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s eventos extremos tém-se tornado mais fre-
quentes, ameacando cada vez mais a precdria
infraestrutura das cidades. A prépria expansao
das metrépoles e, consequentemente, das ilhas
de calor provocadas pela impermeabilizacido do
solo favorece o aumento das precipitagdes. As
inundagdes e deslizamentos que tém ocorrido
nos grandes centros urbanos do pafs jd sdo con-
sequéncia das mudancas climdticas.

Os cendrios de risco e as fatalidades urbanas
criadas pelas acdes antropicas estdo associados
tanto a forma de ocupagdo de terrenos e de em-
preendimentos regulares quanto a assentamentos
de populagdo de baixa renda em dreas invadidas,
resultado de uma ocupacdo desordenada que re-
flete a falta de uma l6gica de governanca colabo-

rativa. A “insustentabilidade” desse contexto se
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caracteriza pela prevaléncia de um processo de
expansdo e ocupacao dos espagos intraurbanos,
marcados exponencialmente pelo crescimento
da ilegalidade urbana e acesso diferenciado aos
investimentos publicos (Jacobi, 2012).

Cabe incluir a incapacidade das politicas ur-
banas na gestdo do uso do solo, a setorialidade
na aplicacdo das politicas ambientais, com re-
percussdo no planejamento dos territdrios, e di-
versos instrumentos que permitiriam identificar
dreas vulnerdveis e estratégias para prevenc¢ao,
mitigacdo e adaptacdo diante de eventos extre-
mos em unidades tais como 4reas costeiras e
bacias hidrograficas (Schult et al., 2010).

Este trabalho introduz a preocupagdo com a
sustentabilidade urbana, uma dimensao do de-
senvolvimento sustentdvel, que representa a pos-
sibilidade de garantir mudancgas sociopoliticas
que nao comprometam os sistemas ecoldgicos e
sociais nos quais se sustentam as comunidades.
E cada vez mais notéria a complexidade desse
processo de transformacgao de um cendrio urbano
ndo s crescentemente ameagado, mas diretamen-
te afetado por riscos e agravos socioambientais.

RISCOS ANUNCIADOS?

Os riscos socioambientais urbanos estao
associados a pobreza, as desigualdades e a
légica de desenvolvimento urbano que ainda
prevalecem. A populagdo residente em assenta-
mentos humanos precdrios estd exposta a riscos
socioambientais (sujeitos a inundac¢des e des-
lizamentos) e a situacdes climdticas severas, e
se confronta com a necessidade de suportar os
impactos do perigo. Warner (2010) mostra que,
em situacdes como inundagdes, desastres mais
comuns e devastadores, os problemas gerados
apds um evento expdem a falta de planejamento
de uso e ocupagdo do solo, o despreparo das au-
toridades e a falta de um ethos de prevengdo na
sociedade. Identificam-se, assim, os componen-
tes analiticos de uma realidade socioambiental
caracterizada pela fragilidade na capacidade
de respostas das sociedades com menos recur-
sos, assim como a falta de ag¢des intersetoriais
(Warner et al., 2002).

A desigualdade urbana, funcional e social tem-
-se aprofundado, e o resultado é uma metrépole

partida e segregada (Bonduki, 2011). As manchas
urbanas que se expandem horizontalmente e con-
figuram grande parte das dreas periféricas sdo
construidas, basicamente, a partir das ocupacdes
de terras vazias realizadas por grupos de baixa
renda, da implantagdo de loteamentos clandestinos
construidos e comercializados irregularmente, dos
conjuntos habitacionais para a populacdo de baixa
renda produzidos pelo poder publico e de assen-
tamentos precdrios e informais, como as favelas e
muitos bairros populares que compdem as imensas
periferias urbanas (Nakano, 2011).

A falta de infraestrutura de saneamento e de
equipamentos comunitdrios de educagao, saide,
lazer, entre outros, € o traco comum a maioria
desses assentamentos, estigmatizados pela pre-
cariedade. A tdnica dominante de producdo
desses espagos urbanos irregulares decorre de
omissoes histéricas do poder puiblico, tanto no
tangente as acdes regulatdrias e de fiscalizagdo,
quanto em relagdo a provisdo de urbanizagdo
adequada. A maioria desses assentamentos é
construida com pouco ou nenhum acompanha-
mento técnico em dreas ilegais, com invasdo
e ocupacdo irregular, que apresentam risco de
deslizamento. Encontra-se também em vdrzeas
inunddveis e dreas de protecdo aos mananciais.

