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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi a construcdo de um modelo conceitual e operacional
para o gerenciamento municipal de riscos ambientais associados a escorregamentos em
areas de ocupacdo subnormal. Para tanto, foram adotadas duas vertentes metodolégicas: (1)
a revisdo critica de ampla bibliografia tematica compilada, tendo como parametro a
aplicabilidade a gestdo municipal brasileira; e (2) a luz da teoria, a avaliacdo dos acertos e
das dificuldades da pratica publica de gerenciamento de riscos associados a
escorregamentos nos municipios visitados ou acompanhados pelo pesquisador. Apresentan+
se, ao longo do texto, conceitos e instrumentos operacionais Uteis para técnicos e gestores
publicos. No capitulo 6, os resultados da pesquisa estao sintetizados na forma de diretrizes e
de um modelo para o gerenciamento de riscos ambientais associados a escorregamentos em
areas ocupadas por favelas e loteamentos irregulares, aplicaveis as diferentes realidades

ambientais e urbanas do pais.

Palavras-chave: politicas puUblicas, gerenciamento de riscos, riscos ambientais,

escorregamentos.

ABSTRACT

The goal of this research was the construction of a conceptual and operative model
for the local management of environmental risks associated with landslides in areas of
subnormal urbanization. To achieve this goal, two methodological perspectives were
adopted: (1) a critical revision of the broad thematic bibliography assembled, having its
application to the Brazilian municipal management as a framework; (2) the use of theoretical
approaches to evaluate accomplishments and difficulties experienced by public managers of
landslide risks in some Brazilian cities. Throughout the paper, concepts and operative tools
for technicians and public sector managers are presented. The chapter 6" presents the
synthesis of the products organized as directives and a model for management for
environmental risks associated to landslides in sites occupied by slums and illegal
settlements. These models are meant to be applicable to diverse environmental and urban

realities of the country.

Key words: public policies, risk management, environmental risks, landslides.



1. INTRODUCAO/ JUSTIFICATIVA.

O contexto atual € o da maximizacdo e maxima
indeterminag&o do risco. Vivemos numa sociedade de
riscos individuais e coletivos inseguraveis. Sdo eles
acima de tudo que minam a idéia de progresso e a
linearidade e cumulatividade do tempo histdrico. Séo
eles 0s responsaveis pelo retorno da idéia do tempo
ciclico, da decadéncia, da escatologia milenarista. O
carater cadtico dos riscos torna-os presas faceis de
designios divinos ou, 0 que é 0 mesmo, de contingéncias
absolutas. Esta situagdo traduz-se sociologicamente por
uma atitude de espera sem esperanca. Uma atitude de
espera, porque a concretizagdo do risco €
simultaneamente totalmente certa e totalmente incerta.
S0 resta prepararmo-nos para esperar sem estarmos
preparados. E uma atitude sem esperanca porque o que
vem ndo é bom e ndo tem alternativa.

(SOUZA SANTOS, 2001, p.35-6).

In essence, however, trends in disaster have mirrored
those that have occurred in society.

(ALEXANDER, 1997, p. 297).

1.1. As cidades constituem o cenario desta pesquisa.

Urbanizacdo e alta densidade populacional caracterizam o0s
assentamentos humanos atuais.A urbanizacao € o fenbmeno social,
econdmico e ambiental mais significativo das ultimas quatro décadas,
afetando significativamente todos os aspectos do planejamento,
desenvolvimento e gestao das sociedades humanas. Estima-se que 50%
da populacdo do planeta vivam em menos de 0,4% da superficie
terrestre (BENNET & DOYLE, 1997).

HERZER & GUREVICH (1996) definem o meio ambiente urbano
como o conjunto das diferentes relagdes estabelecidas entre a
sociedade e o meio fisico construido, que acontecem em um
determinado espaco territorial, que é a cidade. METZGER (1996)
diferencia-o do meio ambiente natural pelo fato de que a cidade
produz um meio ambiente que lhe é préprio, em grande parte
construido, alterando o meio ambiente global. Este autor considera a
densidade populacional uma das causas principais da degradacao
ambiental urbana. Cita LAVIGNE (1988), para quem a cidade sempre foi

concebida como naturalmente perigosa.



Dados de relatério da Conferéncia Mundial sobre

Assentamentos Humanos (ODA,1996) indicavam que:

* Nos paises em desenvolvimento, o nimero de cidades com mais
de um milhdo de habitantes aumentou seis vezes entre 1950 e 1995
(de 34 a 213), enquanto nos paises desenvolvidos, apenas dobrou

(de 49 para 112);

» Em funcéo da dificuldade de providenciar infra-estrutura basica e
servico em muitos paises em desenvolvimento, 30 a 60% da
populacdo das maiores cidades desses paises vivem em

assentamentos irregulares.

= Em 1950, 7 das 20 maiores cidades do mundo ficavam situadas

em paises em desenvolvimento; por volta de 2000, serao 17.

= Estima-se que, por volta do ano 2005, 80% da populagcao urbana

estara concentrada em paises em desenvolvimento.

A populacao urbana brasileira cresceu, entre 1960 e 2002, de

31 milhdes para mais del74 milhdes?.

O Censo de 2000 (IBGE, 2002) mostrou também que 81,2% da
populacao brasileira viviam nas cidades, confirmando as tendéncias de
concentracdo urbana no pais e de expansdao dos grandes
aglomerados urbanos, como as regides metropolitanas de Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Salvador, Recife, Vitéria e Belo Horizonte. O mesmo
fendbmeno esta ocorrendo em outras areas conurbadas, como o Vale
do Paraiba ao longo da rodovia Presidente Dutra e a Baixada Santista
(SP). Além disso, com o forte crescimento da atividade turistica no pais e

da industria da construcao civil a ela associada, cidades litoraneas e

! Estimativa disponivel na Internet via www.ibge.gov.br. (acesso em junho de 2002).



serranas tém assistido a uma vertiginosa extensao de suas areas

ocupadas (FARAH, 1998, p.36).

Esses processos acelerados de adensamento populacional e
expansao das areas urbanas tém ocorrido na maioria das cidades
brasileiras. Somados a crise fiscal dos municipios, eles tém ampliado e
agravado os problemas urbanos, seja pela incapacidade das
municipalidades em atender a demanda de servicos e recursos, seja
pela necessidade de reformulacao completa das praticas tradicionais e
ineficazes de administracdo das cidades e de gestdo do meio

ambiente urbano.

O meio ambiente urbano é produto de uma relacao complexa
entre os elementos de suporte oferecidos pela "natureza" (terra, agua,
ar, etc.) e o ambiente construido socialmente (a cidade e suas
estruturas fisicas, padrdes sociais e culturais, etc.).

A sociedade nao é apenas o agente transformador da natureza,
mas é também um dos resultados da natureza transformada (SANTOS,
1978, VILLACA, 1999).

1.2. Segregacao espacial, degradacéao e riscos ambientais.

Degradacao ambiental, numa interpretacdo semantica, pode ser
definida como a reducédo do grau de qualidade do ambiente. A
degradacdao do ambiente urbano refere-se a totalidade ambiental: o
natural, o fisico e o social (LAVELL, 1996). Assim, o ser humano e suas

acdes sdo componentes intrinsecos do ambiente.

Estimativas do Centro das NacOes Unidas para Assentamentos
Humanos (UNCHS, apud HABITAT I, 1996), apontam um montante global

de um bilhdo de pessoas vivendo abaixo da linha de pobrezaz,

2 Linha de pobreza é um referencial abaixo do qual estdo as pessoas cuja renda ndo é
suficiente para cobrir os custos minimos de manutencdo da vida humana: alimentacéo,



participando de pouco mais de 2% da renda total mundial. Enquanto o
crescimento da populacao rural pobre entre 1970 e 1985 ¢é estimado
em 11%, neste mesmo periodo o crescimento do numero de pobres em
zonas urbanas é calculado em 73%. Segundo o relatdrio, esta tendéncia
manifesta-se particularmente no crescimento continuo de favelas

urbanas.

Favelas sdo moradias subnormais auto-empreendidas em areas
ociosas, publicas ou privadas (CARRICO, 2002), geralmente dispostas de
forma desordenada e densa, desprovidas de infra-estrutura e servicos
publicos essenciais (BALASSIANO, 1993, apud MACEDO, 2001). Para
ROLNIK (1999), trata-se de uma forma de apropriacdo do territério
baseada unicamente no critério da utilizacdo, e ndo em qualquer ato

de compra devidamente registrada.

De diagnoésticos das cidades brasileiras feitos por varios autores,
podem ser extraidos os seguintes dados:

> Em 1995, estimava-se que o déficit habitacional no Brasil era da
ordem de 5,6 milhdes de unidades (LIMA BEZERRA & FERNANDES,
2000); com base em CARRICO (2002), pode-se supor que estes
nameros superem atualmente 10 milhdes de unidades.

> Mais de cinco milhdes de pessoas moravam em favelas em 1991.
Segundo levantamentos do IBGE (2002), foram encontradas
favelas em 27% dos municipios brasileiros (v. Quadro 1). Em 56,6%
dos municipios com populacao entre 50 mil e 100 mil habitantes
existem favelas, o mesmo acontecendo em 79,9% daqueles com

populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes e na totalidade dos

moradia, transporte e vestuario, considerando que educacao e saude sao fornecidas de graca
pelo governo. Outra referéncia é a linha de miséria (ou de indigéncia), que determina quem nao
consegue ganhar o bastante para garantir aquela que € a mais basica das necessidades: a
alimentacao. No caso brasileiro, ha 53 milhGes de pessoas abaixo da linha de pobreza. Destas,
30 milhdes vivem entre a linha de pobreza e acima da linha de miséria. Cerca de 23 milhdes
estariam na situacdo que se define como indigéncia ou miséria. (Revista VEJA, de 23/01/2002)



municipios com populagcdo superior a 500 mil habitantes
(BREMAEKER, 2001).

Municipios Ndmero de favelas em 1991 Ndmero de favelas em 2000
Séo Paulo 585 612
Rio de Janeiro 462 513
Fortaleza 154 157
Guarulhos 64 136
Curitiba 87 122
Campinas 74 117
Belo Horizonte 101 101
Osasco 95 101
Salvador 70 99
Belém 20 93
Diadema 80 89
Volta Redonda 42 87
Teresina 44 85
Porto Alegre 69 76
Recife 62 73

Quadro 1. Listagem dos 15 municipios brasileiros com maior nimero de favelas, segundo dados dos
Censos de 1991 e de 2000 (preliminares) do IBGE.Fonte: MACEDO (2001).

» 88% da populacado urbana do pais sao atendidos por servicos de
abastecimento de agua. A populacao nao-atendida, ou atendida em
condi¢cOes precarias, localiza-se nas areas periféricas e faveladas das
cidades;

" Apenas 31% da populacdo brasileira sao atendidos com
esgotamento sanitario e somente 8% desses esgotos produzidos tém
tratamento adequado;

*Embora 73% dos domicilios tenham servicos de coleta de lixo,
muitos operam de maneira irregular e incompleta; do total dos residuos
solidos coletados, apenas 28% tém destinacdo adequada. Os 72%
restantes sao dispostos em lixdes a céu aberto ou lancados em vales e
rios. Cerca de 11 milhdes de domicilios nao dispdem de qualquer tipo
de coleta de lixo.

» Quase metade do espaco construido nas principais capitais e
cidades mais populosas pode ser considerada irregular ou informal; em
Sao Paulo, estima-se entre 10 e 40% da area urbana construida de
acordo com as normas urbanisticas que disciplinam o uso e a

ocupacao do solo (SAULE JR., 1999).




ROLNIK (2001) utiliza o termo urbanizagao de risco referindo-se ao
processo de ocupacdo do espaco no qual as oportunidades de
trabalho, cultura e lazer ficam concentradas na porcado da cidade
legal, rica e dotada de infra-estrutura, em contraposicao as periferias
ilegais, pobres e precarias, onde os moradores pouco acesso tém a
estas oportunidades de desenvolvimento. Esse mecanismo € um dos
fatores que “acabam por estender a cidade indefinidamente”. A
populacdo de baixa renda geralmente s6 é possivel ocupar as terras
periféricas, mais baratas por nao possuirem infra-estrutura, ou as areas
frageis ambientalmente, cuja urbanizacdo requisitaria recursos
financeiros e tecnoldgicos, inacessiveis a esta populacao. Tal
segregacado espacial ndo é apenas expressao das desigualdades

sociais, mas agente de reproducéao desta desigualdade.

