Vulnerabilidade e a construc¢ao social do risco:
uma contribuicao para o planejamento
na macrometropole paulista

Vulnerability and the social construction of risk:
a contribution to planning in the Sao Paulo Macrometropolis

Resumo

A partir da perspectiva das ciéncias sociais aplica-
das, este artigo aborda o significado dos termos
risco, desastre e vulnerabilidade, considerando
sua compreensado e a necessidade de incorpora-
-los as diretrizes e as agdes do planejamento na
Macrometropole Paulista (MMP) no contexto de
variabilidade climatica. Para garantir um enten-
dimento aprofundado do que se denomina cons-
trugdo social do risco, urge considerar os aspectos
fisicos de dado espaco geogréfico, pois nele sdo
estabelecidas variadas formas de uso e de ocupa-
¢do promovidas pela sociedade em dada con-
juntura politica e econdmica. Dentre as diversas
intervencgdes antropogénicas pelas quais a MMP
tem passado, este artigo aborda o problema das
inundagdes que atingem a drea da MMP, mas es-
pecialmente daquelas ocupadas pelas populagdes
em baixa renda, nas periferias urbanas.

Palavras-chave: vulnerabilidade; risco; inundagao;
Macrometropole Paulista; planejamento.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 397-416, maio/ago 2020
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2020-4803

Katia Canil [1]
Andrea Lampis [I1]
Kaué Lopes dos Santos [lII]

Abstract

Based on the perspective of the applied social
sciences, this article addresses the meaning of
risk, disaster and vulnerability, considering that
they need to be understood and incorporated into
the planning guidelines and actions for the Séo
Paulo Macrometropolis in the context of climate
variability. To ensure a deep understanding of
what is called social construction of risk, it is
necessary to consider the physical aspects of a
given geographical space, since it is in this space
that different forms of land use and occupation
are promoted by society, within a given political
and economic conjuncture. Among the several
anthropogenic interventions the Sdo Paulo
Macrometropolis has undergone, this article
addresses the problem of the floods that affect the
region, focusing on areas occupied by low-income
groups in urban peripheries.
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Introducado: a construcao
social do risco, do desastre
e da vulnerabilidade social

Em seu conjunto, os riscos e os desastres for-
mam um tdpico tradicionalmente tematizado
e problematizado pelas engenharias, pelas
ciéncias naturais (geologia), pela geografia e,
apenas mais recentemente, pelo planejamen-
to, que tem abordado com pouca énfase essa
questdo. Comumente fala-se em desastres na-
turais, separando-os das dindmicas sociais e
dos processos econdmicos, politicos e culturais
que transformam o espago geografico ao lon-
go do processo historico. Nos cendrios de de-
sastre, a populagdo pode ser entendida como
mais ou menos vulneravel. No entanto, para
compreender os desastres e a vulnerabilidade
social impingida neles, bem como a gestdo de
geragdo do risco e a compreensdo da dindmica
dos processos fisico-naturais, é necessario in-
cluir processos sociais, econdmicos e politicos.

O primeiro avango nesse sentido foi rea-
lizado pelo texto classico de Blaikie et al. (1994)
intitulado At risk. Nesse estudo, os autores
apresentam o famoso modelo de pressao-libe-
ragdo, no qual sdo mostradas as acumulagdes
politicas, sociais e geografico-espaciais da vul-
nerabilidade, de modo que a exposi¢do — tam-
bém em seu sentido mais material de proximi-
dade — é sé uns dos aspetos, ainda que mais
visiveis, de toda a dinamica. Mesmo que essa
ndo seja uma nova perspectiva analitica, ela
ainda se encontra inserida de forma marginal
no Brasil (Londe et al., 2018; Marchezini et
al., 2017), dada a impermeabilidade das insti-
tuigdes publicas, bem como as especificidades
das instituicdes que tradicionalmente tém se
ocupado dos desastres sem levar em conta,
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por um lado, a prépria economia politica do
territério nacional e, por outro, a economia
politica dos desastres; sendo umas das princi-
pais raz0es pela qual a compreensdo dos de-
sastres depende do conhecimento técnico e
cientifico dos especialistas (Lampis, 2017).

Sob condig¢bes de risco, encontra-se
grande parte das populagdes e comunidades
que vivem em situacdo de vulnerabilidade,
principalmente em grandes centros urbanos
dos paises da Africa, Asia, América Latina e
Caribe. Essa situagdo é produto dos modelos
econdmicos que prevalecem desde a metade
do século XX e que, de um lado, promoveram
o0 processo de desenvolvimento industrial e de
expansao urbana acelerada, mas que, de ou-
tro, acentuaram as desigualdades econdmicas
e sociais, aumentando a pobreza e expulsando
significativa parte da populacgdo para as perife-
rias urbanas, areas que foram gradativamente
ocupadas de forma desordenada, o que gerou,
ndo apenas problemas ambientais de diver-
sas ordens, mas também a intensificagdo de
situagOes de riscos geradas por ameagas ou
processos naturais (Sassen, 2014; Dickson et
al., 2012), que sdo incrementadas por eventos
extremos decorrentes de mudangas climaticas.

Para entender esse contexto complexo,
Blaikie e colegas (1996) fazem uma reflexdo so-
bre o que consideram como progressdo da vul-
nerabilidade, que tem origem nas causas pro-
fundas (modus operandi dos sistemas politicos
e econOmicos); nas pressdes dinamicas (fragili-
dades das institui¢ces locais e das macroforgas
que levam as intervengGes no uso e na ocupa-
¢do do solo e impactos nos recursos hidricos);
e nas condicBes inseguras (fragilidades dos
ambientes naturais, baixas condi¢des econd-
micas da populacdo, existéncia de grupos mais
vulneraveis e auséncia e/ou deficiéncia do
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Estado no apoio as acdes de preparacdo para
enfrentar o desastre). Esse cenario exposto a
uma condigdo de ameaga ou perigo (tanto de
origem dos eventos da dinamica da natureza:
terremotos, tsunamis, inundagoes, desliza-
mentos de terra, furacdes; quanto de origem
tecnoldgica: explosdes com substancias quimi-
cas perigosas, nuvens toxicas, vazamento e/ou
derramamento de produtos quimicos) é passi-
vel de gerar situa¢des de riscos e desastres.