Existe uma forte dimenséo social no risco,
que € agravado pela vulnerabilidade das popu-
lagdes (Ojima, 2009; Marandola, 2009) e do
contexto fisico no qual se localizam. A questdo
que se coloca, portanto, é sobre a gestdo dos
riscos (Veyret, 2007; Irwin, 2001; Howes, 2005).
O que define a dindmica que prevalece € que a
prevencdo e a minimizagdo das consequéncias
dependerdo das medidas politicas no contexto
de cada territdrio.

Os “desastres anunciados” ndo podem ser
vistos como fatalidades, mas na maioria dos ca-
sos podem ser previstos e evitados. No Brasil,
a forma desordenada como as cidades cresce-
ram nos ultimos 50 anos € a principal causa das
tragédias. Para Ribeiro (2011), os desastres sdo
consequéncia de décadas de descaso do poder
publico com o planejamento urbano e com as
politicas setoriais relacionadas, e as cidades bra-
sileiras apresentam a marca da desigualdade até
na distribuicdo social dos riscos decorrentes da
precariedade urbana.

134 Revista USP ¢ Sdo Paulo ¢ n. 109 ¢ p. 133-142 « abril/maio/junho 2016



Mas os desastres também mostram o des-
preparo das autoridades para, em situacdes de
calamidade, alertar, remover e garantir abrigo
a populacdo diante de ameagas iminentes. As
autoridades publicas explicam tais tragédias,
geralmente, como as consequéncias de eventos
climdticos incomuns, fora dos padrdes previstos
e da suposta irracionalidade do comportamento
da populacdo, que aceita morar em dreas sujeitas
a evidentes riscos ambientais e nfo cuida ade-
quadamente dos seus lixos.

Apesar da multiplicag@o das tragédias, o Bra-
sil investe muito pouco em prevengdo. Segundo
a Comissdo Especial de Medidas Preventivas e
Saneadoras de Catéstrofes Climaticas da Cama-
ra dos Deputados, uma andlise do histérico de
tragédias naturais no Brasil mostra que pouco
se fez para evitar a acdo da natureza. Entre os
anos de 2000 e 2010, pelo menos 2 mil pessoas
morreram em acidentes climéticos. Somente em
2010 foram comunicadas a Secretaria Nacional
de Defesa Civil ocorréncias em 883 municipios.
Somado ao nimero de mortos registrado na en-
xurrada de 2011, que devastou dreas de munici-
pios da Regido Serrana do Rio, o total de vitimas
fatais sobe para quase 3 mil (Eco Debate — Ci-
dadania e Meio Ambiente, 12/1/2012), trazendo
a tona o custo social das tragédias relacionadas
com catdstrofes naturais.

SUSTENTABILIDADE URBANA

Nos ultimos anos, com a variabilidade cli-
matica e seu efeito na intensifica¢do das chuvas,
os desastres tém-se multiplicado em virtude dos
deslizamentos nos quais toneladas de terra e ro-
chas rolam sobre moradias e bairros inteiros, pre-
dominantemente ocupados por familias pobres,
provocando verdadeiras tragédias urbanas. Mas
cabe lembrar também que as dguas invadem ruas
e edificacdes, provocando perda de bens, satide
e vidas. Essas noticias e ocorréncias se repetem
ano ap6s ano. Nas cidades, os desastres naturais
nas dreas mais pobres provocam impactos maio-
res em virtude da sua vulnerabilidade em relacdo
aos recursos hidricos, a falta de saneamento e ao
contato com doencgas de veiculac¢ao hidrica.