Neste fenbmeno de urbanizagcdo de risco ou urbanizagdo por
expansido das periferias (CALDERON & SEGURA, 1996; BONDUKI, 1998,
apud CARRICO, 2002) que marca as cidades brasileiras nas ultimas
décadas, a intervencao antrépica € quase sempre geradora de
problemas imediatos ou de médio prazo, devido:

* ainadequacdo (ou nado-aptidao) geotécnica das areas ocupadas
para o uso urbano, em funcéo da declividade acentuada dos terrenos,
da instabilidade do talude, das caracteristicas do substrato rochoso ou
dos materiais inconsolidados ou da sua posicao em relacao as linhas de
drenagem ou as planicies de inundacéao;

* a ocupacao de areas de menor valor imobiliario por estarem
situadas proximas a aterros sanitarios, depasitos de lixo e outros materiais
contaminantes ou em areas degradadas por mineracdo ou
movimentacao de terra ;

* a instalacdo de assentamentos em areas de protecdo ambiental,
como reservas de mata ou mangues, campos de dunas ou areas de

mananciais;



* a precariedade ou inadequacao técnico-construtiva e de
implantagéo das edificagdes, relacionadas ao acesso a tecnologias
construtivas, ao grau de organizagdo social intra-assentamento, as
condicdes de emprego e renda dos moradores, a velocidade de
implantacdo, a relacao do assentamento com a cidade formal, a
acessibiidade e capacidade de transporte dos materiais de
construcao, etc.

* a auséncia ou insuficiéncia de infra-estrutura e servicos publicos,
como calcamento de acessos, drenagens, coleta de aguas servidas,

esgotos e coleta de lixo.

Diversos autores (MITCHELL, 1999, MANSILLA, 2000, RODRIGUEZ &
LAVELL, 2001, entre outros) tém entendido riscos ambientais como
resultados de processos sociais determinados por modelos passados e
atuantes de desenvolvimento econémico, sendo componente estrutural

destes modelos.

PELOGGIA & SILVA (1994) consideram que os reflexos da
segregacao social na metropole paulistana tornam obsoletos os
conceitos de aptidao de uso e de apropriacao a ocupacao, pois, “um
mesmo relevo sustentado por um mesmo macico responde
diferentemente a uma ocupacéao realizada sob as normas da ‘boa

técnica’ (...) ou em carater precario (...)".

CERRI (1992b) chama atencéao para a contradicao revelada pela
analise da expansao na Regiao Metropolitana de Sao Paulo, onde a
populacdo mais pobre, sem informacao e assisténcia, acaba por morar
nas areas com as piores caracteristicas para a ocupacao.

A segregacao espacial nas cidades reflete-se nos desastres e
acidentes ambientais, seletivos ao atingir mais profundamente as
populac6es mais pobres, especialmente nos assentamentos informais

(ODA, 1996).



1.3. Riscos e acidentes no ambiente urbano.

A proliferacdo de situacdes de riscos ambientais ameaca a
integridade fisica, os bens e a qualidade de vida de milhdes de
cidadaos. Da solicitacdo crescente do meio fisico, causada pela
ocupacao urbana acelerada, desordenada e agressiva de areas
geotecnicamente suscetiveis, tem resultado um aumento crescente de
acidentes, como aqueles associados a escorregamentos e inundacoes,

com Obitos e enormes danos & economia das cidades.

OSIPOV (1998) observa que, apesar do progresso da ciéncia e da
tecnologia, os danos causados por desastres naturais tém aumentado

cerca de 6% ao ano (v. quadro 2).

Década NUmero de | Prejuizos
desastres (bilhdes de dolares)
1960-69 16 52,5
1970-80 29 100,9
1980-89 70 160,9
1990-99 53 479,3

Quadro 2. Prejuizos mundiais devido a desastres
geoldgicos. (BOULLE, 1999, apud HERMELIN, 2000)

N&o sao apenas os grandes acidentes e desastres que penalizam
as cidades. OLSHANSKY & ROGERS (1987, p.943) relatam que o Servigo
Geoldégico do Ministério do Interior dos Estados Unidos avalia que a
acumulacao cotidiana de eventos de escorregamentos resulta em

perdas surpreendentemente grandes, que recebem pouca atencao.

FERNANDEZ (1996) afirma que, nas cidades, os pequenos, mas
frequentes deslizamentos nao registrados pela imprensa, causam
anualmente mais mortes e perdas econdmicas que deslizamentos

qualificados como catastroficos.

Os pequenos acidentes e agravos ambientais, de ocorréncia

sistematica e reincidente nas areas degradadas das cidades afetam



significativamente o cotidiano das populacdes a eles sujeitas e reduz

sua possibilidade de desenvolvimento.

Nao se conhecem estudos que quantifiquem o impacto dos
acidentes ambientais sobre a economia brasileira, mas sabe-se que o
numero de vitimas de acidentes associados a escorregamentos € 0s
danos gerados por inundacfes crescem a cada periodo de chuvas
intensas. RAGOZIN (1998) estima que, para a Russia, as perdas causadas
por desastres ambientais sdo da ordem de 6 a 7% do PNB. HERMELIN
(2000) calcula que as perdas representam cerca de 4,4% do Produto
Nacional Bruto da Colémbia, indice superior a média anual de

crescimento da ordem de 3,2%.

Acidentes ambientais representam uma ruptura, um desequilibrio
ou desestabilizacao das relagdes de convivéncia do ser humano e de
suas estruturas econémicas, sociais e politicas (moradias, infra-estrutura,
instituicdes, etc.), com o meio sécio-natural que o rodeia e que da
suporte a sua existéncia (LAVELL, 1996). Representam o0 ponto
culminante do risco, sua revelacdo e materializacado (METZGER, 1996),
indicando extremos da degradacao ambiental (HERZER & GUREVICH,
1996).

1.4. Os riscos ambientais sdo um entrave ao desenvolvimento

sustentavel das cidades.

Diversas iniciativas de relacionar a qualidade de vida humana e a
do ambiente fisico podem ser identificadas nesta Ultima década
(ABRASCO, 2000). As conferéncias tematicas mundiais3, que vém
discutindo novos paradigmas para o século XXI, tém buscado visdes

integradoras do desenvolvimento econdmico, qualidade de vida

® Na década de 90, foram realizadas, entre outras, as seguintes conferéncias tematicas
patrocinadas pela Organizacdo das Nacdes Unidas: Meio Ambiente e Desenvolvimento
Humano, no Rio de Janeiro (1992); Populacdo e Desenvolvimento, no Cairo (1994); Pobreza e
Desenvolvimento Social, em Copenhague (1995); Assentamentos Humanos, em Istambul
(1996).
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humana e do meio ambiente, especialmente depois da Conferéncia
das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada
no Rio de Janeiro, em 1992. Nesta conferéncia foi estabelecido um
pacto pela mudanca do padrao de desenvolvimento global para o
proximo século, expresso no documento chamado Agenda 214 Nela,

sao encontradas referéncias diretas aos temas aqui tratados:

» O capitulo 7, secao |, trata da promocado de assentamentos
humanos sustentaveis. Neste capitulo, sdo discutidas propostas para
melhorar o gerenciamento de assentamentos humanos, promover o
planejamento e a administracdo do uso sustentavel do solo, fornecer
sistemas ambientalmente saudaveis de infra-estrutura e capacitar paises

sujeitos a catastrofes naturais para agir na ocorréncia de desastres;

» O capitulo 8, secao |, discute a elaboracdo de politicas para o
desenvolvimento sustentavel, propondo a plena integracdo das
questdes do meio ambiente e do desenvolvimento na tomada de

decisbes;

* O capitulo 10, secao |, faz uma abordagem integrada do uso e
recursos do solo e indica a necessidade de pesquisa para avaliar o
impacto, os riscos, 0s custos e 0os beneficios associados aos diversos usos

do solo;

» O capitulo 13, secéao Il, é dedicado a protecado dos ecossistemas de
montanhas e cita a necessidade de medidas de prevencao de riscos,
zoneamento de areas perigosas, sistemas de alerta antecipado,

programas de retirada de moradores e abastecimento de emergéncia;

= O capitulo 36, secao IV, trata da promocdo da conscientizacao

ambiental.

O documento de referéncia do Secretariado da Estratégia

Internacional para Reducdo de Desastres’ das Nacdes Unidas (ISDR,

*v. Agenda 21, 1993.
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2002), preparatério para a Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel a ser realizada no segundo semestre de 2002, destaca que
“a reducao de desastres e riscos vem emergindo como um importante
requisito para o desenvolvimento sustentavel a ser incluido no

acompanhamento da Agenda 21”.

O conceito de sustentabilidade, ainda polémico e em formulacao,
parece apontar caminhos para o0 desenvolvimento humano num
mundo cada vez mais complexo e desigual. O texto produzido pelo
Ministério do Meio Ambiente para a discussao da Agenda 21 Nacional
(LIMA BEZERRA & FERNANDES, 2000) destaca o marco tedrico
representado pela sustentabilidade ampliada, conceito que ‘“realiza o
encontro politico necessario entre a Agenda estritamente ambiental e a
Agenda social, ao enunciar a indissociabilidade entre os fatores sociais
e o0s ambientais e a necessidade de que a degradacdo do meio
ambiente seja enfrentada juntamente com o problema mundial da

pobreza”.

Pode-se, também, observar a proliferacao de iniciativas de
agéncias internacionais, organizagdes nao governamentais e governos
locais que buscaram implementar essa abordagem em projetos como
Cidades Saudaveis (WESTPHAL, 2000) e Cidades Sustentaveis (LIMA
BEZERRA & FERNANDES, 2000) e construir indicadores objetivos para a
afericao dos resultados (UNDSD, 1999; FLECK, 2000).

Neste contexto, o decénio 1990-99 foi proclamado pela
Organizacdo das Nacdes Unidas como a Década Internacional de
Reducao de Desastres Naturais (resolucao 46/182, de 22 de dezembro
de 1989). Uma das atividades desenvolvidas neste periodo foi a
campanha de conscientizacdo publica sobre cidades em risco (ODA,
1996), em complementacdo a Conferéncia Mundial sobre

Assentamentos Humanos -HABITAT Il, realizada em Istambul em 1996. O
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relatério final desta conferéncia, que discutiu "a sustentabilidade
ambiental, econémica e social das cidades"’, recomenda uma ampla
aplicacdo de medidas de mitigacdo de riscos e desastres nas areas

urbanas.

No Brasil, o recentemente promulgado Estatuto da Cidade (Lei
federal n. © 10.257, de 10 de julho de 2001), que estabelece diretrizes
gerais da politica urbana, determina em seu artigo 2.° (BRASIL,Camara
dos Deputados, 2001):

“l - Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e
aos servicgos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

V. Plangamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacéo e das atividades econdémicas do municipio e do territério sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente;

VI. Ordenacédo e controle do uso do solo, de forma a evitar (...) a poluicdo e a
degradacao ambiental.

XIV. Regularizacao fundiéria e urbanizacédo de areas ocupadas por populacéo de baixa
renda mediante o estabel ecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacao
do solo e edificagcdo, consideradas a situagdo socioeconémica da populacédo e as
normas ambientais; (...)

O direito a seguranca ambiental esta implicito na concepcdo de
uma cidade sustentavel. Nas diretrizes acima expostas, as atividades do
gerenciamento de riscos de escorregamentos (e de outros riscos
ambientais cuja deteccdo e enfrentamento possam ser similarmente
tratados) sdo fundamentais para o0 ordenamento do pleno
funcionamento das funcdes sociais da cidade, hoje marcadas pela

urbanizacao de risco.
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O gerenciamento de riscos € um dos instrumentos de gestao
urbana que ganha destaque neste momento de intenso debate sobre
as alternativas para a crise das cidades. Integrado a outras politicas
publicas, pode ser de grande utilidade para reduzir os niveis atuais de
perdas em funcdo de acidentes e de segregacao soOcio-espacial,

melhorar a qualidade do ambiente urbano e democratizar as cidades.

