto e elementos externos. Sobre os sistemas,
ou organizagdes, incidem fatores internos e externos de incertezas para que a organizacao
gue busca gerenciar seus riscos alcance seus objetivos e desempenhe suas atividades-fim.
Risco é, entdo, definido como ‘efeito de incertezas no objetivo’.

Todas as atividades de uma organiza¢ao ou sistema envolvem riscos, mas apenas
alguns riscos interferem nas atividades a ponto de valerem a pena serem gerenciados.
Portanto, uma organiza¢ao deve estabelecer critérios de significancia dos riscos, baseados
tanto nos objetivos organizacionais de seu contexto interno (objetivos da organizacao,
estrutura, condi¢cdes) como nas condicionantes do contexto externo (aspectos regulatérios e
restritivos de toda ordem; fatores que podem ter impacto; relagdes com outras partes
interessadas). Aqueles considerados significantes e gerencidveis devem sé-lo com a medida
mais eficiente e eficaz possivel — suficiente, definida por procedimento sistematico e légico, e
por estrutura de gerenciamento de riscos associada a instancias de decisdo, planejamento e
gestdo de processos. Isso corresponde a formulagdo corriqueira nas engenharias de que
atividades com risco zero tendem a ter um custo infinito ou, inversamente, uma atividade com
custo muito baixo tende a ter riscos infinitos.

No passo a passo, a primeira medida a se tomar na elaboracdo de uma proposta de
gestdo de risco é definir um contexto. Contexto, aqui, ndo diz respeito a uma complexidade
relativa a efeitos de ameacas, situacdo ou lugar, e sim ao contexto de objetivos da organizacao
e suas finalidades: o que define o sistema a ser gerenciado? Que parametros internos e
externos devem ser levados em consideracao? Qual o escopo e critério para definir risco?

Estabelecido o contexto de condicionantes internas e externas, deve-se proceder a
avaliacao dos riscos. Inicialmente, pela identificacdo das incertezas, os fatores que podem
impedir o desempenho de atividades do sistema: quais sdo as ameacas e processos de risco
externos e internos ao sistema? Posteriormente, riscos e incertezas devem ser analisados na
apreciacdo das causas e das fontes, e em suas intera¢des e complexidades. Apds identificados,
sao finalmente avaliados: quantificados em termos de probabilidade e impacto.
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4 Estabelecimento do contexto (5.3) »

Processo de aval:aféo de riscos (5.4)

= Identificagdo de riscos (5.4.2) &
A
Comunicacgéo e R 3 . . Monitoramento e
consulta Analise de riscos (5.4.3) > analise critica
(5.2) (5.8)

A 4

= + Avaliagao de riscos (5.4.4) &

Tratamento de riscos (5.5)

Esquema Processo de Gestdo de Riscos. Fonte: ABNT 31000, 2009.

Apds estas etapas é possivel definir o tratamento que serd dado aos riscos: quais serdo
gerenciados e quais serdo residuais no processo. O tratamento so pode ser feito mediante
atribuicdo de valor as incertezas. Um investimento em mitigacdo deve compensar o custo do
risco a atividade fim: é possivel decidir ndo realizar a atividade que da origem ao risco, ou
assumir e aumentar o risco para aproveitar uma oportunidade. E possivel assumir o risco com
medidas para sua reducdo: buscando eliminar a fonte de risco, alterando probabilidades e
consequéncias, compartilhando o risco, utilizando tratamentos que podem mitigar, modificar,
ou até criar novos riscos.

O que ndo é tratado é considerado residual8. Mas o risco residual pode ser gerado nas
etapas anteriores: pode ser um risco ndo avaliado, por ser insignificante a organiza¢ao; nao
analisado por estar fora do escopo e critérios pré-definidos; ou mesmo ndo identificado,
desconhecido. Pode ficar retido no sistema, pelo desconhecimento ou mediante avaliacdo de
qgudo toleravel é assumi-lo. Pode ser transferido, o que, numa boa governanca, exige
processos de comunicacdo e consulta efetivos. Ou seja, é importante que, se conhecidos,
tomadores de decisdo e outras partes interessadas estejam cientes da natureza e da extensao