Mas quais os aspectos que devem ser enfa-
tizados ao abordar o tema da sustentabilidade

urbana? A noc¢do de sustentabilidade implica
uma necessdria inter-relac@o entre justica so-
cial, qualidade de vida, equilibrio ambiental e
necessidade de desenvolvimento. [sso representa
a possibilidade de garantir mudangas sociopo-
liticas que ndo comprometam os sistemas eco-
légicos e sociais; entretanto, € cada vez mais
notdria a complexidade desse processo de trans-
formacdo de um cendrio urbano néo s crescen-
temente ameacado, mas diretamente afetado por
riscos e agravos socioambientais. Observa-se um
crescente agravamento dos problemas ambien-
tais nas metrépoles: o modelo de apropriag¢ao do
espaco reflete as desigualdades socioecondmicas
imperantes, a ineficicia ou mesmo a auséncia
total de politicas publicas para o enfrentamen-
to desses problemas, predominando a inércia
da administracdo publica na deteccdo, coergao,
corre¢do e proposicdo de medidas visando a
ordenar o territério do municipio e garantir a
melhoria da qualidade de vida.

Para as metrépoles, a denominac@o “riscos
ambientais urbanos” pode englobar uma gran-
de variedade de acidentes, em diversificada di-
mensao e socialmente produzidos. Nao hd como
negar a estreita relacfo entre os riscos urbanos
e a questdo do uso e ocupagdo do solo: as ques-
toes determinantes das condi¢des ambientais da
cidade delineiam os problemas ambientais de
maior dificuldade de enfrentamento e, contradi-
toriamente, onde mais se identificam competén-
cias de Aambito municipal. A tensdo permanente
que se opera no espago urbano entre o interesse
ptblico e os interesses privados tem-se configu-
rado como um dos aspectos de maior complexi-
dade para a formulacdo de politicas ambientais
centradas no espaco urbano, onde se destaca a
problematica da ocupacgdo do solo.

Os desafios metropolitanos que se colo-
cam nos dias atuais € que as cidades criem as
condi¢des para assegurar uma qualidade de
vida que possa ser considerada aceitdvel, ndo
interferindo negativamente no meio ambiente
do seu entorno e agindo preventivamente para
evitar a continuidade do nivel de degradacao,
notadamente nas regides habitadas pelos seto-
res mais carentes. Trata-se de uma realidade
complexa e heterogénea, na qual as cidades
convivem simultaneamente com os problemas
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que caracterizam uma realidade de pobreza —
ocupacodes irregulares de dreas ambientalmente
frageis que se multiplicam pelas cidades, tais
como encostas e dreas alagdveis, problemas de
saneamento ambiental decorrentes do baixo
indice de coleta e tratamento de esgotos e pro-
blemas relacionados com padrdes elevados de
consumo — poluic@o do ar e aumento do volume
de residuos so6lidos. Cabe pensar em politicas
de gestdo participativa e colaborativa baseadas
na perspectiva de governanca socioambiental.

GOVERNANCA SOCIOAMBIENTAL
E CAPACIDADE ADAPTATIVA

O cendrio da gestdo do risco de desastres
interpde a urgéncia frente ao aumento da ocor-
réncia e da intensidade de eventos extremos a
vulnerabilidade de popula¢gdes em dreas de ris-
co, 0 que demanda avancos na gestdo preventiva
e, principalmente, participativa para uma gover-
nan¢a ambiental dos riscos de desastres naturais
que possibilite o desenvolvimento da capacidade
adaptativa das sociedades contemporaneas.

As bases conceituais da expressdo “capa-
cidade adaptativa”, na atualidade, t€m sido as-
sociadas ao Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climéticas (IPCC), que caracteriza
adaptagdo como um “ajustamento nos sistemas
naturais ou humanos em resposta a estimu-
los climéticos reais ou esperados ou aos seus
efeitos” (Parry et al., 2007). Para o IPCC, ha
seis determinantes que influenciam a resposta
adaptativa: recursos econdmicos, tecnologia,
informacdes e habilidades, infraestrutura, ins-
titui¢des e patrimonio liquido (Smit et al., 2001).