Existe hoje uma lacuna a ser preenchida dentro do conhecimento
técnico-cientifico nacional para que se possa articular os avancos
ocorridos nas ultimas duas décadas nos campos dos conceitos, da
previsdo, alerta, prevencao e mitigacao de acidentes associados a
escorregamentos. Neste setor, a pratica institucional nos diferentes niveis
de governo é quase sempre aleat6ria e despida de fundamentos
consistentes.

Com os produtos deste trabalho de pesquisa - diagndstico,
discussdo e proposicao de politicas publicas municipais para o
gerenciamento de riscos ambientais de escorregamentos, espera-se
contribuir para a construcao de alternativas de desenvolvimento local,

integrado e sustentavel 5> das cidades brasileiras.

® v. DESENVOLVIMENTO LOCAL. Cadernos da Oficina Social, 3., 2000.
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2. FUNDAMENTOS DA PESQUISA.

2.1. Premissas.

Adotam-se as premissas abaixo para a formulacdo da hipotese,
dos objetivos e dos métodos de trabalho.
= Riscos de movimentos de solo, rochas ou de macicos artificiais
(escorregamentos) constituem hoje um problema de grande dimensao
em muitas cidades brasileiras, com impacto significativo sobre a
integridade fisica, os bens comuns (ar, agua, solo e paisagem), coletivos
(infra-estrutura urbana) ou privados e a qualidade de vida.
* A andlse das realidades soOcio-ambiental e econdmico-
administrativa dos municipios brasileiros aponta a tendéncia para a
producao de novas areas de risco e agravamento do risco nas areas ja
ocupadas.
= Esses riscos sao resultados de processos naturais ou socialmente
produzidos, passiveis de serem identificados, analisados e, em sua maior
parte, previsiveis e sO6 resultam em acidentes de dimensdo n&o-
aceitavel quando as comunidades (populacao, infra-estrutura, sistemas
produtivos) estao vulneraveis a sofrerem seus impactos.
» A técnica e a ciéncia podem fornecer elementos muito importantes
para a minimizacao de riscos se produzirem instrumentos adequados as
realidades ambiental, administrativa, sdécio-cultural e orcamentaria das
municipalidades, passiveis de ampla utlizacdo e leitura e de
atualizacao permanente.
= As populacdes de baixa renda, especialmente aquelas que vivem
em assentamentos subnormais, em rapida e desorganizada expansao
em todas as grandes cidades brasileiras, sdo as que convivem com as
mais graves e frequentes situacdes de risco de escorregamentos.
= Os acidentes e agravos ambientais de qualquer dimensao, de
ocorréncia sistematica e reincidente nas areas degradadas das

cidades, afetam significativamente o cotidiano das populacdes a eles
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sujeitas e reduzem sua possibilidade de desenvolvimento. As
repercussoes negativas desses impactos atingem a sociedade como
um todo.

* O nivel de risco ambiental a que estdo submetidos milhées de
brasileiros compromete a prépria viabilidade futura das cidades.

» A responsabilidade pela seguranca dos municipes € do poder
publico que deve, portanto, incluir na agenda da cidadania o direito a
um ambiente seguro.

= Qualquer iniciativa para elevar a qualidade de vida da populacao
nao pode desconsiderar 0 manejo de riscos ambientais enquanto um
aspecto indissociavel do desenvolvimento da cidade.

» A gestdo do meio ambiente urbano € uma das tarefas centrais da
administracdo publica, em especial das grandes cidades; o
gerenciamento de riscos ambientais € constituinte essencial da gestao
ambiental.

» Nas cidades, as questdes ambientais e sociais sao indissociaveis;

assim também as suas gestoes.

» A sustentabilidade € o marco estratégico adotado. A reducao dos
niveis atuais de risco e degradacao ambientais € uma exigéncia para a
sustentabilidade das cidades, em suas dimensdes ética, temporal,
social, comportamental e econdmica.

» O nivel local (municipal e regional) é a base para a implementacao
de politicas de reducao de riscos ambientais.

= A gestdo democratica das cidades requer a integracdo de
instituicdes e setores sociais, a participacao ativa da sociedade na
discussdo e resolucdo dos problemas, a implementacdo de
mecanismos de auto-regulacao, a informacao publica como forma de

qualificar os instrumentos de participacao e a eliminacao de focos de
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degradacado ambiental urbana e de exclusdo social, espacial e
econdmicas.

= Os profissionais da geologia, em virtude da sua formacao, tém
especial vocacao para integrar equipes de gerenciamento de riscos de

escorregamentos e outros riscos ambientais.

2.2. Hipotese

Admite-se como hip6tese de trabalho que, empregando
elementos das politicas publicas especificas promovidas pelos
municipios brasileiros nas Ultimas duas décadas e da bibliografia
técnico-cientifica produzida sobre as diversas etapas do gerenciamento

de riscos, seja possivel propor modelos de gerenciamento de riscos

associados a escorregamentos para o Brasil que atendam a distintas

realidades ambientais, s6cio-econdmicas, técnicas e urbanas.

2.3. Objetivo

O objetivo desta tese é a proposicéo de diretrizes e modelo para o

gerenciamento de riscos ambientais associados a escorregamentos em

areas de ocupacao subnormal, que sejam aplicaveis as diferentes

realidades ambientais, s6cio-econdmicas, administrativas e urbanas dos

municipios brasileiros.

® v. Pressupostos constitucionais da gestdo democrética da cidade definidos no Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001, cap.7.2, p. 205-19).
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2.4. Método.
Para alcancar tal objetivo, a pesquisa apoiou-se nhuma sequéncia
metodoldgica (v. figura 1) constituida de:

Revisdo de  Dbibliografia nacional e internacional sobre
gerenciamento de riscos, no seu mais amplo espectro, encontrada
em campos tao diversos do conhecimento como: geologia,
engenharia, arquitetura e urbanismo, ciéncias sociais, psicologia,
economia, geografia e defesa civil.
Entrevistas com técnicos e especialistas de instituicbes de pesquisa,
da administracao publica e da defesa civil e visitas as areas de risco
nas cidades de Recife, Camaragibe e Jaboatao dos Guararapes
(PE), Belo Horizonte (MG), S&o Paulo, Santos, Ribeirdo Pires, Maua,
Santo André, Sao Bernardo do Campo, Embu, Guarulhos,
Caraguatatuba, Sao Sebastiao, Campos do Jordao e Cunha (SP),
Floriandpolis, Sao José, Biguacu, Palhoca e Blumenau (SC),
localizadas em &areas de incidéncia de acidentes associados a
escorregamentos no Brasil, para levantamento bibliografico e
hemerografico e avaliacdo das praticas municipais de
gerenciamento de riscos de escorregamentos.

Sistematizagcdo de conceitos e instrumentos de gerenciamento
produzidos ou aprimorados durante experiéncias profissionais do
pesquisador em gerenciamento de riscos em varios municipios, em
especial aquela desenvolvida em Santos (SP).
Aplicagcdo dos conceitos e instrumentos desenvolvidos nas etapas
anteriores na implantacédo de um programa de gerenciamento de

riscos ambientais para a cidade de Sao Paulo (SP).

Em cada uma dessas etapas da pesquisa, foram observadas as

finalidades seguintes:
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Identificar e analisar as caracteristicas principais (estruturas
administrativas, acdes e medidas institucionais, legais e técnicas,
formas de implementacédo, resultados) das politicas publicas de
gerenciamento (entendido como planejamento, gestao e controle)
de risco geologico de escorregamentos aplicadas sistematica ou
contigencialmente nas ultimas duas décadas em cidades brasileiras
onde a incidéncia de acidentes dessa natureza seja historicamente
significativa e que estejam incluidas na faixa de maior suscetibilidade
a escorregamentos do territério nacional.

Analisar a relacdo da producao técnico-cientifica com as
experiéncias mais significativas de gerenciamento municipal de risco
de escorregamentos no pais.

Analisar o papel do profissional de geologia na acao de
gerenciamento de riscos urbanos de escorregamentos e o alcance
da contribuicdo das geociéncias na construcao de um modelo de

gerenciamento de riscos ambientais.

Para que possa existir uma politica publica, € necessario que haja
uma intencao, um objeto, os recursos (e instrumentos) e a capacidade
de acao de um governo (KIVINIEMI, 1971).

Serao consideradas neste trabalho as iniciativas expressas em
legislac@o, estruturas administrativas, destinacao orgcamentaria, obras,
acles e programas documentados. Ha, evidentemente, uma grande
distAncia entre a elaboracdo de politicas publicas, mesmo a sua
formulacdo em leis, e a implementacao e continuidade dessas politicas,
assim como também existem muitas acdes nao-estruturadas em

politicas.



= Definicdo e justificativa do tema

= Estabelecimento de premissas

= Formulagédo da hipotese

= Definicdo do objetivo

= Estabelecimento dos métodos de trabalho

Levantamento e revisdo da bibliografia: a contribuicdo do
meio técnico-cientifico ao gerenciamento de riscos de

escorregamentos.

Visitas, vistorias, entrevistas e levantamentos bibliograficos e
hemerograficos locais: analise das experiéncias municipais de
gerenciamento de riscos associados a escorregamentos.

Sistematizacé@o de conceitos e instrumentos de gerenciamento
produzidos ou aprimorados em experiéncias profissionais do
pesquisador, com destaque para as politicas publicas
desenvolvidas no municipio de Santos (SP).

Aplicacdo dos conceitos, instrumentos e estratégias
sistematizados nas etapas anteriores na implementacdo de um
sistema municipal de gerenciamento de riscos ambientais na
cidade de Séo Paulo (SP).

Elaboracdo de modelo e diretrizes

Figura 1. FLUXOGRAMA DO DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA.
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3. A CONTRIBUICAO DO MEIO TECNICO-CIENTIFICO:
CONCEITOS

3.1. O registro de perdas e acidentes associados a escorregamentos.

Os acidentes urbanos associados aos escorregamentos sao, dentre
0s acidentes ambientais, os que provavelmente mais tém provocado
mortes no Brasil (CERRI, 1993; MACEDO & AKIOSSI, 1996). A caréncia de
informacdes sobre as conseqiéncias de acidentes associados a
escorregamentos, também € uma componente caracteristica do

gerenciamento do problema no pais.

Foto 2 Escorregamento no Monte Serrat, Santos, SP, em margo de 1928, mobilizou 130 mil n? de solo e rochas,
destruiu parte da antiga Santa Casa, oito moradias e provocou mais de 80 mortes. (arquivo de C.M.Nunes)

O registro nacional de vitimas e prejuizos por acidentes associados
a escorregamentos € bastante impreciso e os dados sdao duvidosos

porque:
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. raramente dispOe-se de informacao conclusiva, exata e confiavel,
sejam notas oficiais dos organismos de defesa civil ou similares locais ou
reportagens da midia. Nao sao infreqientes as notificacdes imprecisas
dos proprios Orgaos publicos locais sobre a ocorréncia, cujas
consegiuéncias sao minimizadas ou superestimadas, atendendo a
interesses imediatos’.

muitas informacdes sobre acidentes associados a eventos
pluviométricos intensos nao especificam 0s processos que causaram

vitimas ou danos: inundacdes, escorregamentos, desabamentos, etc.

Acidentes associados a escorregamentos e processos correlatos
podem provocar danos fisicos, com consequéncias sobre a vida
humana (expresso em numero de mortos e feridos) e sobre bens
privados, publicos e coletivos (expresso em prejuizos a edificacoes,
instalagcdes industriais e comerciais, infra-estrutura  urbana,
equipamentos publicos e danos ao meio ambiente). S8o as perdas
diretas.