Em se tratando das ameacas de ordem
ambiental (pela unido de fatores naturais e
sociais), os processos que resultam da ocor-
réncia de eventos extremos, potencializados
por agles antropogénicas, vém nas ultimas
décadas atingindo muitas cidades em todos os
continentes, como, por exemplo, o ciclone que
atingiu a cidade de Beira, em Mogambique, em
margo de 2019, vitimando milhares de pessoas
e destruindo a precaria infraestrutura existen-
te na regido central, o que interrompeu a liga-
¢do com outras regides do pais. A situagdo do
desastre foi agravada pela crise politica e pe-
la desorganizagdo do Estado que demonstrou
sua incapacidade para enfrentar a situacdo,
necessitando de ajuda externa. Outros casos
semelhantes podem ser mencionados por to-
do o Sul Global, como as temporadas de chu-
vas na Colombia, no final de 2010, ou mesmo
os cada vez mais frequentes furacdes que atin-
gem os paises caribenhos nos meses de junho,
julho e agosto.

No caso brasileiro, essa leitura se faz ne-
cessdria especialmente sobre as suas periferias
urbanas, dreas caracterizadas por condigoes in-
seguras de habitabilidade, criticidade no abas-
tecimento de dgua e auséncia de saneamento,
onde vive a maioria da populagdo de baixa
renda. Nesses bairros, observam-se ainda nu-
merosos conflitos socioambientais e limitagdes
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para o controle do crescimento, da mitigacdo
e do gerenciamento do uso do solo. Sdo areas
de segregacdo e injustica socioespacial, que
tém a situacdo agravada pelo aumento e pela
frequéncia de eventos extremos associados a
variabilidade climatica regional e global, confi-
gurando situagoes de riscos e desastres.

Na Macrometrépole Paulista (MP), re-
gido analisada neste artigo, a forma histori-
camente concebida de ocupag¢do do espago
geografico associada a ocorréncia de chuvas
convectivas intensas (especialmente nos me-
ses de verdo), levaram aos deslizamentos de
terra no municipio de Campos do Jorddo em
1999 e em 2000; as inundagdes em varias ci-
dades localizadas a margem do Rio Paraiba
no ano 2000; aos deslizamentos de terra nos
municipios de Santo André e Sdo Bernardo do
Campo em 2005; as inundagdes na bacia do rio
Juquery (que atingiram os municipios de Fran-
co da Rocha e Caieiras) em marco de 2016; aos
deslizamentos em Mairipora, Ribeirdo Pires e
Maus; e as inundagbes na bacia do rio Taman-
duatei (entre os meses de fevereiro e margo de
2019). Os exemplos sdo numerosos e, apesar
de os municipios auxiliados pelo Estado pos-
suirem mecanismos para o atendimento as
emergéncias e as situagdes de crise, passado
esse momento, eles mantém as condi¢Bes de
precariedade de seus territdrios, quando nao
acentuam ainda mais a injustica social.

Neste artigo, coloca-se, entdo, a questdo
de como inserir o tema de riscos e desastres
dentro da proposta de um planejamento ter-
ritorial com vistas a ag0es de curto, médio e
longo prazo e que tenham como metas a redu-
¢do das vulnerabilidades e o enfrentamento de
suas causas profundas.

Pde-se, assim, um grande desafio que re-
quer uma mudanga de paradigma e de politicas
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de Estado e ndo apenas de governo. Contudo,
considerando que tal mudanga seja produto de
um longo e continuo processo, muitas iniciati-
vas podem partir em fungdo das leis ja apro-
vadas, tais como o Estatuto das Cidades (lei
federal n. 10.257/2001) (Brasil, 2001), o Esta-
tuto da Metrdpole (lei federal n. 13.089/2015)
(Brasil, 2015) e a aplicagdo de seus respectivos
instrumentos; e da propria lei n. 12.608/2012
(que trata da Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil — PNPDEC, mas ainda ndo regula-
mentada) (Brasil, 2012) e do Plano Nacional de
Gestdo de Riscos e Respostas a Desastres apro-
vado em 2012, que estabeleceu quatro eixos
de atuagdo: mapeamento das areas de risco;
estruturagdo do sistema de monitoramento e
alerta; obras estruturantes do Ministério das
Cidades; e fortalecimento dos 6rgdos de defe-
sa civil via Sedec — Secretaria Nacional de De-
fesa Civil.

Porém, com a crise politica do Estado
brasileiro, que culminou com o impeachment
do governo da presidenta Dilma Rousseff,
em 2016, e sua substituicdo pelo governo de
Michel Temer no mesmo ano, as politicas pa-
ra gestdo de riscos foram notoriamente en-
fraquecidas. Na atualidade, a PNPDEC estd
centrada no Ministério de Desenvolvimento
Regional e esta direcionada as a¢Ges de aten-
dimento emergencial aos desastres. As pers-
pectivas para a integragdo da gestao de riscos
ao planejamento urbano territorial ainda ndo
estdo claramente estabelecidas, mas ja ha al-
gumas a¢des em andamento.

No entanto, as politicas internacionais
por meio do Marco de Sendai para Redugdo de
Riscos e Desastres 2015-2030 sdo um reforgo
para a¢des no nivel nacional. Esse marco apre-
senta quatro prioridades de agdo: entender o
risco de desastres; fortalecer a governanga do
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risco de desastres para gerencia-lo; investir na
reducdo do risco para resiliéncia; e melhorar
a preparagdo para respostas mais eficazes e
propostas de melhores alternativas para re-
construcdo de areas atingidas (UNISDR, 2019).
A Agenda 2015-2030 para o Desenvolvimento
Sustentdvel com seus 17 objetivos propostos
pelas Na¢des Unidas (United Nations, 2019)
também tem sido um elemento guia para que
os paises desenvolvam projetos para cumprir
as metas previstas, buscando caminhos para a
sustentabilidade e a resiliéncia, de modo que
varias iniciativas por parte das cidades brasi-
leiras sdo confirmadas em suas agendas, a
exemplo do municipio de Santana de Parnaiba
na Regido Metropolitana de Sao Paulo.