& A terminologia UNISDR, 2009 traz o conceito de risco residual bastante similar ao da norma: “risco que permanece como néo
gerencidvel, mesmo quando sdo tomadas medidas eficazes de redugcdo de desastres, e para os quais possam ser mantidas
capacidade de resposta a emergéncia e capacidades de recuperag¢do. A presenga de risco residual implica o desenvolvimento
continuo de capacidades preparagdo, suporte e servigos de emergéncia eficazes, associados a politicas sécio econémicas, como
redes de apoio e transferéncia de riscos”. Também o conceito de risco e perigo guardam similaridades com a ideia de ‘efeitos
de incertezas no objetivo’ ao usar termos como ‘perturbagao a ordem’, ‘danos e prejuizos’, ‘consequéncias negativas’ (UNISDR,

2009 e 2004).
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do risco residual apds identificacdo, e que a decisdo seja documentada, submetida a
monitoramento do residuo e analise critica.

A atividade de comunicacdo e consulta9, que deve ser continua e alimentar todas as
fases do processo de gerenciamento de riscos, é fundamental e trabalha interfaces entre
sistemas, entre o que é interno e externo a um sistema ou organizacdo. No caso de riscos
residuais, sobretudo se transferidos, a atividade de interface, ou comunicacdo, é ainda mais
necessaria. E, ainda, nos casos em que se defina como critério de avaliacdo conveniente a
consideracdo de combinacgdes de riscos multiplos, identificacdo de reacées em cadeias, efeitos
cumulativos e em cascata, e outras complexidades que envolvam contextos internos e
externos, o trabalho de interface é imprescindivel.

Alguns limites dos procedimentos propostos na norma podem ser apontados. O
primeiro é que, apesar de problematizar situagdes de riscos interdependentes10, a norma nao
sistematiza procedimentos para trabalhar efeitos das interdependéncias além de indicar a
importancia da tarefa de comunicagdo nesses contextos. Outra questdo é que a premissa de
estabelecer metas e desempenho para o tratamento dos riscos pode definir circunstancia de
vicio em que quanto menos complexo o contexto de risco, mais facil se torna o cumprimento
das metas, e que quanto mais riscos sdao externalizados, menos problemas restam a
organizacao. Pela regra da eficiéncia, poupar trabalho pode levar a negligéncia de um ponto
chave —a comunicagao.

Ao analisar situacbes de gestdo de riscos por sistemas que aplicam principios desta
norma, é possivel notar que a identificacdo de contextos e fatores internos e externos tende
a ndo sdo ser devidamente desenvolvida, e a frente de comunicacdo é incipiente. Sem o
efetivo desenvolvimento da atividade de comunicacdo, as interfaces, essenciais a gestdo de
riscos complexos, os efeitos diferidos, ou riscos residuais transferidos, sdo os aspectos mais
prejudicados.

Em relacdo a essas situa¢des de maior complexidade, LITTLE (2010) desenvolve andlise
onde aponta que, na literatura técnica das falhas e sinistros em infraestruturas - andloga ao
campo de estudos de riscos em sistemas complexos - existem categorias de processos que
definem tipos de interdependéncias entre sistemas, como:

9 “A comunicacgéo e consulta ds partes interessadas sGo importantes na medida em que elas fazem julgamentos sobre riscos
com base em suas percepgdes. Essas percepgcbes podem variar devido as diferengas de valores, necessidades, suposigoes,
conceitos e preocupagdes das partes interessadas. Como os seus pontos de vista podem ter um impacto significativo sobre as
decisbes tomadas, convém que as percep¢bes das partes interessadas sejam identificadas, registradas e levadas em
consideragdo no processo de tomada de decisdo”. (1ISO 31000:14).

10 “Convém que a identificacdo inclua todos os riscos, estando suas fontes sob o controle da organizacdo ou ndo, mesmo que
as fontes ou causas dos riscos possam ndo ser evidentes. Do contrdrio, ndio serdo gerenciados. Convém que a identificagdo de
riscos inclua o exame de rea¢des em cadeia provocadas por consequéncias especificas, incluindo os efeitos cumulativos e em
cascata. Convém que também seja considerada uma ampla gama de consequéncias, ainda que a fonte ou causa do risco ndo
esteja evidente. Além de identificar o que pode acontecer, é necessdrio considerar possiveis causas e cendrios que mostrem
quais consequéncias podem ocorrer. Convém que todas as causas e consequéncias significativas sejam consideradas”. (1SO
31000:17).
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- falhas em cascata: quando o funcionamento fora da normalidade em uma
infraestrutura pode causar anormalidades em um segundo sistema de infraestrutura, e em
um terceiro, e assim por diante.