Entre as perdas indiretas, podem-se encontrar 0s seguintes
exemplos (OLSHANSKY & ROGERS,1987; WOLD JR. & JOCHIM,1989;
CARDONA, 1993; FARAH, 1998):

- interrupcao de funcionamento dos transportes, dos servicos publicos
e dos meios de informacéao;

- impactos relacionados a imagem desfavoravel de um local,
propriedade ou empreendimento sujeitos a escorregamentos, cComo

a desvalorizacao de bens, a reducao de impostos arrecadados pela

" No episédio desastroso que se abateu sobre a Zona da Mata dos estados de Pernambuco e
Alagoas no inicio do segundo semestre de 2000, com escorregamentos e inundacdes que
produziram dezenas de 6bitos e dezenas de milhares de desabrigados, foram acrescentadas
as informagfes sobre o niumero de mortos em dois municipios (Catende, PE e S&o Luiz do
Quitunde, AL), 20 e 5 6bitos ndo ocorridos, respectivamente, possivelmente para garantir maior
montante de recursos federais para a recuperacdo. (Jornal O ESTADO DE SAO PAULO,
caderno Cidades, entre 1.° e 9 de agosto de 2000). Avaliacdes preliminares feitas pelo
governo estadual de Pernambuco estimam em R$130 milhdes o custo da recuperagao de 5 mil
casas, 275 escolas publicas, 500 km de estradas estaduais e da infra-estrutura dos municipios.
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desvalorizacdo de propriedades ameacadas ou atingidas por
escorregamentos e a desmotivacao de investimentos;

alteracdo nas atividades do comércio e da industria como
consequéncia da queda de producao;

geracao de gastos de reabilitagcdo e reconstrucao; com remocao,
em carater provisorio ou definitivo dos moradores dos locais afetados
para alojamentos provisorios e/ou obtencdo e construcao de novas
moradias para relocac¢oes definitivas; execucao, nas areas afetadas,
de obras emergenciais para impedir novas ocorréncias de

escorregamentos; execucao de obras de remediacao, etc.

perda de produtividade de terras agricolas;

custos para prevenir ou mitigar futuros danos por escorregamentos;
custos referentes a mobilizacdo de organizacdes de defesa civil;
efeitos adversos sobre a qualidade da agua superficial

efeitos secundarios, como inundacdes;

perda de produtividade humana devido a ferimentos ou morte.

Foto 3. Escorregamento na encosta voltada para o cérrego do Boleiro, Nova Descoberta,Recife, em abril de
1996, provocando 16 mortes (foto de M.Alheiros)
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Sao conhecidas algumas tentativas de organizacao dessas
informacdes por profissionais da area académica ou técnica vinculada
a riscos ambientais: GONCALVES (1992, p.79-92), MACEDO & AKIOSSI
(1996), MACEDO et al. (1999), HERRMANN et al. (1997), BRANDAO (1997),
ALHEIROS (1998, p.82) e outros, sintetizadas no quadro 3 a seguir.

LOCAL DATA N.°DE MORTES [ FONTES ADICIONAIS E
NOTAS

Santos (SP) (v. foto 2) Marco de 1928 80

Vale do Paraiba do Sul(MG/RJ) Dezembro de 1948 250

Santos (SP) Marco de 1956 64 8

Santos (SP) Fevereiro de 1959 5 +

Rio de Janeiro (RJ) 1966 100

Caraguatatuba (SP) Marco de 1967 120

Serra das Araras/ Rio de Janeiro (RJ) Janeiro de 1967 1700 9

Salvador (BA) Maio de 1969 15

Salvador (BA) Abril de 1971 10

Campos do Jordao (SP) Agosto de 1972 10

Estancia Velha (RS) Julho de 1973 10

Maranguape (CE) Abril de 1974 12

Sé&o Gabriel (SC) Marco de 1974 15 #¢ 10

Caruru (SC) Marco de 1974 25 ®

Santos (SP) Dezembro de 1979 13

Rio de Janeiro (RJ) Dezembro de 1982 6 ]

S&o Paulo (SP) Junho de 1983 8 %

Rio de Janeiro (RJ) Marco de 1983 5 [

Sé&o Leopoldo (RS) Agosto de 1983 6

Rio de Janeiro (RJ) Outubro de 1983 13 [

Salvador (BA) Abril de 1984 17

Angra dos Reis (RJ) 1985 5

Arame (interior do MA) Fevereiro de 1985 20

Rio de Janeiro (RJ) Marco de 1985 23 ]

Salvador (BA) Abril de 1985 35

Vitdria (ES) 1985 93 U

Lavrinhas (SP) Dezembro de 1986 11

Rio de Janeiro (RJ) Marco de 1986 12 ]

Rio de Janeiro (RJ) Fevereiro de 1988 82

Ubatuba (SP) Fevereiro de 1988 6

8 PICHLER (1957) registra que, em marco de 1956, aconteceram dois grandes acidentes em
Santos: no dia 1.°, no sopé do morro Santa Terezinha, 21 pessoas foram mortas soterradas por
deslizamento de rochas,outras quarenta ficaram feridas e 50 casas foram destruidas. No dia
24, outros escorregamentos acontecem nos morros Monte Serrat, Caneleira, Embaré, Santa
Terezinha e Marapé, resultando em 43 mortes e mais de 100 casas destruidas.

® Na biografia do teatrélogo e jornalista Nelson Rodrigues (CASTRO, RUY. O anjo
pornografico. Companhia das Letras, 1993, p.358), é relatado um escorregamento no dia 21 de
fevereiro de 1967, que causou o soterramento do prédio no bairro carioca de Laranjeiras onde
morava o irmdo de Nelson: "a chuva deixaria vinte mil desabrigados e perto de quinhentos
mortos, dos quais trinta apenas no edificio de Paulinho".

Y PELLERIN, J. et al. (1997) ?° referem-se a esse episddio catastrofico de 1974 nas cabeceiras
do rio Tubardo, cidade de Lauro Miiller, SC, com mais de 100 mortes associadas, citando como
fonte BIGARELLA & BECKER (1975). Na fonte, encontra-se apenas referéncia a trés casos de
escorregamentos (‘descricdo de alguns escorregamentos na area do Tubardo'): dois em Séo
Gabiriel, com 15 mortes e destruicdo de uma fabrica e outro em Caruru, com 25 mortes.

1 Em ROCHA (1986) também pode ser encontrada referéncia ao acidente do morro do
Macaco, no bairro de Tabuazeiro, em Vitéria (ES).



Cubatéo (SP) Janeiro de 1988 10

Petropolis (RJ) Fevereiro de 1988 171

Rio de Janeiro (RJ) Junho de 1989 9

Sé&o Paulo (SP) Marco de 1989 6

Recife (PE) Junho de 1989 8

S&o Paulo (SP) Outubro de 1989 14

Salvador (BA) Junho de 1989 31

Salvador (BA) Maio de 1989 67

Recife (PE) Junho de 1990 5 A

Recife (PE) Julho de 1990 10

S&o Paulo (SP) Outubro de 1990 10

Blumenau (SC) Outubro de 1990 14

Séao José (SC) Novembro de 1991 5 =

Teresopolis (RJ) Margo de 1991 6

Petropolis (RJ) Janeiro de 1992 6

Rio de Janeiro (RJ) Marco de 1992 7 ]

Corumba (MS) Margo de 1992 9

Belo Horizonte (MG) Janeiro/fevereiro de 1992 | 10

Salvador (BA) Marco de 1992 11

Estado de Minas Gerais Janeiro/fevereiro de 1992 | 20

Estado da Bahia Janeiro/fevereiro de 1992 | 20

Contagem (MG) Marco de 1992 36

Belo Horizonte (MG) Dezembro de 1993 5

Petropolis (RJ) Margo de 1994 6

Camaragibe (PE) Marco de 1994 6

Mangaratiba (RJ) Marco de 1994 8

Recife (PE) Junho de 1994 8 A

Salvador (BA) Abril de 1994 10

Rio de Janeiro (RJ) Marco de 1994 11

Salvador (BA) Junho de 1995 58

Rio de Janeiro (RJ) Fevereiro de 1995 5

S&o Paulo (SP) Fevereiro de 1995 9

Sideropolis (SC) Dezembro de 1995 11 ®

Timbé do Sul (SC) Dezembro de 1995 14 ®

Rio de Janeiro (RJ) Fevereiro de 1996 59 ]

Ubatuba (SP) Fevereiro de 1996 (?) 11 A

Camaragibe (PE) Abril de 1996 8 A

Olinda (PE) Abril de 1996 9 A

Recife (PE) (v. foto 3) Abril de 1996 42 A

Salvador (BA) Maio de 1996 10

S&o Paulo (SP) Dezembro de 1996 5 %

Salvador (BA) Marco de 1997 9

Ouro Preto (MG) Janeiro de 1997 13 &l

Camaca (interior da BA) Novembro de 1998 5

Salvador (BA) Maio de 1999 8

Campos de Jordao (SP) (v. foto 4) Janeiro de 2000 10 &l

Rio de Janeiro (RJ) Janeiro de 2000 13

S&o Paulo (SP) Fevereiro de 2000 13

Estado de Minas Gerais Fevereiro de 2000 20 &l

Recife (PE) Julho de 2000 6

Estado do Rio de Janeiro Dezembro de 2001/janeiro | 65 &l
de 2002

Dom Joaquim (MG) Janeiro de 2002 5

)
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Quadro 3. Registros de acidentes associados a escorregamentos. Modificado de MACEDO & AKIOSSI (1996) e
FARAH (1998), com dados de:% SILVA (1997); [C1 BRANDAO (1997); [ HERMANN et al (1997); AALHEIROS
(1998);% PELLERIN et al. (1997); = jornais diversos; B BIGARELLA & BECKER (1975); ® PICHLER (1957).
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A compilacdo desses dados reveste-se de grande importancia
para o gerenciamento de riscos no pais, porque eles permitem:
= o dimensionamento real de um problema muitas vezes subestimado,
qguando comparado com outras causas de mortes traumaticas no
espaco urbano, como aquelas resultantes do transito ou da violéncial?,
Ou mesmo com outros desastres naturais 13;
» aidentificacao de areas e cidades mais suscetiveis a tais acidentes,

0s periodos de ocorréncias e as tendéncias .

Foto 4. Escorregamento no morro do Britador, Campos do Jordao, SP, em janeiro de 2000. Como consequéncia
deste episodio pluviométrico de mais de 500mm acumulados em uma semana, cerca de 450 casas foram
destruidas, dezenas de pessoas feridas e dez mortes foram registradas. (Arquivo DIGEO/IPT)

2 bados do Ministério da Salde referentes a mortalidade por causas externas nas capitais de
estados brasileiros em 1997 ( Jornal O Estado de S&o Paulo, de 13 de fevereiro de 2000, p.C3)
indicam um total anual de aproximadamente 35,2 mil 6bitos, sendo cerca de 15,1 mil devidos a
homicidios, 9,2 mil por acidentes de transito, 1,8 mil em decorréncia de quedas, 1,6 mil por
suicidios e 1,4 mil por afogamentos. Estimam também que, para cada morte provocada por tais
acidentes, ha 3 casos de pessoas cujos ferimentos provocam seqtielas.

13 CERRI (1993) mostra a distribuicdo percentual das causas das 4,08 milhdes de mortes
causadas no século XX por acidentes naturais, apoiado em dados do COMMITTEE FOR
DISASTER RESEARCH OF THE COUNCIL OF JAPAN (1993): terremotos, 50, 9%; enchentes,
29,7%; tufées e furacbBes, 18,8%; erupcbes vulcanicas, 1,9%; tsunamis, 0,5%;
escorregamentos, 0,5%. Numa compilacdo dos desastres naturais mais significativos entre
1977 e 1997, utilizando como critério a selecdo de conseqiiéncias com mais de mil ébitos ou
mais de US$1bilhdo de prejuizos, ALEXANDER (1997) relaciona terremotos, furaces, tufdes,
ciclones tropicais, enchentes, fendmenos vulcénicos, secas e incéndios. Nenhum
escorregamento figura na tabela. Uma média anual de 23.850 mortes e prejuizos superiores a
US$15 bilhdes séo o resultado dos principais desastres entre 1977-97.
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Os registros de feridos e desabrigados em funcdo de acidentes
associados a escorregamentos, bem como dos prejuizos causados a
edificacdes ou bens privados ou a equipamentos publicos de infra-
estrutura, sdo ainda mais raros4 e, em geral, pouco consistentes. Em
muitos casos, a dimensdao dos acidentes revela-se principalmente pelo
montante de recursos solicitados para recuperacao dos municipios ou
areas atingidos?s. As consequéncias desses acidentes sobre favelas e
outras formas de assentamentos subnormais dificiimente s&o reportados

ou considerados nos calculos de prejuizos diretos.