Diante do cendrio politico e socioecono-
mico brasileiro e das politicas nacionais e inter-
nacionais que pautam a gestao de riscos e de-
sastres, faz-se uma leitura inicial, destacando
aspectos importantes que tratam da produgéo
social do risco, da vulnerabilidade e como a
questdo vem sendo abordada dentro da MMP,
sob o olhar do planejamento territorial.

Qualificando a vulnerabilidade
aos desastres: vulnerabilidade
resultante e inerente

O campo da gestdo do risco de desastres e
da anélise da vulnerabilidade pode ser pen-
sado como um terreno altamente fragmen-
tado conceitual e politicamente. As defini-
¢Oes de vulnerabilidade resultantes de uma
vasta revisdo da literatura existente (Adger,
2006 e Brooks, 2003) levam a identificar
dois aspectos diferentes e complementares
do termo.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 397-416, maio/ago 2020



Vulnerabilidade e a construgéo social do risco

e Em uma delas, a vulnerabilidade é defi-
nida como a quantidade (ou potencial) de
dano a um sistema para uma determinada
ameaga climatica.

¢ Na outra, a vulnerabilidade é entendida
como um processo relacionado as condicdes
internas ou ao estado de um sistema antes de
enfrentar um evento relacionado a uma deter-
minada ameaca.

Como ilustrado na Figura 1, essas duas
conceituagdes de vulnerabilidade refletem
duas visdes divergentes ndo so técnica, mas
também politica. A opg¢do por adotar um des-
ses conceitos em detrimento do outro influen-
cia de maneira fundamental a forma como en-
tendemos e medimos a vulnerabilidade de um
sistema, interferindo diretamente no tipo de
intervencdo politica planejada para agir sobre
a prépria vulnerabilidade.

No primeiro caso, fala-se em vulnerabili-
dade biofisica (ou vulnerabilidade resultante),
que é abordagem privilegiada pela tecnocracia
da gestdo administrativa dos territdrios, em-
pregada quando o que interessa é entender
os resultados finais do impacto de um fené-
meno em termos de vidas, perdas e danos. A
pergunta que se faz, nesse caso, é "quanto um
sistema é vulneravel a uma ameaca X ou Y?".
Essa abordagem de vulnerabilidade sobrepde-
-se amplamente a outra, que predomina na
concepgao das agdes para redugdo de riscos de
desastres (do original em inglés Disaster Risk
Reduction, DRR).

No segundo caso, fala-se em vulnerabili-
dade inerente, quando o foco é a compreensdo
dos fatores internos de um sistema que o tor-
na vulneravel as ameacas. Nesse caso, questio-
na-se "por que esse sistema é vulneravel?". Es-
sa abordagem é prépria da linha da economia
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politica dos desastres (Neumayer Plumper e
Barthel, 2014), de modo que o conceito de
vulnerabilidade social se origina pelos modelos
socioecondmicos, e, portanto, o risco e o de-
sastre sdo processos construidos socialmente
e politicamente. Assim, os estudos sobre vul-
nerabilidade social (e os meios de vida) foram
sistematizados ao longo das décadas entre
1970 e 1990, periodo em que tais abordagens
foram se tornando gradativamente consagra-
das no ambito internacional.

A compreensdo dos riscos e desastres
e suas abordagens relativas, o processo de
gestdo e o conceito de vulnerabilidade vém
evoluindo desde a década de 1940, quando
emergiu a abordagem emergencial fundamen-
tada nas ligOes estratégicas da Segunda Guerra
Mundial, tendo em vista que os atores milita-
res foram estruturando e sistematizando as
acBes focadas as emergéncias (Oliver-Smith,
1991). Nas décadas seguintes, as posi¢des epis-
temoldgicas e as praticas na politica de gestdo
do risco de desastres foram se consolidando e
ainda hoje em dia dominam o panorama des-
se campo (Lampis, 2013). A partir da década
de 1970 foi sendo definida a abordagem do
ciclo do desastre, muito focada ainda no pds-
-desastre e articulada nas fases da emergén-
cia, ajuda humanitaria e recuperagdo. Os anos
1980 sdo testemunha da chegada das aborda-
gens elaboradas pelo conhecimento técnico e
disciplinador da engenharia, com seu fluxo de
fases estruturadas e analiticamente separadas
dos preparativos pré-desastre, a prevencao,
seguidos pelas intervengdo de mitigagao (as
vezes identificadas como “agdes corretivas do
risco” até onde existe risco aceitavel, como se
humanamente existissem um risco bom e ou-
tro mau) e as a¢des de atencdo a emergéncia
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Figura 1 — Dois conceitos da vulnerabilidade:
biofisica (ou resultante) e social (ou inerente)?

Vulnerabilidade Biofisica (Resultante):

Enfase no resultado final em termos de impacto.
(Interessa-se principalmente por:

Custo — perda de vidas humanas

Vulnerabilidade Social (Inerente):

com que ela seja sensivel a um determinado impacto.
(Interessa-se principalmente por:
Desigualdade — acesso aos ativos e aos recursos

Enfase nas caracteristicas internas a unidade de analise que fazem

—exclusdo das diferengas na capacidade de exercer poder)

- diminuigdo da capacidade produtiva do territdrio)

Fonte: adaptado de Lampis (2013).

e recuperacdo (em relagdo a infraestrutura
das edificagOes) ja propostas pela abordagem
emergencial precedente.

Nos anos 1990, assistiu-se a chegada
das ciéncias sociais na analise e na gestdo dos
desastres, valendo-se de todo o peso das con-
tribuicGes da antropologia, da sociologia e das
ciéncias sociais aplicadas. Ao mesmo tempo,
uma renovada atengdo das ciéncias exatas ao
tema da vulnerabilidade gerou encontros e
desencontros, os quais podem ser traduzidos
pelas diferengas e complementaridades con-
ceituais ilustradas anteriormente.
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A partir dos anos 2000 vai se desenvol-
vendo uma abordagem muito institucionaliza-
da na qual, com base no reconhecimento da
centralidade da mudanga climatica e da neces-
sidade de uma conceitualizacdo mais integrada
e transdisciplinar posta na relagdo entre risco,
vulnerabilidade e mudanga climética, foram
feitos esforgos no sentido de integrar diferen-
tes abordagens das ciéncias exatas e sociais.