A adaptacdo bem-sucedida significaria que
um sistema socioecoldgico, grupo ou individuo
foi capaz de mobilizar recursos para se prepa-
rar e responder, obtendo sua recuperagio e re-
composi¢do a uma situag@o igual ou melhor que
a inicial, enquanto uma resposta malsucedida
permitiria a recuperacdo de curto prazo, mas a
permanéncia da vulnerabilidade. Em outras pa-
lavras, a combinagdo sinérgica entre elementos
genéricos e especificos estabeleceria um circulo
virtuoso para uma capacidade adaptativa sus-
tentada de longo prazo (Lemos, 2007; Lemos

& Tompkins, 2008), enquanto a tensdo nessa
relacdo poderia resultar em cendrios negativos,
como a promocdo da pobreza, agravando e/ou
perpetuando a mé adaptacdo (Lemos, 2007;
Nelson & Finan, 2009; Maru et al., 2012) e su-
focando esfor¢os endégenos na gestdo de riscos
especificos (Eakin et al., 2011; Murtinho, 2011).

A governanca é uma das dimensdes impor-
tantes para o desenvolvimento da capacidade
adaptativa (Lockwood et al., 2015). Ela abarca
arranjos institucionais que potencializam o en-
gajamento individual e comunitdrio, estendendo
a participacdo publica na tomada de decisdo e
implementagdo das a¢des. Dessa forma, envol-
ve intera¢do entre pessoas e grupos, troca de
conhecimentos, ambiente de confianca, recipro-
cidade, cooperacdo e trabalho em rede, experi-
mentac¢do, inovacdo e aprendizagem constante,
compartilhada e retroalimentada. A literatura
sugere que a limitagdo das comunidades em agir
coletivamente debilita a capacidade de adapta-
¢do local, mas também explicita que capital so-
cial, confianca e organizacado sdo elementos que
influenciariam positivamente essa capacidade
(Adger & Neil, 2003; Pelling & High, 2005).

A 32 Conferéncia Mundial sobre Reduc¢do de
Desastres, em Sendai, Japao, em 2015, identifi-
cou a necessidade de centralizar as acdes para
reducio de desastres em processos de gover-
nanca. O Marco de A¢do de Sendai para Redu-
¢do de Risco de Desastre 2015-2030 explicita
a necessidade e urgéncia do trabalho conjunto
entre diferentes atores sociais, apoiado numa
abordagem multirriscos, na troca de experién-
cias, no compartilhamento de informag¢des do
campo da ciéncia complementadas pelo conhe-
cimento tradicional, assim como na construcdo
de conhecimento por meio de processos de for-
macgdo e educacdo baseados em aprendizagem
entre pares (UN, 2015).

O principal desafio a governanga dos riscos
de desastres reside na tradi¢do tecnocéntrica e
corretiva das acdes frente a riscos de desastres.
Para Buckle (1990), essa limitacdo deve-se a
incapacidade dos gestores publicos em consi-
derar uma avaliacdo sistemadtica dos aspectos
operacionais e em formular politicas de futuro.
A limitagdo dos gestores ptblicos na gestdo dos
riscos de desastres materializa-se na preponde-
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rancia de medidas estruturais baseadas em inter-
vengdes técnicas e construtivas para aumentar a
seguranca intrinseca dos biétopos humanos, mas
que sdo de curto prazo, custosas, paliativas, com
possivel impacto ambiental e geradoras de falsa
seguranca (UNISDR, 2004; 2009).

No ambito da comunicacdo e participagio
social, a abordagem corretiva da gestdo de riscos
de desastres expressa-se na promoc¢ao de campa-
nhas e distribuicdo de materiais, especialmente
nos periodos de maior ocorréncia de eventos
extremos, direcionados a informar sobre o ris-
co existente e sobre atitudes e comportamentos
adequados para que individuos, grupos e comu-
nidades saibam conviver com esse risco. Esse
processo circunscreve a participacdo social a
adoc¢do de medidas adequadas de adaptagdo e
autoprotecdo, especialmente para moradores em
areas de risco (Sulaiman, 2014).