Uma das consideracbes do balanco final da Década
Internacional de Reducdo de Desastres Naturais € que existem muito
poucos dados fidedignos sobre as perdas causadas pelos desastres
naturais (OCHA, 1999). Sugere a padronizacdo dos métodos
empregados para a coleta desses dados e a utilizacao das estatisticas
nacionais sobre perdas. Nesse sentido, a Rede Latino-Americana de
Estudos Sociais tem desenvolvido um inventario de consequéncias dos
desastres e acidentes ambientais em paises da América Latina
(VELASQUEZ & ROSALES, 1999), registrando seus efeitos sobre a vida
humana, moradias, setores econémicos, servicos e infra-estrutura, além
do parametro de numero de mortes e moradias destruidas para cada
cem mil habitantes. Também a secao de Processos e Riscos Geoldgicos

do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) vem construindo um banco

14 AMARAL (1996a), em seu inventario de escorregamentos significativos no Rio de Janeiro
(RJ) entre 1938 e 1996, apresenta 0s seguintes prejuizos so6cio-econdmicos dos
escorregamentos, além dos US$300 milhSes "investidos na prevencdo e correcdo dos
acidentes através da execucdo de 4500 obras de estabilizacdo de taludes em 30 anos ou
atividades da Defesa Civil”: 506 vitimas fatais, 50 prédios destruidos ou danificados, cerca de
1000 casas destruidas ou afetadas, 300 barracos destruidos e 100 vias afetadas.

5 A reconstrucéo das areas afetadas pelas inundacdes e escorregamentos generalizados que
atingiram a Venezuela no final de 1999, deixando cerca de 30 mil mortes, era avaliado em
US$20 bilhGes; o Produto Interno Bruto (PIB) deste pais é da ordem de US$67 bilhdes (Jornal
Folha de Sao Paulo, 22/12/1999, 1.° caderno, p.12). No episddio de chuvas intensas de julho/
agosto de 2000 que atingiu o estado de Pernambuco, o secretario estadual de Planejamento
calcula a necessidade de R$128 milhGes de reais para recuperar 0os estragos causados por
inundacdes e escorregamentos a 5 mil casas e 275 escolas publicas, a 500 quildmetros de
estradas e a infra-estrutura de 23 municipios ( Jornal O Estado de Sao Paulo, de 8 de agosto
de 2000, p.C5).
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de dados de acidentes associados a escorregamentos no Brasil
(MACEDO et al., 1999).

A utilizacao de instrumentos de facil manejo, como os modelos de
fichas de ocorréncia de escorregamento apresentados pelas figuras 25
(p. 161) e 33 (p. 215-6), reveste-se de enorme importancia documental e
deve ser procedimento rotineiro em todos os municipios sujeitos a este
processo. Os resultados dessa documentacao podem ser aplicados a
mapas de inventarios de escorregamentos (AMARAL, 1996a) ou estudos
de correlacéo (GUIDICINI & IWASA, 1977; TATIZANA et al, 1987; ELBACHA
et al, 1992; PEDROSA, 1994; RAIMUNDO, 1998).
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3.2. Os paradigmas

Embora a humanidade conviva com riscos e desastres ambientais
desde a sua origem, foi no curto espaco de tempo dos ultimos 20 ou 30
anos que se desenvolveu um conjunto de conhecimentos, que “articula
componentes sociais e fisicos e agrega cerca de trinta diferentes
disciplinas académicas " (ALEXANDER, 1997). Mais de dois tercos da
bibliografia citada nesta tese sdo datados das ultimas duas décadas.

Para ALEXANDER (op.cit.), os estudos sobre desastres envolvem
uma multiplicidade de conhecimentos tedricos e aplicados, das
ciéncias sociais e fisicas e dos fenbmenos naturais e tecnoldgicos.
Portanto, sdo necessarias analises holisticas do problema, tratando a
ameaca, o0 risco e o desastre como fendmenos integrados, cuja
abordagem requer profissionais com capacitacado para o trabalho
transdisciplinar e o desenvolvimento de uma teoria cujo carater seja
necessariamente interdisciplinar. Entretanto, a maioria dos conceitos
associados a desastres naturais carece de definicdes mais precisas, uma
vez que sao utilizados na pratica com grande diversidade de objetivos e

percepcoes.

Duas principais vertentes de pensamentos e pesquisas sobre 0s
riscos e desastres desenvolveram-se nas décadas de 70 e 80, refletindo
os dois grandes blocos ideolégicos dominantes no cenario mundial apés
a Segunda Guerra, liderados respectivamente pelos Estados Unidos e
pela Unido Soviéticalé. SMITH (1996) denomina-as de paradigmas

comportamental e estrutural.

O primeiro, que é a visdo dominante nos sistemas de defesa civil
nacionais e agéncias internacionais de ajuda a desastres, enfatiza os

processos de monitoramento de campo e explicacdo cientifica dos

18 Sobre esta polarizagéo ideolégica, v. HOBSBAWM, 1994, p.223-252.
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processos fisicos. Embora se reconheca o papel da percepcaol’ e do
comportamento!s , mantém sempre um "compromisso subjacente" com
0s controles fisico e gerencial. A natureza pode ser controlada por obras
de engenharia ambiental. Outro traco caracteristico € a presenca
militar na formulacdo e operacdo de planos de emergéncia,
interpretado pelo autor como expressao do principio de "manutencao
da ordem na desordem".

O autor associa o segundo paradigma a incapacidade do
modelo dominante de resolver o problema, especialmente nos paises
menos desenvolvidos, a cientistas sociais "com experiéncia no 3.°
Mundo" e a ‘"interpretagcdes marxistas, radicais, de desastres, que
apontam solugoes baseadas na redistribuicao de riqueza e do poder na
sociedade para possibilitar o acesso aos recursos, mais que nha
aplicacao da ciéncia e tecnologia para controlar a natureza" ( SMITH,
1996, p.49).

O pensamento desta vertente pode ser mais bem explicado pelos
textos de seus integrantes!®, como o gedgrafo LAVELL (1993), quando
afirma que os desastres denominados "equivocadamente de naturais”
sao fendbmenos de carater e definicdo eminentemente sociais, seja em
termos de impacto, origem ou nas reacdes e respostas que suscitam nas
sociedades politica e civil.

Outro gedgrafo, o canadense HEWITT (1996) trata da
"compreenséo social' dos desastres e sua relagdo com a prevengao.
Este autor afirma que a distribuicédo dos danos reflete principalmente a
ordem social que produz, reproduz e regula as atividades humanas.
Contrapbe-se a abordagem de desastres e perigos naturais que 0s

define como "o reino dos agentes fisicos daninhos, acidentes, erros

7y, WHITE, 1974. p.3-16.

18y. SLOVIC et al, 1974. p.187-205.

9 v, QUARANTELLI, H., DYNES, R., DAVIS, I.,, CUNY, F., HEWITT, K., DRABEK, T.,
SORENSON, J., LAVELL, A., MASKREY, A., WILCHES CHAUX, G., CARDONA, O. e outros
autores, nos textos compilados pela Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
Ameérica Latina (LA RED), disponiveis na Internet via http:/www.lared.org.pe



http://www.lared.org.pe
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humanos e medidas de emergéncia, e 0s exclui da existéncia
cotidiana". Critica a interpretacdo de desastres como resultados de
forgas externas ou aberragdes dentro da ordem social, conduzindo ao
manejo de desastres restrito ao controle dos danos e a restauracao da
normalidade.

Os autores cujos trabalhos podem ser identificados com este
paradigma, geralmente priorizam estudos de condicionantes das
vulnerabilidades e propugnam a insercao da prevencao e mitigacao
de riscos e desastres nos planos de desenvolvimento locais, regionais ou

nacionais.

Essencial para a ocorréncia da acao sinérgica necessaria ao
enfrentamento de um problema mundial que tanto ceifa vidas e
fragiliza economias, o debate entre essas visdes ndo pode recolher-se
ao que ALEXANDER (op.cit.) chamou de ‘tribalismo académico'. Na
literatura consultada para a elaboracdo desta tese e nos embates
sobre conceitos e praticas vivenciados pelo autor no seu cotidiano
profissional, tem sido frequente um certo tom critico e amargo em
relacdo ao predominio dos enfoques e solucdes originarias das areas
exatas ou das ciéncias naturais.

A corrente da chamada “sociologia do desastre”, bastante
consolidada na “Rede de Estudos Sociais em Prevencao de Desastres
na Ameérica Latina”, criada em 1992, sediada no Peru e desenvolvendo
uma agressiva politica de publicacao e divulgacao de idéias, tem tido
um influente papel na evolugdo dos conceitos sobre riscos e desastres.
Os conceitos de vulnerabilidade e da construcao social de riscos e
desastres, além do importante foco lancado sobre acidentes de
pequenas e médias dimensdes, tém “feito escola” entre pesquisadores
e gerenciadores de riscos (LAVELL, 2000b). Varias das reflexdes aqui
expostas apodiam-se nestes conceitos, onde o autor encontrou suporte
para o enfrentamento de muitos dilemas nao respondidos pela

geologia ou pela engenharia.
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Entretanto, as generalizacdes das andlises desta corrente de
pensamento e a auséncia de fundamentos, que poderiam ser
resgatados das diferentes disciplinas necessarias a construcao deste
campo do conhecimento, pouco auxiiam na efetivacao das praticas
interdisciplinares por ela mesma pretendidas. CAMPOS (2001, p. 46)
avalia que esta dificuldade de construcao de uma teoria e de praticas
totalizadoras, interdisciplinares, origina-se no nao-reconhecimento das
particularidades epistemolégicas que distinguem as ciéncias naturais

das ciéncias sociais.

O palco privilegiado de interacdo representado pela Década
Internacional de Reducéao de Desastres Naturais - DIRD trouxe avancos
consideraveis na agenda de gerenciamento de riscos e acidentes e
incorporou aos conceitos dominantes muitos elementos integradores
das componentes sociais e ambientais, como se pode perceber em
trechos selecionados das Diretrizes para Prevencao, Preparacao e
Mitigacao de Desastres Naturais (OCHA, 1994), da Conferéncia Mundial
sobre Reducéao de Desastres Naturais:

A avaliacado do risco € um passo indispensavel para a adocao de
medidas apropriadas para a reducao de acidentes.

A prevencao e a preparacao para atuacao em casos de acidentes
sao fundamentais para reduzir a necessidade de socorro a posteriori.
A prevencao e a preparacao para acao frente a ocorréncia de
acidentes devem ser partes integrantes das politicas de
desenvolvimentos urbano, econdémico e social.

As medidas preventivas s&o mais eficazes quando contam com a
participacao do conjunto dos atores sociais envolvidos.

Os grupos sociais de menor renda, assentados em &areas com
deficiéncia de infra-estrutura e servicos publicos, sdo os que mais

sofrem as consequéncias dos acidentes naturais.
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A vulnerabilidade pode ser reduzida com a aplicacao de legislacao
e planejamento urbano especificos e modelos de desenvolvimento
voltados a populacdo em situacgao de risco.

A vulnerabilidade pode ser reduzida por meio da educacéao para a
prevencgéao.

As grandes concentracdes urbanas sao particularmente frageis
frente aos acidentes naturais.

A protecdo ao meio ambiente como componente de um
desenvolvimento sustentavel é essencial para prevenir os desastres
naturais e mitigar seus efeitos.

Os Poderes Publicos tém a responsabilidade primordial de proteger
sua populacao, infra-estrutura e outros bens dos efeitos de acidentes

naturais.

No relatério final de avaliacdo do decénio, o Comité Técnico
Cientifico da Década Internacional para Reducao de Desastres Naturais
(INDR-STC, 1999) avalia que esta se consolidando um deslocamento de
foco, das acOes especializadas em momentos de perigo, para o
gerenciamento do risco incorporado as atividades profissionais e

comunitarias continuas caracteristicas de todas as sociedades.