O resultado dessa proposta ndo é de
operacionalizagdo simples; o debate entre a
abordagem da gestdo de risco e de desastre e
os métodos cientificos empregados no ambito
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das pesquisas do IPCC demonstram a dificul-
dade de trabalhar com os conceitos para se
chegar a um abordagem integrada sobre risco,
desastre e vulnerabilidade (Fiissel, 2010; IPCC,
2012; Lampis, 2013).

Um modo de esclarecer a complexidade
dos debates sobre risco e vulnerabilidade é
realizar uma andlise das herancas conceituais
e politicas de suas relativas abordagens. Mui-
tos artigos sobre vulnerabilidade, gestdao de
risco e desastre e mudanga climéatica come-
¢am o debate citando resultados de uma di-
versidade de pesquisas com muitas defini¢des
a partir de varias correntes de pensamento
(Brooks, 2003; Chardon, 2010; Fiissel et al.,
2017; Lampis, 2013, 2018). Assim, o Quadro 1
apresenta uma analise de trés correntes, ex-
plicitadas a seguir.

[) Risco-Ameaca (RA): corrente focada nos
aspectos que produzem a vulnerabilidade,
ou seja, o risco material e a ameaga fisica
no sentido da exposi¢ao e da proximidade,
orientando seu interesse para a probabilidade
de risco, bem como para a quantificacdo de
seu impacto.

1) Construgdo Social do Risco (CSR): corrente
interessada nas condicdes de individuos, gru-
pos e comunidades em relagdo ao estresse ao
longo do tempo e eventos criticos especificos
de origem externa. Ela privilegia a investigacdo
dos fatores que aumentam a capacidade dos
grupos humanos de enfrentar situagdes criti-
cas e a recuperacdo de seus efeitos.

[11) Abordagem Integrada (Al): interessa-se
pela relagdo entre territério e ameaca e busca
integrar as duas abordagens anteriores.

Quando a atencgdo é focada na vulnera-
bilidade do ponto de vista biofisico, principal-
mente, o que é capturado é o que se manifesta
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no curto prazo, ou seja, eventos e seu impacto
no territorio. Essa é a énfase que mais atrai o
pesquisador interessado em gerenciamento de
riscos e é a que inspira o formulador de politi-
cas. Isso é compreensivel, no caso de estimar
probabilidades e gerenciar riscos, embora se-
ja critico quando ndo considera a codetermi-
nacdo de riscos por fatores sociais, politicos
e culturais, além da biofisica. No entanto, a
critica mais importante a essa abordagem é
a seguinte: quando as tendéncias climaticas
futuras se manifestarem diferentemente do
que é esperado (ou foi previsto pela analise de
risco: por exemplo, aumento de eventos extre-
mos, etc.), muito do que foi feito em termos
de adaptacdo corre "o risco" de se tornar uma
fonte de ma adaptagdo.

Sob essa perspectiva, uma questdo
interessante diz respeito a possibilidade de
passar de uma abordagem de risco (focada
na geragdo de capacidade para prever danos)
para outra perspectiva focada na criagdo de
capacidade de resiliéncia no contexto daque-
les cenarios caracterizados pela incerteza.
Nesse caso, ndo se trata apenas de conceitos
e métodos de mensuragdo, mas de uma ques-
tdo de filosofia do conhecimento em relagao
ao objetivo da pesquisa e a produgdo de co-
nhecimento. Como alternativa, o que precisa
ser fortalecido ndo é tanto a capacidade de
evitar riscos (gerenciamento de perspectiva
de risco na abordagem abrangente de ge-
renciamento de riscos), mas a capacidade de
sistemas em diferentes escalas (pais, regido,
comunidade, casa) absorver choques com o
menor dano possivel e fortalecer a prépria
capacidade de se recuperar de uma situacdo
anterior ao acidente ou de se adaptar a no-
vas condigdes.
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Quadro 1 - Sistematizagdo dos principais enfoques da vulnerabilidade

Risco-Ameaca

Construgdo Social do Risco

Abordagem Sistémica

Alcance da politica em
relagdo a mudancga
climatica

Mitigagdo do efeito dos
desastres, compensagao
material e econémica

Adaptacgdo dos grupos sociais

Adaptagdo dos sistemas
fisicos e sociais e dos
ecossistemas

Problema principal

O desastre como evento
natural e o risco associado
aele

A vulnerabilidade social

A vulnerabilidade dos
sistemas humano-naturais
em relagdo a mudanga
climatica e aos eventos
hidrometeoroldgicos
extremos

Pergunta de politica
publica aplicada

Qual é o risco associado

com os efeitos da mudanga
climatica, inclusive os
eventos hidrometeorolégicos
extremos?

Como se pode reduzir a
vulnerabilidade social das
sociedades e os grupos
humanos diante das
ameagas?

Como se pode aumentar
a resiliéncia dos sistemas
socioecolégicos?

Objetivo principal

Previsdo e estimativa
quantitativa

Explicagdo e transformagdo
politica

Antecipagdo e aumento da
resiliéncia dos sistemas

Significado de
vulnerabilidade

A probabilidade (estimativa)
relativa ao dano associada
aos niveis determinados de
ameaga e vulnerabilidade

A suscetibilidade determinada
por fatores socioeconémicos
ante diferentes tipologias de
ameaca

O risco relacionado ao efeito
esperado a partir de cendrios
diferentes de mudangas
climaticas

Dominio

Os sistemas fisicos

Os sistemas sociais

Os sistemas socioecoldgicos

Vulnerabilidade
e capacidade de
adaptagdo

N3o se encontra uma
verdadeira conceitualizagdo.
A relagdo (V — CA) fica focada
na capacidade de resposta;
ndo considera os processos
continuos (espaco e tempo)

A vulnerabilidade determina a
capacidade de adaptagdo

A capacidade de adaptacdo
determina a vulnerabilidade
futura (a qual, finalmente
através da sensibilidade, é
o conceito central porque
determina a resiliéncia)

De que se esta falando
quando se menciona

a capacidade de
adaptagdo?

A capacidade de resposta
diante de eventos naturais e
o risco associado a eles

A adaptagdo a vulnerabilidade
gerada pela mudanga
climatica (exemplo: dupla
exposicdo)

A adaptagdo ante a
vulnerabilidade futura em
relagdo a mudanga climatica

De onde comecga
a andlise desta
abordagem?