- escalonamento de falhas: o funcionamento fora da normalidade em uma
infraestrutura pode exacerbar anormalidades independentes de uma outra infraestrutura
(por exemplo, o tempo para recuperar as linhas de metrd afetadas por determinada ameaca
se estendem porque as linhas de energia ndo foram restabelecidas de outra ameaca);

- falhas por causas comuns: anormalidades em duas ou mais infraestruturas
simultaneamente em virtude de causas comuns aos diferentes sistemas.

Little simplifica definindo que efeitos de interdependéncias entre sistemas ocorrem
guando a falha em uma das partes aciona a falha de outras partes sucessivamente, e que
quando esse processo é traduzido para o caso de infraestruturas, efeitos de
interdependéncias definem situacdo em que a perturbacdo em um sistema ou dispositivo de
infraestrutura espalha, por sua capilaridade e conectividade caracteristica, impactos
consideraveis a outros sistemas ou dispositivos de infraestrutura, com ampliagdo consideravel
de impactos. A valoracdo do fendmeno depende de qudo vitais sdo as consequéncias, da
amplitude de propagacdo e da magnitude dos impactos. Estas dependem do grau de
interdependéncia, do quanto as conexdes entre os componentes desses sistemas sdo
singulares, ou se existem capacidades redundantes e de seguranca. Os efeitos da interrupgao
podem tanto desaparecer a medida que se propagam a partir da interrupcdo de base,
limitando o dano geral, como podem somar forca em ondas sucessivas, mais fortes, de efeitos
em cascata, até que parte ou toda a rede de infraestrutura sofra perturbacdes. Neste ultimo
caso, o dano em uma componente chave pode criar uma falha muito mais ampla,
potencialmente desproporcional em relacao a falha original. Considerando as muitas ligacoes
entre varios sistemas de infraestrutura, as falhas em cascata podem atravessar os limites da
infraestrutura (LITTLE, 2010: 29).

As discussdes sobre riscos complexos encadeados e a nog¢ao de risco residual traz
questdes importantes para aspectos da gestdo e governanca metropolitana de riscos,
sobretudo para adequacdo de escalas. Por exemplo, que organiza¢do ou agente gerencia o
conjunto de riscos residuais dos diversos sistemas setoriais de infraestrutura, e possiveis
efeitos combinados tanto de riscos residuais como da relacdo entre sistemas? A metrépole
pode ser entendida como um sistema, uma organizacdo, composta por diversos subsistemas
setoriais, em que pode ser aplicado o procedimento sugerido na norma ISO 310007 Se sim, a
gue organizacdo caberia gerenciar os riscos residuais da metrépole por causas difusas? O ente
metropolitano teria importancia apenas como agente nas atividades de comunicacdo e
consulta, nas interfaces? O mesmo raciocinio pode ser feito ao pensar a relagdo entre escalas
administrativas locais e regionais — municipio x metrépole. Pelos procedimentos propostos,
seria possivel e desejavel distinguir riscos que devem ser gerenciados na escala local e riscos
gue carecem de gestdo em nivel regional, assim como na relagdo entre bacias e sub-bacias?
Qual é o territdrio dos riscos?

Estudos de caso sobre riscos em contextos urbanos complexos podem ajudar a
compreender alguns graus de interconexao de fun¢des urbanas em risco, e como os contextos
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institucionais estdao preparados e organizados para lidar com riscos internos e externos a suas
organizacdes. E eles colocam o problema do recorte da analise de risco em contextos
complexos.

Enquanto os procedimentos usualmente utilizados (e normatizados) em gestdo de
riscos propdem a identificagao e conhecimento dos riscos a serem gerenciados dentro de um
sistema (um universo determinado pelo tipo de ameaca, por delimitacdo espacial ou por
escopo de atividade sob risco, no caso de uma organizagdo setorial ou empresa), para o caso
de riscos em contextos complexos, sobram questionamentos: quando o objeto trata dos
efeitos de riscos residuais, nas interfaces e lacunas entre sistemas, como observar o universo
entre sistemas? Qual o ponto de partida, qual o recorte? A delimitagao metropolitana, por si,
é suficiente para definir um sistema integral a ser analisado? A metrépole deve ser entendida
como uma soma de por¢des territoriais diversas, seja de delimitacdes administrativas, seja de
bacias e sub-bacias, conforme sugere a Lei Federal? Ou a metrépole deve ser entendida como
uma composigao de sistemas diversos? Os sistemas setoriais a serem analisados alteram os
limites metropolitanos? De quais sistemas se trata?