Para o enfrentamento da problematica dos riscos de
escorregamentos no Brasil, € preciso entendé-la em seu contexto mais
amplo de gestao das cidades, integrando enfoques de planejamento e
desenvolvimento urbanisticos, ambientais e sociais. Nao apenas
aborda-la em todas essas dimens@es, mas traduzi-las para o campo
técnico, no exercicio pratico de solucionar problemas prementes,
ameacadores e complexos, quase sempre condicionados por vontades
e culturas localizadas na esfera da politica, sem ignorar as perspectivas
de médio e longo prazos, planos diretores e politicas publicas mais

duradouras da sustentabilidade urbana.
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Trata-se, portanto, de um exercicio por exceléncia
multiprofissional, no qual o conhecimento geoldégico é muito importante.
A identificacdo dos processos evolutivos do meio fisico, seus
condicionantes e agentes instabilizadores requer elementos especificos
desta disciplina.

Envolve, também, a construcdo de um conhecimento
necessariamente interdisciplinar, gerando um novo saber que ultrapassa
0s aportes trazidos por cada disciplina. A interdisciplinaridade questiona
a “segmentacdo entre os diferentes campos de conhecimento
produzida por uma abordagem que nao leva em conta a inter-relacao
e a influéncia entre eles” (BRASIL, 1998,p.30).

O gerenciamento de riscos urbanos requer ainda uma postura
transdisciplinar, uma vez que, na atualidade e neste campo especifico,
nenhum profissional pode restringir-se apenas ao escopo da sua propria
formacdo académica para desenvolver suas atividades, sob pena de
desqualifica-las. Conhecimentos sobre geologia de engenharia em sua
mais ampla abrangéncia, urbanismo, legislacdo urbana e ambiental,
administracdo publica, além de nocfes de atendimento social e de
atendimento de emergéncias, entre outros, S&0 necessarios.

E por que nao dizer que, somado a este tripé, o exercicio de
gerenciar riscos urbanos exige também uma boa dose de
indisciplinaridade?0, de revisdo critica permanente dos conhecimentos
acumulados e, mesmo, da negacao de que todas as ferramentas para

uma boa pratica neste campo podem ser aprendidas na escola.

% Termo empregado em palestra sobre educacdo ambiental proferida em julho de 2001, em
S&o Paulo, SP, pela Dra. Ménica Simons, do Centro de Educagdo Ambiental de Guarulhos, SP.
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3.3. A Década Internacional de Reducao dos Desastres Naturais e a

Estratégia Internacional para a Reducao de Desastres
|ntem A VO Stra'le " “Desenvolvimento sustentavel ndo é possivel
enT =u-H".!_ﬁ"‘- —— sem tratar da crescente vulnerabilidade aos

. perigos. A reducéo dos riscos de desastres é um
tema especifico para consideracdo na agenda de
desenvolvimento sustentavel bem como um tema
transversal relacionado aos setores social,
econdmico, ambiental e humanitario”. (ISDR,

2002)

Proposta gestada na década de 80 por um grupo de especialistas
vinculado ao Conselho Nacional de Pesquisa dos Estados Unidos
(HOUSNER, 1987), a Década Internacional de Reducao de Desastres
Naturais - DIRDN foi anunciada pelos paises membros da Organizacao
das Nacdes Unidas em Dezembro de 1989.

A DIRDN teve como objetivo central promover, através de acao
internacional, a reducao da perda de vidas, dos danos a propriedades
e a desestruturacao social e econdmica causados por riscos naturais,
especialmente nos paises em desenvolvimento 21, Para isso, a DIRDN
deveria promover:
= A construcdo de capacidades nacionais para mitigar os efeitos de
desastres naturais;

» O desenvolvimento de diretrizes e estratégias para aplicar o
conhecimento existente;

= O fomento de pesquisa para cobrir lacunas do conhecimento;

= Adisseminacao das informacoes; e

» O desenvolvimento de medidas para a assisténcia técnica, a
transferéncia de tecnologia, a veiculacao de projetos, a educacao e o

treinamento.

2 Incluiam-se ai: terremotos, ciclones tropicais e outras tempestades, tsunamis, inundacdes,
escorregamentos, atividades vulcanicas, incéndios, gafanhotos e infestacdes similares, secas e
desertificacdo e outras calamidades de origem natural. Na Conferéncia de Yokohama, em
1994, o conceito de reducdo de desastres foi ampliado para incluir desastres ambientais e
tecnoldgicos e sua relacdo com os sistemas social, econdmico, cultural e ambiental.
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A referida resolucdo convocava todos 0s governos a assumir a
responsabilidade fundamental de formular programas nacionais de
mitigacdo de desastres e politicas publicas para reduzir as

conseguéncias de desastres naturais.

O governo brasileiro respondeu bastante timidamente a esta
convocacao. AMARAL (1996a, p.8) atribui o atraso na organizagcao do
Comité Brasileiro para o Decénio, criado apenas em novembro de 1992,
e na elaboracao de uma Politica Nacional de Defesa Civil ( anteprojeto
de Lei finalizado em dezembro de 1994), ao contexto politico nacional
da época.

Em contraponto, ocorreram vérias atividades voltadas para a
DIRDN por iniciativa da comunidade técnico-cientifica ligada as
geociéncias, além da participacdo entre 1990-96 do Prof. Dr. Umberto
Cordani, do Instituto de Estudos Avancados da USP, no Comité Técnico-
Cientifico da DIRDN:

- Primeiro Simpd&sio Latino Americano sobre Risco Geoldégico Urbano
(Sao Paulo, 1990);

- Conferéncia sobre Defesa Civil, enfocando principalmente as
grandes cidades, durante a ECO-URBs 92 ;

- Seminario sobre problemas geoldégicos e geotécnicos da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, em 1992;

- Mesa redonda com o tema 'Reducéao de acidentes naturais', no 39.°
Congresso da SBG (Salvador, 1996);

- Primeira Jornada de Preparacdo das Comunidades Paulistas em
relacao aos Desastres Naturais, pelo IEA-USP, em 1994.

- Inclusdo de tema 'catastrofes' na 46.° Reunido Anual da SBPC em
1994 (na 50. ° Reunido Anual, em Natal, RN, em 1998, também
ocorreu um simpaosio sobre desastres);

- Encontros de Geologia Urbana (Guarulhos, 1994; Santos, 1996 e,
mesmo ja tendo acabado o periodo da DIRDN, Sao Paulo, maio de
2000);
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- Presenca da tematica de riscos geoldgicos nos Congressos Brasileiros
de Geologia de Engenharia (Pocos de Caldas, 1993; Rio de Janeiro,
1996 e Sao Pedro, 1999) e nas Conferéncias Brasileiras sobre
Estabilidade de Encostas, 1 e 2 (Rio de Janeiro, 1992 e 1997);

- Seminéario sobre “prevencao e controle dos efeitos dos temporais” no
Rio de Janeiro, em 1997; entre outros.

Também merece destaque a producao de dissertacdes e teses
académicas, que se referem aos riscos geoldgicos, especialmente

escorregamentos.

Embora apareca na lista dos 33 paises presentes ao Encontro
Hemisférico das Américas (IDNDR/ISDR INFORMS, 1999), no processo de
encerramento da década, a participacao brasileira também néo
transparece nos sumarios dos relatérios nacionais de avaliagcdo de
avancos durante a DIRDN22 . Do mesmo modo, h&ao é possivel encontrar
contribuicdo nacional na lista de documentos e relatérios nacionais
preparados e/ou publicados pelos Comités Nacionais da DIRDN ou

pontos focais e instituicdes nacionais?3.

A estrutura organizacional da DIRDN foi composta por uma
Secretaria Geral (basicamente constituido pela equipe de especialistas
ad hoc que apresentou a proposta da Década para a ONU), apoiada
por Comités Nacionais; um Conselho Especial de Alto Nivel, responsavel
pela divulgacao e mobilizac&o de recursos financeiros necessarios para
a execucao dos programas e atividades e, que, segundo o relatério
final do Comité Técnico-Cientifico, ndo se manteve durante a década;
e um Comité Técnico-Cientifico, composto por 25 especialistas

internacionais voltados a desenvolver e fazer recomendacdes a

22 y. anexo 6 do Encontro Hemisférico das Américas. Disponivel na Internet via

http://www.disaster.info.desastres.net/idndr/hemiscr/memoria/ig_secl2.htm . Acesso em agosto de
2000. Os relatérios do Brasil, Republica Dominicana e Nicaragua estdo indicados como
"Qendentes".

23 Disponivel na Internet via http:/www.idndr.org/docs/libidndrcom.htm . Acesso em agosto de 2000.



http://www.disaster.info.desastres.net/idndr/hemiscr/memoria/ig_sec12.htm
http://www.idndr.org/docs/libidndrcom.htm
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Secretaria Geral sobre o conjunto da programacao da década, definir
objetivos especificos e programas de cooperacao cientificaz.

O relatdrio final do CTC/DIRDN (IDNDR/SCTC, 2000) destaca que o
conhecimento cientifico e a experiéncia técnica podem ser mais bem
utiizados em conjuncdo com politicas publicas para minimizar a
desestruturacao social e as perdas econdmicas causadas por desastres
naturais e similares. Chama atencdo para a necessidade de
incrementar a implementacao interdisciplinar e multissetorial dessas
politicas publicas, criando uma pratica sustentavel para a prevencao
de desastres, especialmente nos paises em desenvolvimento e entre as

pessoas pobres, onde quer que elas vivam.

O Foro Programéatico da DIRDN, realizado em Genebra em julho
de 1999, adotou, como continuidade de acao, uma estratégia
internacional para reducao de desastres ratificada pelo Conselho
Econémico e Social e pela Assembléia Geral da ONU em novembro de
1999 (OCHA, 1999). Ainda que a eliminacao total do risco seja
impossivel, esta estratégia postula que a conduta humana possa ser
modificada e a aplicacdo de técnicas, praticas tradicionais e
experiéncias publicas existentes possam reduzir a gravidade dos
desastres. E volta-se para acdes que permitam “que todas as
comunidades tenham a capacidade de fazer frente aos efeitos dos
perigos naturais, tecnoldégicos e ambientais, para reduzir o risco nos
aspectos vulneraveis da malha social e econdmica das sociedades
modernas, a fim de passar da protecdo contra os perigos a gestao do

risco”.

% As atividades desenvolvidas por este Comité estdo relatadas nos anexos do seu relatdrio
final (v. na Internet via http://www.idndr.org/docs/stcrep.htm) , incluindo o sumario dos encontros do
CTC, os eventos tematicos e regionais promovidos, as publicacbes ( entre outras, as revistas
STOP Disasters e IDNDR Informs, e os nove volumes das Scientific Technical Reference
Series, Natural Hazards and their Management, Routledge Press, Londres).



http://www.idndr.org/docs/stcrep.htm
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Além da inclusdo dos temas da prevencao e da reducdo da
vulnerabilidade dentro da agenda de muitas organizacOes e redes
locais, nacionais e internacionais, avalia-se que exista atualmente maior
conscientizacao no sentido de melhorar a implementacédo de politicas
publicas voltadas para a reducao de desastre e para o fomento da
cultura de prevencao dos desastres e reducao dos riscos. Os desastres

naturais, entretanto, continuam a produzir impactos cada vez maiores.

“As causas principais - a vulnerabilidade social, econbmica, fisica e
ambiental - tém a tendéncia de aumentar, e, portanto é provavel que
a situacao piore caso nao se procure a prevencao de desastres e a
reducdo do risco mais seriamente, integrando esses aspectos como
parte dos problemas e solucdes do desenvolvimento. Por isso, € mais
importante que nunca fortalecer o manejo e a gestao integral do risco
e a reducao da vulnerabilidade dentro das agendas internacionais,

governamentais, locais e privadas” (DIRDN INFORMA, 1999, editorial,
p.1).

Para LAVELL (2000a), em seu balanco sobre a DIRDN, sem
modificacdo nos modelos global e Ilocais de gestao do
desenvolvimento, que nao estdo voltados para a reducao da pobreza
e da vulnerabilidade das grandes massas da populacéo, a acao
publica continuara seguindo o caminho do aprimoramento dos
preparativos e da resposta humanitaria, pois as causas fundamentais
dos desastres permanecem e se ampliam a medida em que se mantém

o desequilibrio social tipico do modelo de desenvolvimento vigente.