Cenarios de ameaca

Estresse e eventos criticos
que representam um choque
no presente (econémico,
social e ambiental)

Cendrios de mudanga
climatica e ameagas
relacionadas com a mudanga
climatica

Principais areas do
conhecimento

Ciéncias Exatas (engenharia,
fisica)

Ciéncias Humanas (ciéncias
sociais)

Ciéncias Exatas e Humanas
(engenharia, geologia,
geografia, ciéncias sociais,
gestdo ambiental)

Fonte: Adaptado de Lampis (2013).

Uma vez levantado, analisado e sistema-
tizado o debate acerca da produgdo social do
risco e da vulnerabilidade social, interessa ago-
ra entender como a Macrometrdpole Paulista,
em toda a sua complexidade fisico-natural,
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social, econdmica e politica, € uma regido mar-
cada por diversas situages de vulnerabilidade

social e que, na conjuntura sociopolitica e cli-
matica contemporanea, esta exposta de dife-

rentes formas ao risco e ao desastre.
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Dimensdes espaciais
da vulnerabilidade social
e dos aspectos fisicos na MMP

A Macrometropole Paulista (MMP) é formada
por 174 municipios — 0s quais abrangem as re-
gides metropolitanas de Sdo Paulo, Campinas,
Baixada Santista, Vale do Paraiba, Litoral Norte
e Sorocaba, além das Aglomeragdes Urbanas
de Jundiai e Piracicaba e a Microrregido Bra-
gantina —, que configuram uma drea de apro-
ximadamente 53 mil km? localizada na porg¢do
sudeste do estado de Sdo Paulo (Figura 2). A
MMP possui cerca de 33 milhdes de habitan-
tes, que vivem concentrados, sobretudo, nas

areas urbanas, segundo a taxa de urbanizagdo
da regido que é de 94,8% (Emplasa, 2019).

De maneira gradativa, essa regido tem
se tornado mais estudada pela comunidade
cientifica, especialmente por gedgrafos, so-
ciélogos, economistas urbanistas e ambien-
talistas (Lencioni, 2015; Jacobi, Cibim e Ledo,
2015; Richter e Jacobi, 2018; Tavares, 2018;
Pasternack e Bogus, 2019), que debrugam seus
esforcos de andlise nas multiplas manifesta-
¢Oes de ordem espacial, social, econdmica, ur-
bana e ambiental da area em questdo.

A MMP pode ser entendida também co-
mo a expressdo maxima da chamada regido
concentrada (Santos e Silveira, 2001), sobretu-
do por adensar um conjunto de infraestruturas

Figura 2 — RegiGes Metropolitanas na Macrometrdpole Paulista
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Elaboragdo: Laplan/ UFABC/ Macroamb, 2019. Fonte: IBGE, Emplasa, Daee.
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que tornaram a sua economia a mais dinami-
ca e moderna do Pais: nela, estdo presentes
as industrias de alta tecnologia, o comércio
e os servicos complexos e diversificados,
a agroindustria de alta produtividade, os
maiores e mais eficientes sistemas de trans-
porte e distribuigdo, além de alguns dos prin-
cipais polos cientificos e de inova¢do da Amé-
rica Latina.

Como resultado disso, a MMP foi res-
ponsavel, no ano de 2016, pela geragdo de 1,6
trilhdao de reais, o equivalente a 25% do Pro-
duto Interno Bruto (PIB) brasileiro (Emplasa,
2019). De acordo com Tavares (2018), a regido:

Apresenta um consolidado sistema ur-
bano macrocefalico com centros de
segunda ordem que orbitam ao seu
redor articulados em rede por infra-
estrutura logistica (rodoviaria, ferro-
viaria, portudria e aeroviaria), energé-
tica, de comunicacgdo e informacional;
detentora dos melhores indices de
desenvolvimento do pais e concentra-
dora das principais atividades produ-
tivas do setor industrial, de servicos e
inovagdo. Em relagdo a infraestrutura,
nela se localiza o Porto de Santos que
detém 25% do movimento de expor-
tagOes e importagdes do pais; o Aero-
porto Internacional de Guarulhos que
movimentou 39,5 milhdes de passagei-
ros em 2014 e é origem das principais
rodovias estaduais e federais (rodovia
Dutra, Ayrton Senna, Anchieta, dos
Imigrantes, Regis Bittencourt, Anhan-
guera, Bandeirantes, Washington
Luis, Castelo Branco, Raposo Tavares,
Rodoanel) [...]. E a maior evidéncia da
urbanizagdo dispersa brasileira e se
consolida como uma regido com gran-
des contrastes sociais e territoriais.

Sua origem remete-se a interiorizagdo
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industrial e administrativa e ao
processo de urbanizagdo que a tornou
a area mais urbana do pais. Encontra-
-se na regido paulista historicamente
mais atendida pelos recursos publi-
cos e privados, mas se destaca dela
por concentrar maior renda e nivel de
desenvolvimento (Tavares, 2015). Ndo
possui reconhecimento legal, mas de
fato e sua definigdo tedrico-conceitual
bem como fisico-administrativa tem
sido constantemente revisada e com-
plementada em fungdo dos debates
técnicos e politicos. (pp. 117-118)

Tal centralidade econdmica da MMP ¢é
produto do vigoroso processo de industriali-
zagdo nacional, ocorrido principalmente na re-
gido Sudeste entre as décadas de 1930 e 1980
(Furtado, 1976; Rangel, 1985; Mamigonian,
1999). Garantindo a modernizagdo tecnoldgi-
ca de muitos setores econdmicos para além da
industria — como a agricultura e as atividades
de comércio e servigos, além das infraestru-
turas —, esse processo gerou um expressivo
adensamento demografico na regido, alimen-
tado por consistentes fluxos migratdrios de
brasileiros de diferentes partes do Pais, em es-
pecial dos estados do Nordeste e Minas Gerais,
que procuravam melhores condigdes de vida
por meio do empregos no setor secundario e,
mais tarde, também no setor tercidrio, ja que a
industria ndo absorveu a totalidade de oferta
de forca de trabalho do periodo em questdo.