O desenvolvimento de analises de risco por bacias e sub-bacias, conforme proposto na
lei Federal PNPDEC, certamente oferece uma nog¢ao mais clara de territorialidade associada a
riscos de inundacdo e de secas, e mesmo para a gestdo de riscos geoldgicos. Mas ndo da conta
de outras interconexdes, como efeitos de secas e cheias distantes, ou como as do sistema
elétrico, seja nos arranjos de distribuicao e transmissao, seja nas interferéncias hidricas — as
vazOes necessarias - para sua geracao. Além disso, falhas em cascata e efeitos de segunda
ordem entre sistemas tendem a definir territorialidades distintas daquelas ja estabelecidas
para a gestao setorial.

POR UMA VISAO INTEGRADA DOS RISCOS URBANOS

A ideia de integracdo de escopos é prépria da pratica de arquitetos e urbanistas nas
atividades de compatibilizacdo de disciplinas em projetos de variadas escalas. Também a
gestdo de risco ja esta presente na atividade de planejar, embora ndo definida com este nome.
A ruina de um edificio, os perigos do meio e a transformacao dos perigos a uma forma segura
sdo pressupostos para estabelecer limites a ocupacdo, coeficientes de seguranca, cdlculos e
designios de um projeto. Portanto, simplificando e generalizando, pode-se dizer que qualquer
desastre com dano que ocorra em meio urbano (ou em meio transformado pela dindmica
urbana) é uma falha na previsdo de como melhor usar, controlar e ocupar o territorio, seja a
ameaca natural ou tecnoldgica. E um desastre ‘do urbanista’.

Os estudos urbanos, portanto, ja contribuem, pelos seus préprios pressupostos, a
gestdo de riscos de desastres, mas podem ser aprimorados nesse sentido, ao explicitar seu
papel na integracdo de agdes, na leitura de situacOes integradas, e na comunicagcdao das
interfaces.
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Trés linhas de investiga¢do podem ser considerados como elementos de uma agenda
de estudos que permita organizar e fundamentar essa contribuigdo: I. Processos: evidenciar
que o planejamento ja trabalha com pressupostos da gestdo de riscos, reconhecer quais sao
eles e como podem ser aprimorados; Il. Contextos: desenvolver estudos sobre produgdo do
espago que permitam abordar processos indiretos geradores de risco, considerando a
dimensao social do espaco e do risco; lll. Interfaces: trabalhar as complexidades de escala e
de escopo dos complexos urbanos em sua totalidade, composta por sistemas espacial e
funcionalmente integrados que geram efeitos ndo identificaveis no ambito estrito de cada um
daqueles sistemas, recompondo, ao invés de decompor, um todo complexo em partes
simples.

l. Sobre o processo de planejamento
As atividades de planejamento ja sdo orientadas pelo controle de riscos:

a) ao buscar orientar a ocupacao (coletiva ou individualmente) para evitar a interacao
com riscos de desastres naturais provaveis e ja conhecidos;

b) ao estabelecer diretrizes para organizar recursos espaciais de maneira a responder
aos, assim chamados, problemas urbanos, vivenciados na pratica como déficits; e aos
problemas ambientais, vivenciados como limites;

c) ao ordenar fluxos e fungdes a fim de orientar o construido e o ndo construido (a
paisagem protegida) de forma racional e eficiente, evitando desastres, desperdicios, ou perda
de oportunidades;

d) ao ordenar todos estes elementos com sentido estético, evitando desastres tanto
de forma como de significados.

Mas essas atividades podem ser melhor orientadas pela nog¢do de controle de riscos,
gue envolve a¢bes de planejamento nos trés momentos:

e nafase de prevencado, ao estabelecer as estratégias de organizacdo cuja tarefa
inicial é identificar situacGes problema (e criticas), e definir contingéncias;

e na fase de socorro e emergéncia, que exige conhecimentos de logistica para
embasar trabalhos de salvamento, relacionar planos de emergéncia a sistemas
de alerta, e a reorganizacdo momentanea do cotidiano sob condigdes
extremas;

e nafase de reconstrucdo, em que eventos anteriores devem servir de referéncia
para uma reconstrugdo consciente dos processos e ameagas existentes.