Ao menos do ponto de vista conceitual, a Estratégia Internacional
para a Reducao dos Desastres?>, movimento internacional sucedaneo

da DIRDN, tem incorporado estas diretrizes.

% Constituida pela Resolucdo 54/210 da Assembléia Geral da ONU, em fevereiro de 2000, tem
como objetivo “envolver governos, organismos das Nac¢6es Unidas, entidades regionais, o setor
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“O desenvolvimento sustentavel pode ter éxito - junto com o0s
instrumentos internacionais voltados para a reducao da pobreza e a
protecdo ambiental, sem levar em conta os riscos dos perigos
naturais e seu impacto? (...) As politicas e medidas para reduzir o
risco dos desastres naturais devem ser implementadas com um duplo
propoésito: capacitar as sociedades para se tornarem resistentes aos
perigos naturais e evitar que os esforcos para o desenvolvimento nao

aumentem a vulnerabilidade a esses perigos”. (ISDR, 2002)

privado e a sociedade civil para a edificagdo de sociedades fortalecidas por meio do
desenvolvimento de uma cultura de prevencéo e preparacdo”. Os mecanismos internacionais
para coordenacdo do desenvolvimento e implementacdo da Estratégia sdo a Secretaria da
Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres, subordinada a Sub-secretaria de
Assuntos Humanitarios da ONU, e a Forga-tarefa Interinstitucional para Reducao de Desastres,
V. http://www.unisdr.org



http://www.unisdr.org
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3.4. Os conceitos basicos.

A discussdo dos conceitos basicos é tema presente na maior parte
da literatura disponivel no campo dos desastres e riscos. Como ironiza
ALEXANDER (1997), "a roda da 'desastrologia’ estd constantemente
sendo reinventada por profissionais que ignoram trabalhos prévios fora
do seu campo". H4, entretanto, franca tendéncia de todas as areas em
aceitar a diferenciacao entre um perigo ou ameaca resultante de um
determinado processo ou evento (de qualguer origem ou composicao)
do risco (consequéncia ou produto deste perigo ou ameacga) a que
estao submetidas pessoas, bens ou recursos. A formulacao e a traducao

dos termos sao extremamente variadas.

LAVELL (2000b) elaborou, sob os auspicios da Divisdo de Resposta a
Emergéncias do Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas
(ERD-UNDP), uma andlise da terminologia empregada por agéncias
nacionais e internacionais de atendimento a desastres. Observou quatro
tipos de problemas ou contradicdes nos documentos: a) falta geral de
atencao aos conceitos empregados; b)interpretacéao e usos diferentes
para 0s mesmos conceitos ou termos; c)em documentos de uma
mesma agéncia sao encontradas diferencas de terminologia em
diversos momentos; d)abordagens desatualizadas para tépicos que tém

evoluido para conceitos mais modernos.

AUGUSTO FILHO et al. (1990) prop6em uma homogeneizacao
nacional da terminologia e conceitos. Esta proposicado € corroborada
por um conjunto de trabalhos (AUGUSTO FILHO, 1994, AUGUSTO FILHO et
al,1991, CERRI, 1992a e 1993 e CERRI & AMARAL, 1998).

No entanto, ainda €é acirrado o debate internacional sobre
conceitos e terminologias, refletindo na sua traducédo para a teoria e

pratica de gerenciamento de risco no Brasil. Acredita-se que este



41

turbulento movimento de construgcdo de um campo conceitual seja
caracteristico e essencial para a configuracdo de um campo

multidisciplinar do conhecimento técnico-cientifico.

Os avancos obtidos, destacadamente nas ultimas duas décadas,
possibilitam o suporte conceitual para o objeto desta tese. Apresenta-se
a seguir um apanhado dos principais termos e conceitos, expondo as

definicbes de diferentes autores.

3.4.1. Conceitos referentes aos componentes de riscos, acidentes e

desastres.

Risco, na definicado apresentada por AUGUSTO FILHO et al. (1990),
representa a possibiidade ou probabilidade de ocorréncia de algum
dano a uma populacao (pessoas, estruturas fisicas, sistemas produtivos)
ou a um segmento da mesma. E uma condicdo potencial de

ocorréncia de um acidente.

Este conceito pode ser expresso matematicamente por:

onde R =risco
P = probabilidade (se quantificada) ou frequéncia (F) ou
possibilidade da ocorréncia de um evento

N

P = S = suscetibiidade de uma area a ocorréncia de um
determinado evento
C = consequéncias sociais ou econdmicas potenciais

AUGUSTO FILHO et al. (1990) traduzem, ou adaptam (quadro 4), OS
termos em inglés event (evento), disaster (desastre ou acidente), hazard
(risco, no sentido expresso em BUARQUE DE HOLANDA (1985): perigo ou
possibiidade de perigo) e, risk (andlise de risco: quantificacdo da
circunstancia ou situacado de risco). Nesta tese, hazard sera traduzido

preferencialmente como ameaca.
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Evento Trata de um fato ja ocorrido, no qual ndo foram registradas conseqiiéncias danosas
sociais e/ou econdmicas relacionadas diretamente a ele.

Acidente | Refere-se a um fato ja ocorrido, onde foram registradas conseqiiéncias danosas
sociais e/ou econdmicas (perdas e danos).

Quadro 4. Definigdo de evento e acidente (AUGUSTO FILHO et al., 1990)

ZUQUETTE (1993), nas definicdes abaixo (quadro 5), traduz o referido

termo com evento perigoso, ou mantém sua forma original:

Evento Fendbmeno com caracteristicas, dimensGes e localizacdo geogréfica
registrada no tempo.

Evento Representa um perigo (latente) que se associa a um fenémeno de origem

perigoso natural ou provocado pelo homem, que se manifesta em um lugar especifico,

(hazard) em tempo determinado, produzindo efeitos adversos nas pessoas, nos bens
e/ou no meio ambiente.

Processo Conjunto de fenbmenos que antecedem o evento perigoso puro (hazard) e

perigoso gue é tomado erroneamente como sindnimo de evento perigoso (hazard) que

conceitualmente sao diferentes.

Vulnerabilidade | Caracteristica intrinseca de um sujeito, sistema ou elemento que estédo
expostos a um evento perigoso (hazard), correspondendo a predisposicao
destes em serem afetados ou suscetiveis a perdas. E expressa em uma
escala que varia de 0 (sem perdas) a 1 (perdas totais).

Risco E a probabilidade de que ocorram perdas (econémicas, sociais e ambientais),
além de um valor e considerado normal ou aceitavel para um lugar especifico
durante um periodo de tempo determinado. E considerado o resultado da
relagéo entre um hazard e vulnerabilidade dos elementos (seres humanos,
residéncias entre outros) expostos.

Quadro 5. Definicdes de conceitos basicos por ZUQUETTE, 1993.

Desastres e acidentes podem ser compreendidos como graus
distintos da concretizacao do risco, decrescentes nesta ordem em suas

consequéncias.

Desastres sdo situacdes nas quais os niveis de perda e destruicao
sofridos excedem a capacidade normal de resposta e recuperacao da
populacado afetada, exigindo medidas extraordinarias ou apoio externo
para restaurar ou melhorar os niveis anteriores de bem-estar e

oportunidades (LAVELL, 2000a).

ALEXANDER (1997) lista alguns parametros usados para definir um
desastre: numero de mortes, valor dos danos e perdas, impacto sobre o
sistema social e conceitos geofisicos. SMITH (1996, p.29) apresenta

alguns critérios utilizados pelo Centro de Pesquisa sobre Epidemiologia
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de Desastres da Universidade de Louvain (Bélgica), para identificar
'desastres significativos': numero de mortes por evento (100 ou mais);
danos significativos (1% ou mais do Produto Nacional Bruto); pessoas

afetadas (1% ou mais da populacao total nacional).

O “sistema de manejo integral de desastres” da Colémbia (SNPAD,
1996) conceitua desastre como um acontecimento que causa
alteracdes intensas nas pessoas, bens, servicos ou meio ambiente, que

excedam a capacidade de resposta da comunidade afetada.

O Departamento Nacional de Defesa Civil (CASTRO, 1996)
estabelece, de maneira muito vaga, que para se caracterizar um
desastre € necessario que:
= ocorra um evento adverso com magnitude suficiente para, em
interacdo com o sistema receptor (cenario do desastre), provocar
danos e prejuizos mensuraveis;

» existam, no cenario do desastre, corpos receptores ou receptivos

vulneraveis aos efeitos adversos.

CERRI (1993) considera que "o mesmo acidente" pode promover
impactos de magnitudes diferentes de acordo com o0s estagios de
desenvolvimento econdmico, 0s aspectos culturais e a capacidade de
enfrentamento e de reabilitacdo da comunidade ou parcela da
populagdo atingida. Este autor utiliza, assim como a maior parte dos
trabalhos brasileiros, o termo 'acidente' para se referir aos episdédios de
escorregamentos com variadas consequéncias econdmicas e sociais

€m nosso pais.
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RODRIGUES-CARVALHO (1998) lanca méao das definicbes seguintes

(quadro 6)para caracterizar a diferenciacao dos termos:

Perigo natural (natural hazard) | A probabilidade de ocorréncia num determinado periodo de

tempo e numa dada area de um fenémeno potencialmente
danoso (extraida de UNITED NATIONS DISASTER RELIEF
OFFICE - UNDRO, 1992).

Risco (risk) o grau de perda esperado devido a um fenbmeno particular

(VARNES, 1984)

Quadro 6. Definicdes de conceitos basicos citadas por RODRIGUES-CARVALHO (1998).

VARNES (1985, apud CERRI & AMARAL, 1998) representa sua

definicdo de risco através da seguinte equacao:

onde

Rt = risco total (expectativa de perda de vidas humanas, de
pessoas afetadas, de danos a propriedades ou de interrupcéao de
atividades econdmicas particularmente, em razdo de um
fendbmeno natural);

E = elementos de risco (populacao, propriedades, atividades
econbmicas, incluindo servigcos publicos, etc, sob risco em uma
determinada area);

Rs = risco especifico: grau de expectativa de perdas em razao de
um fendmeno natural em particular, expresso pela equacao :

Rs=Hx V],

Sendo

H = risco natural (probabilidade de ocorréncia de um fendbmeno
potencialmente danoso);

V = vulnerabilidade (grau de perda de um dado elemento de risco,
ou um conjunto de elementos de risco, resultante da ocorréncia de
um fendbmeno natural de uma determinada magnitude; expresso
em escala de 0 (sem perdas) a 1 (perda total).

CARDONA (1993 e 1996) adota as seguintes definicdes (quadro 7):
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Ameaca (Amenaza
ou Hazard)

Fator de risco externo (de um individuo ou sistema), representado pelo
perigo latente de que um fendbmeno fisico de origens natural ou
antropica se manifeste em um lugar especifico e durante um tempo de
exposicao determinado produzindo efeitos adversos as pessoas, bens
e/ou ao meio ambiente, matematicamente expresso como a
probabilidade de exceder um nivel de ocorréncia de um evento com
uma certa intensidade em um determinado local e em certo periodo de
tempo.

Vulnerabilidade

Fator de risco interno de um individuo ou sistema exposto a uma
ameaca, correspondente a sua predisposicédo intrinseca a ser afetado
ou de ser suscetivel a sofrer danos.

Risco (ou dano,
destruicdo ou perda
esperada)

E obtida pela convolac&o®® da probabilidade de ocorréncia de eventos
perigosos (A) e da vulnerabilidade (V) dos elementos expostos a tais
ameacas, matematicamente expresso como a probabilidade de exceder
um nivel de conseqiiéncias econdmicas e sociais em um determinado
local e em um certo periodo de tempo.

Quadro 7. Definicdes de conceitos basicos por CARDONA (1993 e 1996).

A equacao que expressa esta conceituacdoé R = A * V| que

também se encontra em SNPAD (1996).