A perspectiva educativa sobre riscos de de-
sastres e formas de agir frente a eles enfocou
inicialmente a defini¢do dos tipos de risco e
acoes de preparagdo e resposta (Lidstone, 1999;
Petal, 2008), principalmente com o protagonis-
mo das instituicdes de ajuda humanitéria e de
acdo militar, apoiando uma abordagem corretiva
centrada em agdes sobre o risco existente (No-
gueira, 2002; Ceped-UFSC, 2014). O entendi-
mento centrava-se na participagdo social a partir
da compreensdo de conhecimentos técnicos e
cientificos e de uma percepgdo de risco raciona-
lizada (Silva & Macedo, 2007) que permitisse a
populacdo diagnosticar os elementos e os terri-
térios em risco. No texto da Década das Nagoes
Unidas da Educacdo para o Desenvolvimento
Sustentdvel 2005-2014, coordenada pela Unes-
co (2005), indica-se aos sistemas de ensino e
planos de desenvolvimento nacional a promo-
¢do de conscientizacdo piblica e engajamento
da sociedade civil, dentro da chamada educacgao
para a preparagdo frente aos desastres naturais
(education for natural disaster preparedness), ja
que “educacgdo e saber forneceram a sociedade
estratégias de autoajuda que diminuem sua vul-
nerabilidade e melhoram sua vida” (Unesco,
2005, p. 55). No entanto, para Leff (2003, p. 58),
a educacdo tem a responsabilidade de trabalhar
com as novas geracdes as complexas inter-rela-
¢cdes entre os processos objetivos e subjetivos

que constituem seu modo de vida, para gerar
habilidades inovadoras para a construcao do iné-
dito, muito além de uma postura de aceitagdo
da incerteza e do risco dentro de uma educacdo
como preparacdo ante o desastre ecoldgico e ca-
pacidades de respostas para o imprevisto.

APRENDIZAGEM SOCIAL
E SUSTENTABILIDADE

Para a viabilizacdo da mudanca social e a
reorientacdo da sociedade em direcdo a susten-
tabilidade, Keen et al. (2005) apontam a neces-
sidade de trés novas agendas de aprendizagem.
Demanda-se formar parcerias equitativas de
aprendizagem combinando o conhecimento das
comunidades, dos profissionais e dos governos;
organizar plataformas de aprendizagem que pos-
sibilitem espagos de interagdo entre individuos
e grupos preocupados com questdes ambientais
comuns para que possam resolver conflitos agin-
do de forma colaborativa e tomando decisdes
coletivas; e direcionar os processos de aprendi-
zagem a mudanca social quanto ao modo de pen-
sar e aos novos valores éticos que sustentam o
processo de aprendizagem. Processos que dialo-
gam com a perspectiva da aprendizagem social.

O conceito de aprendizagem social (social
learning) tem um longo percurso histérico com
diferentes abordagens e contextos. No campo da
psicologia behaviorista ou comportamentalista,
estava relacionado a um tipo de aprendizagem
individual possivel por meio da observagdo e/ou
interagdo com o contexto social. A teorizacdo
inicial desenvolvida pelo psicélogo canadense
Albert Bandura encontra-se na obra Social Le-
arning and Personality Development (1963). A
sua teoria € atualmente considerada uma teoria
social cognitiva. No campo da gestdo ambiental,
o termo “aprendizagem social”, como conceito
moderno, parte da premissa de que as decisoes
sociais podem ser melhoradas por meio do au-
mento do nimero de oportunidades de praticas
de didlogo, para além da obtencdo de apenas um
consenso de opinido.

Para Kilvington (2007, 2010), a aprendi-
zagem social tem surgido como um conceito
normativo global pelo crescente entendimento
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de que a diversidade de opinides dos diferen-
tes atores sociais relacionados a questao am-
biental (planejadores, organiza¢des ndo gover-
namentais, politicos, etc.) e as diversas fontes
de conhecimento da drea (pesquisa cientifica,
povos indigenas, donos de terras, etc.) podem,
em didlogo e interacdo, subsidiar tomadas de
decisdo com maior qualidade e validade so-
cial. A integracdo desses stakeholders permite
compor um quadro analitico construido a partir
da mediacgdo entre diferentes pontos de vista
e fontes de informacao, que pode ser utiliza-
do para apoiar a decisdo coletiva na gestdo de
recursos naturais. Esse processo permite uma
melhor decis@o coletiva das a¢cdes mais adequa-
das a serem implementadas em cada caso pela
possibilidade de considerar a complexidade e
a incerteza que permeiam a resolucdo das pro-
blemdticas ambientais atuais.