Em condi¢cdes ideais, a identificacdo de riscos deveria envolver trabalhos
interdisciplinares de investigacdo de eventos que norteassem o planejamento da ocupacao.
As situacbes problema sdo recortes privilegiados de analise e as técnicas escolhidas para
intervir podem resultar em operagdes de algum tipo de supressao nos instrumentos de
planejamento:
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a) pela subtracdo de areas-problema da dinamica espacial, como areas protegidas
(evitar o problema, como a ocupac¢do na margem de um rio);

b) pela transformacdo estrutural da fonte geradora de problema (ex., altera-se o curso
de um rio, a situagdo problema desaparece - ou é transferida dali);

c) pela reducdo da margem de seguranca frente a situacBes problema a limites
menores, incluindo e aceitando zonas criticas de convivio com o risco como dado de
planejamento e organizacdo, de onde decorrem planos para situagdes de emergéncia,
sistemas de monitoramento e alarme, e se estabelecem novos limites e ponderagdes do risco,
por meio de sistemas de informagdo compartilhada com o usudrio. Sao estratégias que
superam a mera proibicdo do uso ou a radicaliza¢cdo da transformacdo espacial, mas exigem
monitoramento permanente.

Mudangas climaticas sao fator de necessdaria renovagdo da linha de investigagao dos
processos de planejamento, pois exigem atualizacdo de parametros e fatores de seguranca
pré-estabelecidos, maior flexibilidade para conviver com situacbes extremas, e o
desenvolvimento de repertérios de experiéncias de planejamento com solucdes para convivio
Seguro com os riscos.

Il. Sobre contextos geradores de risco

E necessario dedicar esforcos a compreender processos que produzem
vulnerabilidades e exacerbam riscos, o que implica em introduzir cenarios tendenciais e
dinamicos a instrumentos de avaliagdo que sdo estaticos, ou seja, incorporar o elemento
tempo as avaliacGes de risco.

Os contextos e cendrios associados a ampliacdo de riscos sdo os mais variados
possiveis, e envolvem o conteudo social que compde o espaco. As dindmicas sociais produzem
localizacOes e deslocamentos, processos expressos no territério como expressao fisica de
acumulo e de temporalidades diversas. Ha fluxos didrios e transi¢des lentas, podem surgir
concentrag¢des rapidas ou cumulativas, orientadas por planejamento ou nao, previsiveis e
imprevisiveis.

Os estudos fundamentados teoricamente na ideia de ‘producdo do espaco’11 podem
promover leitura critica sobre os fluxos produtivos que participam da producdo espacial, e a
producdo espacial como fluxo produtivo ela mesma. A introdugdo de conceitos praticos de
risco, e de uma sociedade de risco (da teoria social do risco12) a estes estudos, poderia ampliar
possibilidades de investigacdo, como, por exemplo, compreender de que forma os fluxos

11 para Lefebvre (2000), o Espaco compreende as dimensdes social, econémica e politica, além de sua propria materialidade.
Compreende, ao mesmo tempo, a natureza em estado absoluto, a natureza humana e a humanizacdo da natureza, matéria prima
e produto em um processo de producdo do humano, em Ultima instancia. No espago, camadas do tempo e de diferentes
temporalidades se sobrepdem.

12 Os principais autores dessa tendéncia - Ulrich Beck (BECK, 2011) e Anthony Giddens (GUIDDENS, 1999) e aspectos da teoria
social dos riscos serdo melhor desenvolvidos na secaol.3. O IPPUR, sobretudo trabalhos conduzidos por ACSELRAD,
desenvolve linhas de pesquisa orientadas por este viés de investigagédo dos processos urbanos.
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imobiliarios podem ampliar e reduzir vulnerabilidades, ou promover expulsdo de moradores
e ocupacgdes indesejadas — uma exemplificagdao que pode servir para diversos outros fluxos
urbanos, sociais e técnicos.

Os processos soécio-econdmicos das cidades e do territério poderiam ser
compreendidos até o ponto de chegada da gerac3do de situacdes amplas de riscos urbanos. E
uma linha de investigacdo cujos fundamentos tedricos poderiam estar amparados nos
métodos de andlise da producdo do espaco e nas teorias social do risco, de um lado, e
necessariamente associados a andlises pragmaticas dos riscos urbanos, e de indicadores de
planejamento urbano, de outro.