Em fungdo de suas condigGes financei-
ras, essa populagdo de baixo poder aquisitivo
passou a viver nas periferias urbanas, areas
que expandiram horizontalmente em arran-
jos espaciais marcados pela precariedade de
acesso a infraestruturas e servigos bésicos,
aspectos que geraram contrastes com a ri-
queza e a modernidade dos bairros centrais,
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que sdo areas econdmicas mais dinamicas
(Durham, 2004; Maricato, 1996; Kowarick,
2009; Villaga, 1998).

Nesse processo, a populagdo urbana de
baixa renda foi sendo gradativamente aloca-
da nas fimbrias urbanas em fungao dos altos
custos do prego do solo nas areas centrais,
dotadas de infraestruturas e servigos publicos.
Diversos autores apontam para a parceria en-
tre o Estado e as empresas do setor imobilia-
rio na produgdo da exclusdo social urbana nas
cidades brasileiras (Maricato, 1996; Ferreira,
2007; Rolnik, 1998).

Assim, a MMP, ao mesmo tempo que
se tornou uma das principais centralidades
econOmicas da América Latina, concentra,

na atualidade, 2,68 milhdes de habitan-
tes que vivem em assentamentos precarios
e que sdo, certamente, a populagdo mais
vulnerdvel aos multiplos riscos. Em outras
palavras, pode-se considerar que, para além
da vulnerabilidade social existente na regido
(Figura 3) — e que pode ser mensurada por
meio de varidveis quantitativas e qualitati-
vas, como rendimento familiar e acesso a
moradia, as infraestruturas e aos servigos ur-
banos de qualidade —, acrescenta-se, ainda, a
variavel ambiental, intimamente relacionada
as formas com que a sociedade estabelece
suas relagées com o espago fisico-bidtico, ou
seja, com o relevo, os corpos hidricos, o cli-
ma e a vegetagao.

Figura 3 —Vulnerabilidade social na Macrometrépole Paulista — 2019
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Elaboragdo: Laplan/ UFABC/ Macroamb, 2019. Fonte: IBGE, Emplasa, Daee.
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Pela andlise dos aspectos do meio fisico,
a regido da MMP abrange porgGes das pro-
vincias geomorfoldgicas da Planicie Costeira,
Planalto Atlantico e Depressao Periférica. Ini-
ciando pelo litoral, a Provincia Costeira abran-
ge 0s municipios da Baixada Santista e do Lito-
ral Norte, considerando apenas os que fazem
parte da MMP. E formada por sedimentos
continentais e litoraneos. Possui ambientes ex-
tremamente frageis e ricos em biodiversidade
e s3o dreas suscetiveis a inundagdes periddicas
(Ross e Moroz, 2011).

A provincia do Planalto Atlantico possui
niveis altimétricos superiores aos 700 metros
acima do nivel do mar, sustentados por diver-
sos tipos litolégicos, predominando rochas
metamarficas associadas as magmaticas in-
trusivas. Na extensdo desse planalto, eviden-
ciam-se unidades geomorfoldgicas distintas,
considerando as formas e as declividades das
vertentes e o padrdo e a densidade da rede
de drenagem (Ross e Moroz, 2011). Sao areas
predominantemente suscetiveis a movimen-
tos gravitacionais de massa, principalmente os
deslizamentos, com um alto indice de registros
de eventos que provocaram danos a integri-
dade fisica da populagdo e a infraestrutura de
forma geral. As planicies dos rios Tieté e Pa-
raiba do Sul encontram-se “embutidas” nessa
provincia geomorfoldgica, preenchidas por se-
dimentos que caracterizam as Bacias Sedimen-
tares Cenozoicas. Sdo dreas de alta suscetibili-
dade a processos de inundagdo, o que confere
severos impactos em muitas cidades da MMP
(Figura 4), (Moura, Canil e Sulaiman, 2019).

A Provincia Geomorfoldgica da Depres-
sdo Periférica Paulista, ocupando uma area sig-
nificativamente menos expressiva, parte das
regides metropolitanas de Sorocaba e Cam-
pinas, nas porgdes oeste e norte da regido,
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respectivamente, estd estruturada sobre a Ba-
cia Sedimentar do Parana. Apresenta altitudes
que oscilam entre 600 e 750 m e fei¢Bes de
relevo com médias a baixas declividade (Ross e
Moroz, 2011). Na regido, sdo mais representa-
tivos os processos de erosao hidrica.

A descri¢do das provincias geomorfo-
l6gicas e seus processos associados serve
para contextualizar o panorama dos aspectos
fisico-naturais ou geoldgico-geomorfoldgicos
no qual estdo estabelecidos os municipios da
MMP e seu contingente populacional. Ocor-
réncias de deslizamentos, erosdo e inundagdes
sdo inerentes as condigdes do meio fisico, tam-
bém denominadas “ameagas” ou “perigo” ou
“hazards”, porém em grande parte sdo agra-
vadas pelas intervengdes antrdpicas nesse
territério. Compreender a dinamica dos pro-
cessos é fundamental para estabelecer agdes
de prevengdo e mitigacdo para as dreas mais
atingidas. Porém, ndo seria apenas um olhar
técnico (vulnerabilidade biofisica — resultante);
é fundamental considerar a vulnerabilidade
social (inerente) das populagcdes que habitam
0S espagos suscetiveis a esses processos. E,
entdo, retorna-se a reflexdo de Blaikie et al.
(1996), compreensdo dos riscos e desastres a
partir das causas profundas, pressdes dinami-
cas e condigBes inseguras. A luz dessa leitura,
toma-se como exemplo o histérico de ocorrén-
cias de inundagdes e seus desdobramentos e
impactos na regido da MMP.

Os rios da MMP — importantes vetores
de ocupacdo ao longo da histéria — ajudaram a
modelar o relevo da regido, junto a erosao pro-
vocada pelo vento e pelas chuvas. Em algumas
porcdes de menor declividade, a hidrografia da
regido criou planicies de alagamento, nas quais
ocorria a deposicdo de sedimentos oriundos
das dreas mais altas.
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Essas planicies — areas nas quais as di-
namicas de alagamentos eram comuns a me-
dida que o volume de dgua do fluxo dos rios
e mananciais excedia o nivel de saturagdo
hidrostatico, espacialmente nos meses de alta
pluviosidade — tornaram-se significativamen-
te ocupadas ao longo do século XX em mui-
tas areas da atual MMP, com destaque para
os rios Tieté, Pinheiros (e seus mananciais) e
Paraiba do Sul.