Essa interacdo e inter-relacdo mutua entre
stakeholders encontra correspondéncia na Figu-
ra 1, que traz uma imagem ilustrativa da estraté-
gia educativo-comunicacional do projeto Apoyo
a la Prevencion de Desastres en la Comunidad
Andina (Predecan). Com o objetivo de “facilitar
espacos e condigdes para que todos aprendam de
todos” (Predecan, 2006), o projeto foi desenhado
de acordo com a nog¢do de que os desastres sdo
problemas de falta de comunicacdo, consideran-
do-se a comunica¢do — e a educagdo como parte
dela — como um processo complexo, permanente,
multilateral e reciproco de intercambio de infor-
macdo entre atores institucionais e atores e seto-
res sociais, que, mediante a geracdo de confianga
mutua, a identificagdo de interesses compartilha-
dos e a construgcdo de uma linguagem comum,
contribui a semear e consolidar a incorporagéo
da prevencdo na cultura (Predecan, 2006, p. 19).

Rede de aprendizagem social na gestao do risco de desastre

Comunicadores
e educadores
formais e
nao formais

Associacdes civis
e comunitarias e

Lideres politicos
e tomadores de
decisdo nos setores
publico e privado

Meios de comunicacao
e jornalistas

Funcionarios e
profissionais de

organizagdes nao
governamentais

Ministros de Educacao
e responsaveis por
areas curriculares

Comunidade
académica e cientifica
de instituicoes
publicas e privadas

Protecdo e Defesa Civil
e de 6rgaos/instituicoes
relacionadas

Conselhos e entidades
profissionais

Fonte: Predecan (2006, p. 23)
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Reconhecer o risco e saber atuar frente a ele
sdo conhecimentos importantes para garantir
a seguranca social e a vida humana, mas o de-
senvolvimento de uma capacidade adaptativa
demanda construir e oportunizar processos co-
municativos multidialogados, troca de conhe-
cimento e negociacdes e busca por melhorias
e solu¢des adequadas ao contexto. O didlogo
entre as diferentes formas de conhecimento e
a acdo social potencializam a visdo sobre a re-
alidade e a corresponsabilizac¢do para enfrentar
e solucionar a configuracdo de dreas de risco,
apoiando o desenvolvimento da capacidade
adaptativa das populagcdes em risco.

CONCLUSOES

O maior desafio da governanga do espago
urbano é a integragdo intergovernamental, o
aperfeicoamento da gestdo municipal, que de-
manda gestores qualificados apoiados por uma
administragcdo que desenvolva planejamento es-
tratégico dos municipios, para que eles possam
ter uma visdo de longo prazo, e uma gestdo ba-
seada mais na preven¢do do que na agio emer-
gencial e curativa.

No atual quadro urbano brasileiro, é inques-
tiondvel a necessidade de implementar politicas
publicas orientadas para tornar as cidades social e
ambientalmente sustentdveis, como uma forma de
se contrapor ao quadro de deterioracdo crescente
das condi¢des de vida e de multiplicacdo de riscos
associados a eventos extremos.

A democratiza¢do do conhecimento tec-
nocientifico ndo pode estar desvinculada da
democratizagio dos processos decisérios. E
necessario criar e multiplicar espagos de didlogo e
integracdo que potencializem processos de gover-
nanca para a gestdo integrada das politicas publi-
cas, a visdo de médio/longo prazo no planejamento
urbano e a construcdo de processos participativos.
O desenvolvimento da capacidade adaptativa fren-
te aos desastres naturais estd imerso nesse cendrio.

As atuais diretrizes internacionais caminham
no sentido da governanga dos riscos de desastres
naturais, no entanto, elas precisam encontrar per-
meabilidade e infraestrutura nas esferas nacionais
e, especialmente, no ambito local das cidades. O
municipio é o responsével direto pela gestao am-
biental, territorial e de risco de desastre, assim
como € o espaco primeiro do cidaddo e de seus
deveres e direitos democréticos.
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