Nesta linha, o papel a ser desempenhado pelos estudos urbanos seria o de interligar
aspectos das ciéncias tradicionais as teorias sociais criticas, conferindo maior concretude e
possibilidade de solucdes aos estudos de percepgdes sociais do risco.

Il. Sobre a coordenacgao de interfaces complexas

Existem funcionalidades dindmicas no espaco construido - a prépria dinamica social,
mencionada acima, e a dindmica dos fluxos - contelddos naturais organizados e disciplinados
para reproduzir a vida nas cidades, como 4gua, energia, residuos, e o deslocamento em geral
de matérias e pessoas - que nao podem ser compreendidas e explicadas a cada parte que
compode aquele espaco. Isto contrasta com outras disciplinas, nas quais se busca explicacdes
mais apropriadas mediante a decomposi¢cao do todo nos menores elementos. No complexo
urbano, ha necessidade de compreender a interagdo entre os sistemas, os desdobramentos
dessas interacdes e as solucdes para os desafios delas decorrentes.

Em contextos urbanos adensados, cujo funcionamento envolve expressivos e
repetidos impactos sobre o meio fisico natural, ndo é possivel estabelecer separacdo nitida
entre riscos por causas naturais, antrépicas e falhas. Inundagdes, escorregamentos, colapsos
em redes de saneamento e energia sdo desafios presentes e crescentes, e a formulacdo de
diretrizes para sua superacdo requer abordagem especifica e pragmatica. As vulnerabilidades
a desastres ndo se caracterizam, somente, ou necessariamente, pela exposicdo a processos
naturais e/ou de alta magnitude. Podem estar relacionadas a eventos corriqueiros e
cronicos13 que, associados a efeitos de diversas ordens na propria infraestrutura urbana,
aumentam exponencialmente os riscos, com consequéncias maiores que a simples soma das
partes. Situacdes classificadas como residuais ou de baixo risco por um setor de infraestrutura,
ou disciplina relacionada a certos fenOmenos, quando devidamente associadas, podem
desencadear efeitos de grande escala. Uma espécie de “vulnerabilidade da complexidade” é
criada simplesmente pelo tamanho e interdependéncia entre sistemas urbanos. RegiGes
metropolitanas sdo o objeto privilegiado para estes tipos de andlises.

Interacdes desse tipo sdo pouco estudadas e organizadas como método para abordar
riscos urbanos, muito embora a percepcao de que contextos urbanos submetidos a situacdes

13 por exemplo, a ruptura de redes de abastecimento de dgua sob press3o em dreas de urbanizacdo em encostas. Este é um
dos elementos analisados por RIBEIRO, 2007.
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de risco desenvolvem efeitos em cascata seja frequentemente aceita entre os peritos do risco,
e mencionada nas descri¢cdes sobre eventos.

Os diferentes sistemas que compdem a cidade se desenvolveram e evoluiram em suas
especialidades, criando suas respectivas instituicdes, legislacGes, protocolos, normas e
parametros. As interfaces entre sistemas carecem de desenvolvimento correspondente. Sdo
lacunas obscurecidas, que podem apresentar comportamento falho mesmo em situacdes de
normalidade, e efeitos de grande impacto mesmo com eventos aleatérios levemente acima
da normalidade.

UMA AGENDA URBANA PARA GESTAO DE RISCOS

Dada a magnitude das consequéncias que as falhas em funcdes de sistemas regionais
podem proporcionar, preparar cidades para enfrentar contextos de ameacgas cada vez mais
extremas exige abordar func¢des regionais, interdependéncias estabelecidas entre diferentes
fungdes setoriais, e 0 agravo que seu mau funcionamento pode desencadear aos processos
de risco ja instalados localmente. E imperativo que as discussdes sobre riscos cruzados sejam
incorporadas a pauta dos sistemas regionais, e que os sistemas regionais sejam incorporados
as discussodes sobre gestdo de riscos.

A vulnerabilidade urbana ndo é um fator a ser analisado apenas do ponto de vista do
uso e da ocupacao do solo, com predominancia das funcdes residenciais. Existem fragilidades
dos sistemas urbanos de infraestrutura, sobretudo da articulacdo entre eles, que precisam ser
incorporadas as analises de vulnerabilidades e de riscos urbanos. Existem riscos inerentes a
essas atividades, seu residuo deve ser incorporado as analises como um elemento da
suscetibilidade de um local. A gestao de riscos que opera em escala local, ou agrupamentos
de bacias menores, deve compreender as escalas regionais que atravessam tal por¢cao do
territério. Mas, além disso, deve haver um nivel de decisdo que compreenda a integragao, e
ndo a mera soma, de territérios.