Essa ocupagdo esteve associada as prati-
cas de agricultura irrigada (como a cultura do
arroz no Vale do Paraiba) e pecuaria; de trans-
porte (com a utilizagdo dos rios como hidrovia
ou com a canalizagdo de seu leito para dar ori-
gem as vias expressas, como as marginais do
rio Tieté e Pinheiros); de producdo de energia
em pequenas hidrelétricas; além da edificagdo
de diferentes tipos, especialmente de mora-
dias (Martins, 2006).

Nesse cenario, a recorréncia das inunda-
¢0es — fendbmenos que ja ocorriam em fungdo
das condi¢des geomorfoldgicas, hidrograficas
e climaticas da regido — ganha dimensdo no
campo social, econdmico e politico, dado que
se torna um problema urbano, capaz, inclusi-
ve, de intensificar a vulnerabilidade da popu-
lagdo na MMP, sobretudo nas regides metro-
politanas de Sdo Paulo e Sdo José dos Campos.

0 estudo nas planicies fluviais da RMSP,
realizado por Rodrigues (2015), partiu de uma
abordagem antropogeomorfoldgica, que con-
sidera a reconstrugdo do processo histérico
da apropriagdo desses espacos, que levaram a
ocorréncia de impactos nos servigos ambien-
tais, gerando situagdes de risco que foram con-
sideradas nos marcos regulatdrios e nos instru-
mentos do planejamento urbano-ambiental.
0 levantamento dos indicadores morfoldgicos
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e das caracteristicas hidrodinamicas, em um
primeiro momento, corresponde ao entendi-
mento da “ameaca”. No entanto, introduzir
na avaliagdo desses impactos o significado dos
agentes sociais pelos mecanismos de interven-
¢do nos sistemas naturais é fundamental para
questionar como o planejamento incorpo-
ra ou nao esses resultados em suas ag¢des de
transformagdo do espago urbano, incluindo os
aspectos da legislagdo que abrangem o Codi-
go Florestal, a Lei de Recursos Hidricos, a Lei
de Prote¢do aos Mananciais, as Areas de Pre-
servacdo Permanente (APPs). As intervencgdes
estruturais nos sistemas fluviais, caracteriza-
dos por canalizacdo de cdrregos, reservatorios
de detencdo, represamentos, estruturas hi-
draulicas (micro e macrodrenagem), sistemas
vidrios, impermeabilizacdo das superficies,
aterros, dentre outros, geram perturbagdes e
modificam o comportamento dos processos da
dinamica natural, do regime hidroldgico, crian-
do novas “ameacas antropogénicas” (Vallejo,
2011), que se agravam quando ocorrem even-
tos extremos.

Esse cendrio evidencia a complexidade
dos riscos associados as inundagGes na RMSP
e a vulnerabilidade dos seus habitantes, tra-
duzida por registros de eventos de grande
impacto, como as inundagOes dos rios Tieté
e Pinheiros, de 2006, e do extravasamento
da barragem do reservatério de Paiva Castro
em 2016, que faz parte do Sistema Cantareira,
afetando diretamente os municipios de Fran-
co da Rocha e Caieiras.

Embora se verifique uma alta suscetibi-
lidade a inundagdo na extensa area da regido
dos municipios da Baixada Santista e Litoral
Norte, os riscos sdo restritos aos trechos repre-
sentados pela alta vulnerabilidade social.
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Figura 4 — Areas de suscetibilidade & inundagdo — 2019
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0 aumento de desastres nas dreas urbanas
tem demonstrado que as intervengdes antro-
pogénicas sobre os sistemas naturais do es-
paco geografico tém um papel preponderante
nos riscos de desastre sejam eles de origem
natural ou tecnoldgica. O agravamento das
desigualdades sociais — intimamente associa-
do a atuagdo do capital imobilidrio no espago
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urbano — tem provocado o aumento da vul-
nerabilidade dos grupos sociais que vivem em
condigBes de precariedade e pobreza. Devido
a sua baixa condigdo socioecondmica, esses
grupos tendem a ocupar “espontaneamente”,
ou melhor, sem alternativa, partes da cidade
com alto potencial de risco.

Segundo Vallejo (2011), a relagdo so-
ciedade-territdrio ainda retine novas possibili-
dades para a construgdo social do risco, prin-
cipalmente quando essa conjunc¢do dinamica
se desenvolve sob uma diversidade de agdes
institucionais com sérios entraves politicos,
normativos e administrativos que aumentam
as desigualdades para o acesso ao uso da terra
com seguranca e qualidade.
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Assim, ao se tratar da analise das areas
de risco e suscetiveis aos desastres, questiona-
-se qual o planejamento que se pretende im-
plementar, levando-se em conta as populagdes
vulneraveis (vulnerabilidade social — inerente).
Inclui-se ai também a necessidade de se pro-
por uma mudanca de paradigma em relagdo
as intervenc¢des que vém sendo praticadas e
reproduzidas dentro do modelo econémico vi-
gente, altamente especulativo.

Ao longo do processo historico, o plane-
jamento sempre esteve mais voltado direta-
mente as prerrogativas politica e econémica
do territdrio do que as sociais propriamente
ditas, de modo que nem mesmo as novas con-
cepgOes do desenvolvimento e da injustica
social foram suficientes para transformar essa
perspectiva (Cepal, 2017) e, em certa medi-
da, as questdes de vulnerabilidade social ndo
sdo encaradas com a seriedade que deveriam.
Contudo, em tese, o planejamento deve pri-
mar pela formulagdo de uma metodologia ri-
gorosa que viabilize uma complexa analise dos
fendmenos socioespaciais. Por isso o planeja-
mento territorial, na visdo de Suarez (2011),
consiste em um dos instrumentos fundamen-
tais para a redugdo dos riscos: o principal ob-
jetivo para essa redugdo é a diminuigdo das
fragilidades socioecondmicas, das suscetibili-
dades e da exposi¢do da populagdo, definindo
niveis aceitaveis de risco.