A pesquisa que da suporte a este artigo reconhece a duplicidade da natureza urbana
frente aos riscos como vulneravel e como geradora de risco simultaneamente. As conclusdes
apontam para elementos de uma agenda de pesquisa urbana como campo que pode conferir
visdo integradora e de coordenacdo ao tema da gestao de riscos, ao:

e desenvolver estudos que facilitem aos processos de planejamento urbano
inserir em suas premissas: instrumentos, métodos, principios das 3 fases de
controles dos riscos (prevencdo, planejamento e resposta); investigacoes
interdisciplinares e identificacdes de risco amplas; atualizacdo de parametros
de seguranca ja estabelecidos frente a cendrios de mudancas climaticas;

e desenvolver estudos sobre contextos geradores de risco urbano, por meio da
compreensdo de processos que produzem vulnerabilidades e exacerbam riscos
em cenarios tendenciais e dinamicos, considerando componentes técnicas,
socio- econdmicas e institucionais relacionadas a produc¢do do espago urbano;
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e multiplicar estudos sobre a coordenacdo de interfaces complexas e aspectos
transdisciplinares dos funcionamentos e fluxos do e no espacgo urbano, e os
riscos associados, pela identificacdo permanente de interfaces ndo trabalhadas
entre sistemas;

As conclusdes apontam, também, para uma agenda de gestdo urbana que inclua
determinados elementos relacionados a gestao de riscos, como:

e integrar e identificar instrumentos de gestdao urbana que possam incorporar
medidas de gestdao de riscos, e elementos de gestdao de riscos que sejam
articulados com instrumentos de gestao urbana, ou gerar novos;

e desenvolver sistemdtica em rede que permita disponibilizar informacdes
variadas sobre sinistros, ocorréncias, emergéncias, reconstrucdo, danos e
investimentos empregados, de forma a alimentar decisdes de planejamento e
prevengao;

e desenvolver programas para comunicacdo de risco de nivel institucional, entre
agentes, de forma a promover a percepcao de risco amplamente e fomentar a
disponibilidade para implementar redes de acdo e informacao para gestdo de
riscos, conforme proposta mencionada acima;

e no ambito de uma politica metropolitana de gestdo de riscos, a articulacdo de
instrumentos de planejamento urbano com foco no controle dos riscos deveria
ir além da somatodria de demarcacdo e identificacdo de zonas vulnerdveis a
processos que merecem desenvolvimentos especificos nos planos diretores de
cada municipio. Deveriam apontar os contextos especificos que afetam e/ou
sdo afetados por sistemas setoriais, implicando riscos de ordem funcional e
operacional nesses sistemas, o que interfere no planejamento regional e
desenvolvimento de longo prazo;

e no ambito nacional, a regulamentacdao da PNPDEC deveria buscar melhor
articulacdo dos propdsitos de gestdo de risco com o arcabouco institucional da
gestdo de recursos hidricos e o sistema de gestao e instrumentos ja existentes:
comités de bacia, planos de recursos hidricos (dos quais derivam planos de
outros aproveitamentos, como planos de saneamento, regionais e municipais),
planos de macrodrenagem, metas de enquadramento, bem como incorporar
os riscos tecnolégicos;

e para além da gestdo de riscos no nivel local, e o planejamento para distribuicao
de recursos nos niveis nacional e estadual sugeridos na politica nacional
PNPDEC, deve haver um nivel de decisdo que compreenda a integracdo de
funcbes e o dialogo de especificidades entre aspectos regionais e locais. Isso
difere da mera soma de territérios ou quantificacdo de ocorréncias para
planejamento de financiamentos regulares que em geral sdo reservados para
serem acionados posterior aos eventos. Para isso, se faz necessaria uma politica
ampla e efetiva de comunicacdo de riscos, localmente, com populagdes
afetadas, e, sobretudo, entre agentes regionais.

e desenvolver programas de protecdao financeira a desastres, de forma a
melhorar o direcionamento e eficiéncia na destinacdo de recursos para
mitigacdo dos riscos ou adaptagao das estruturas urbanas.
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