A Agenda 2030, com os Objetivos do De-
senvolvimento Sustentavel (ODS), aprovada na
Assembleia das Nag¢oes Unidas em 2015, fruto
de discussdo e compromisso politicos dos pai-
ses no que tange as diversas perspectivas da vi-
da econOmica, social e ambiental da sociedade
contemporanea, em seu paragrafo 76, mencio-
na as praticas de gestdo do territorio:
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[...] é preciso construir territérios mais
articulados, integrados e coesos, por
meio da elaboragdo e execugdo de pla-
nos, politicas e instrumentos de ges-
tdo territorial e urbana, concebidos
de forma participativa, com uma visdo
centrada na populagdo, no dmbito dos
direitos humanos e com a perspectiva
de género e um enfoque de sustenta-
bilidade e gestdo de riscos ambientais.
(Cepal, 2017)

Também na reunido do Marco de Sen-
dai (Reducdo de Riscos 2015-2030), realizada
no Japdo em 2015, assim como no Habitat
[l (Conferéncia sobre habitagdo e desenvol-
vimento urbano sustentavel), realizado no
Equador em 2016, ficou claro o incentivo pa-
ra maior coordenacdo e coopera¢do entre
os governos nacional (federal), subnacional
(estadual) e local (municipal), para definir as
respectivas competéncias, instrumentos e re-
cursos destinados a cada um dos niveis de go-
verno (UNISDR, 2015).

Ainda de acordo com o Marco de Sen-
dai, no ambito da questdo da escala, sdo de-
finidas quatro prioridades de a¢do para a ges-
tdo de riscos: compreensdo do risco de desas-
tres; governanga e gerenciamento de riscos de
desastres; investimentos e redugdo de riscos
de desastres; e maior prontiddo para resposta
e reabilitagdo.

Como, entdo, considerar as prioridades
de acdo do Marco de Sendai no planejamento
territorial e dos ODSs, sobretudo o ODS 11,

relacionado as cidades e os assenta-
mentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis, conside-
rando o acesso de todos a habita-

¢do adequada e aos servigos basicos,
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associados a espagos publicos seguros,
particularmente para as criangas e pes-
soas idosas, agregando, ainda, pessoas

com deficiéncia

e 0 ODS 6, “a4gua e saneamento para todos, en-
volvendo a protecdo e restauragao de ecossis-
temas condizentes a essa questdo, apoiando e
fortalecendo a participacdo das comunidades
locais, para melhorar sua gestdo”? No Brasil,
a propria PNPDEC prevé que a gestdo de ris-
cos e de desastres abranja varios campos do
conhecimento, enfatizando a necessidade da
articulagdo com outras politicas publicas, esta-
belecida entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios para redugdo de de-
sastres e apoio as comunidades atingidas (Ca-
nil et al., 2019).

Conforme o exemplo apresentado so-
bre o problema das inundagdes na regido da
MMP, confirma-se a existéncia de varios tra-
balhos que buscam representar espacialmente
as dreas suscetiveis a essa ameaca ou perigo,
ou seja, do processo hidroldgico, assim como
os territérios de vulnerabilidade social. Ao pla-
nejamento, cabera incorporar esses produtos
para compreensdo das dinamicas do territdrio
em sua totalidade. Isso vem refletir recente-
mente o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da regido Metropolitana de Sao
Paulo (um dos instrumentos do Estatuto da
Metroépole), elaborado com base no proces-
so permanente de planejamento, viabilizagdo
econdmico-financeira e gestdo, diretrizes, pro-
jetos e agOes para orientar o desenvolvimento
territorial urbano e regional estratégico das
regiGes metropolitanas e/ou aglomerag@es ur-
banas brasileiras (ibid.). Esse plano contempla
a Gestdo de Riscos como uma das estratégias
para a gestao metropolitana, a qual inicialmen-
te ndo estava prevista, integrando suas agbes
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e diretrizes as questdes ambientais e a pre-
cariedade habitacional (Emplasa, 2018). Essa
proposta também esta sendo levada para as
outras regides metropolitanas que estdo de-
senvolvendo os seus PDUIs.

Consideracdes finais

O reconhecimento de que o territério da
MMP é caracterizado por expressivas areas e
situagdes de risco, com destaque no artigo pa-
ra os riscos associados as inundagdes, aponta
para a necessidade urgente de definir Politicas
e Planos de Desenvolvimento social para re-
duzir a vulnerabilidade das populagdes expos-
tas aos riscos, como parte do desenvolvimen-
to sustentavel (reducdo da pobreza, melhoria
da salde, servicos, etc. nas areas de risco,
criagdo de oportunidade de emprego para a
populagdo das comunidades vulneraveis, au-
mento da oferta de educacdo). Sdo agbes no
ambito da prevencdo e do planejamento que
fazem parte de uma efetiva gestdo de ris-
cos, que esta para além dos atendimentos as
emergéncias e aos desastres.

Essas agOes, sejam elas implementadas
a partir de boas praticas ou a partir de expe-
riéncias locais, necessitam de politicas gover-
namentais de suporte, e, portanto, a gestdo
de riscos deve se tornar mais relevante como
elemento de nexo entre politicas fundiarias,
instrumentos de planejamento urbano, parti-
cipacdo social e vontade politica, para de fato
exercer uma agdo coletiva e tracar estratégias
que tratem das injusticas socioambientais e da
redugdo das vulnerabilidades.

A proposta da sistematiza¢cdo dos
principais enfoques da vulnerabilidade (Ris-
co — Ameaca; Construgdo Social do Risco e
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Abordagem Sistémica) discutida neste artigo
é uma abordagem que deve ser utilizada pe-
los métodos de planejamento, valendo-se da
leitura do territdrio em sua integralidade, es-
tabecelendo cenarios futuros a partir da com-
preensdo das ameagas, que em grande parte
tem seus efeitos mais catastréficos, pelas

[1] https://orcid.org/0000-0001-9599-3903

intervengOes antropogénicas que desconside-
ram tanto a dinamica da natureza, em se tra-
tando das grandes obras urbanas, quanto os
efeitos da segregagdo socioespacial formando
territdrios de de exclusdo em condigbes de ris-
co permanente em grande parte das cidades
que fazem parte das MMP.
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