EINSTEIN (1997) utiliza os seguintes conceitos (quadro 8):

Perigo (danger)

O fenbmeno de escorregamento € caracterizado geométrica e
mecanicamente, utilizando procedimentos classificatorios existentes
(como em VARNES, 1978, UNESCO, 1993, e outros), mas néo
envolve qualquer prognéstico.

Ameaca (hazard)

Trabalha com a incerteza de um perigo, com a sua previsibilidade
limitada. E a probabilidade de que um perigo particular ocorra em
um determinado periodo de tempo?’.

Risco (Risk)

Como a mesma ameaca (hazard) pode conduzir a consequiéncias
completamente diferentes dependendo do uso do terreno afetado,

Perda (loss)

Pode envolver perda de vidas e ferimentos, perda de capital ou
conseqgliéncias ambientais ndo-monetarias.

Quadro 8. Defini¢cdes de conceitos basicos por EINSTEIN (1997).

\Risco = ameaca x valor potencial da perda\

Para WATERSTONE (1989), a nocao de risco envolve tanto a

incerteza quanto a possibiidade de algum efeito adverso, dano ou

perda:

\Risco = incerteza + possibilidade\

% Distribuicéo de probabilidade da funcdo soma de duas variaveis aleatérias

27 Aqui o autor diferencia essa definicdo da apresentada por VARNES: "Natural hazard é a
probabilidade de ocorréncia em um periodo especifico de tempo, em determinada area, de um
fendmeno potencialmente danoso", associando-a exclusivamente com o perigo € ndo com a
"geometria” do fenbmeno.
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O Grupo de Trabalho sobre escorregamentos da Unidao
Internacional de Ciéncias Geoldgicas (IUGS-WGL,1997) sugere as

seguintes definicdes (quadro 9):

Risco Medida da probabilidade e intensidade de um efeito adverso para a salde,
(risk) propriedade ou ambiente. Geralmente, é o produto da probabilidade pelas
consequéncias.

Perigo Fenbmeno natural (movimento de massa gravitacional) geometricamente e
(danger) mecanicamente caracterizado.

Ameaca Uma condicdo com potencial para causar conseqiiéncias indesejaveis.
(hazard) Ameacas de escorregamento devem ser descritas por zonas e magnitudes.
Elemento sob Populacdo, edificacdes, infra-estrutura e componentes ambientais
risco existentes na area potencialmente afetada pelo movimento de massa.

(Element at risk)

Vulnerabilidade Grau de perda potencial para um dado elemento ou grupo de elementos
(vulnerability) dentro da area afetada por um escorregamento.

Risco Individual | Risco de perda de vida ou perdas materiais para um individuo que vive ou
(individual risk) | desenvolve atividades nos dominios da zona exposta ao movimento
gravitacional.

Risco social Risco de mudltiplas perdas (ou mortes) para a sociedade como um todo,
(societal risk) causado pelo movimento de massas

Quadro 9. Definig6es de conceitos basicos do Grupo de Trabalho sobre escorregamentos (IUGS-WGL,
1997).

ROMO (1997) apresenta uma equacao de risco:

R=P+v+V],

onde

P = a 'periculosidade’ (peligrosidad), que representa a agressividade do
fendmeno em termos absolutos, isto €, sua magnitude fisica e sua area
de ocorréncia sem considerar ainda como afeta o entorno cultural;

v = parametro que quantifica a suscetibilidade ao dano e/ou perda de
vidas humanas, infra-estrutura e capacidade produtiva pelos efeitos
destrutivos do fendmeno, dando ao estudo da 'periculosidade’ um
carater aplicado;

V = a vulnerabilidade considera as possibiidades técnicas e
econdmicas de prevenir ou mitigar os varios efeitos destrutivos do
fendbmeno e a capacidade da prépria natureza para absorver o
avanco do mesmo. Permite avaliar os graus de exposicdo aos
fendmenos das areas ocupadas por grupos humanos.

Outras definicbes de risco compiladas por LAVELL (2000b, p.8)

também incorporam a componente vulnerabilidade:
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A probabilidade de consequéncias danosas que derivam da
interacdo de ameacas (hazards), vulnerabilidade social e o
ambiente. Risco é a perda potencial esperada, uma medida de
danos futuros possiveis sob determinadas condicdes (Emergency
Management Australia ).

Um conceito estatistico relacionando a probabilidade de que uma

condicdo ou evento negativos afetem um individuo em

determinado espaco e tempo (WHO/EHA).

WILCHES-CHAUX (1993) diferencia a "vulnerabilidade global" de

uma populacéao frente a uma determinada ameaca em dez diferentes

tipos (quadro 10):

Fisica (ou locacional)

Refere-se a ocupacdo e ao adensamento populacional de areas
perigosas.

Econbmica

Existe uma relacao inversa entre renda per capita em niveis nacional,
regional ou local, e internamente a uma comunidade, e o impacto dos
fendmenos fisicos extremos, isto €, a pobreza aumenta o risco de
desastre.

Social

Refere-se ao baixo grau de organizacdo e coesdo interna das
comunidades em risco, que ficam sem capacidade de prevenir,
mitigar ou responder a situagcfes de desastres.

Politica

Refere-se a falta de autonomia de decisdo em niveis regionais, locais
e comunitarios, além da falta de participacédo, impedindo uma maior
adequacédo das acbes aos problemas diagnosticados.

Técnica

Esta ligada as técnicas construtivas inadequadas de edificacfes e de
infra-estruturas basicas utilizadas em areas de risco, sem as medidas
devidas de preservacéo e estabilizacao.

Ideologica

Esta relacionada a concepg¢des de mundo e do meio ambiente, em
gue passividade, fatalismo e prevaléncia de mitos podem limitar a
capacidade de agir adequadamente frente aos riscos.

Cultural

Expressa pela identidade das comunidades sem cultura de
autodefesa, sofrendo influéncia dos meios de comunicagdo, que
frequentemente levam a formacdo de imagens estereotipadas,
transmitindo-lhes informacdes deturpadas.

Educacional

bY

Esta associada a auséncia completa de programas de educacéo,
desde a formal basica e ambiental, até os formadores de cidadania e
de cultura de autodefesa.

Ecologica

Relaciona-se a modelos caracteristicos de desenvolvimento e de
ocupacédo do solo, que se fundamentam na dominacéo por destruicdo
do meio ambiente.

Institucional

Reflete-se na obsolescéncia e rigidez das instituicdes, especialmente
as juridicas, onde prevalecem a burocracia e os critérios personalistas
ou eleitoreiros.

Quadro 10. Tipologia de vulnerabilidades, segundo WILCHES-CHAUX (1993).




48

Para que haja uma ameaca ou um perigo, € necessaria a
existéncia de vulnerabiidade. Se nao ha propensdao para a
ocorréncia de danos frente a um determinado evento fisico, ndo ha
ameaca, ndo ha risco, ha apenas um fisico, natural, social ou
tecnolégico sem repercussao na sociedade (LAVELL, 2001). Por outro
lado, afirma CARDONA (2001), também nao h& riscos ambientais
sem a existéncia de uma ameaca fisica concreta, a qual esteja
exposto um elemento vulneravel.

Para a Organizacdo Mundial de Saude (WHO, 2001),
vulnerabilidade esta relacionada a suscetibiidade (condicdo de
exposicao e proximidade a um determinado perigo) e a resiliéncias
(nivel de resisténcia e capacidade de absorver impactos externos de

uma sociedade ou de um sub-componente desta ).

Frente a tal diversidade de conceitos e terminologias, serao uteis
neste trabalho as definicdes que possam destacar:

-a possibiidade de ocorréncia de um determinado evento
perigoso, com capacidade de causar algum tipo de dano ou prejuizo a
uma populacdo ou a um segmento da mesma (pessoas, estruturas
fisicas, sistemas produtivas e componentes do ambiente). A este
componente do risco sera atribuido o nome de ameaca ou perigo.

- a suscetibilidade dos elementos expostos a esta ameaca
(pessoas, estruturas fisicas, sistemas produtivos e componentes do
ambiente) de sofrerem danos e prejuizos caso ocorra O evento
conforme prognosticado, por estar na area de influéncia do evento, por
sua fragilidade fisica frente a ele e pela incapacidade de resposta e

deficiéncia para absorver o impacto. Esta suscetibiidade esta

8 0 termo resiliéncia, originario da fisica e da engenharia (resiliéncia de materiais), tém
recentemente sido bastante utilizado nas ciéncias sociais e humanas (YUNES &
SZYMANSKI, 2001), inclusive em estudos de risco e desastres como um dos fatores
causais da vulnerabilidade.
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condicionada as caracteristicas intrinsecas, conjunturais ou ambientais

dos elementos expostos e sera chamada de vulnerabilidade.

1)

R=A*V

O risco, portanto, € uma condicao latente ou potencial, e oseu
grau depende da intensidade provavel da ameaca (A) e dos niveis de
vulnerabilidade (V) existente. Do mesmo modo, a vulnerabilidade
expressa o desequilibrio entre a estrutura social e o meio fisico-
construtivo e natural que a rodeia. A vulnerabilidade, entdo, nao pode
ter um valor absoluto, dependendo do tipo e intensidade da ameaca.

O grau de risco sempre € uma funcao da magnitude da ameaca
e da vulnerabilidade e, portanto, constitui um parametro dinamico,
cambiante e teoricamente controlavel (LAVELL, 1996).

No entanto, quando €& possivel estabelecer um progndstico
temporal e espacial para uma ameaca especifica (possibiidade ou
probabilidade P) com base nos processos e mecanismos geradores, que
permita uma avaliacao dos provaveis danos e prejuizos (consequéncias
C), relativos a uma determinada condicdo de vulnerabilidade os
componentes da equacao de risco (R) ficam mais bem expressos pela
equacao:

() R=P*C

SHOOK (1997) adiciona, a essas equacoOes, o fator relativo ao
gerenciamento (manageability) que, nesta tese, representa um
componente fundamental.

O grau de gerenciamento (g) deve indicar o estagio de
planejamento e implementacdo de acdes e obras para controle da

ameaca (A) e da vulnerabilidade (V).

Assim, pode-se expressar um conceito adequado a pratica de

gerenciamento de riscos ambientais da seguinte maneira:
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) R=P (FA)*C (fV) *g*

onde um determinado nivel de risco R representa a convolugao?°:

- da possibiidade ou probabilidade P de ocorrer um fenémeno
fisico A, em local e intervalo de tempo especificos e com
caracteristicas determinadas (localizacao, dimensdes, processos
e materiais envolvidos, velocidade e trajetoéria);

- causando consequUéncias C (as pessoas, bens e/ou ao meio
ambiente), em funcdo da vulnerabilidade V (indicativa da
suscetibiidade a serem afetados e do nivel de resiliéncia dos
elementos expostos);

- podendo ser modificado pelo grau de gerenciamento g0.

3.4.2. Conceitos referentes a percepc¢ao de risco.

H& muitas pesquisas no campo da psicologia comportamental e
da geografia do comportamento e da percepcao (POMPILIO, 1990,
citado por MACEDO, 2001, p.65) que procuram estudar as causas de

diferentes formas de perceber as ameacas e reagir ao perigo.

Os principais conceitos utilizados por estes estudos sdo de grande
interesse para o gerenciamento de riscos de escorregamentos no Brasil,
ndo apenas no que se refere a populacdo envolvida, para a
adequacao das politicas publicas adotadas ao grau de percepcao do
risco desta populacdo ou a modificagcdo do grau de percepcao por
meio de processos de educacao, informacdo e comunicacao (V. figura
2). A maior parte das avaliagbes de situacdes de risco de

escorregamentos nos municipios brasileiros e, muitas vezes, da tomada

2 Convolugcdo (¥ é um conceito matematico que indica concomitdncia e mutuo
condicionamento (CARDONA, 2001).

%0 Os valores de R devem ser mais elevados quando o manejo do risco for muito incipiente.
Quanto mais eficaz e integrado o gerenciamento de riscos, mais o valor de R tendera a zero.
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de decisdo sobre o tratamento destas situacdes de risco envolvem
agentes publicos com variadas formacdes profissionais e experiéncias.
Geralmente, sao avaliagdes qualitativas, marcadas sempre por um

determinado nivel de subjetividade.

MACEDO (2001) analisa o resultado de cadastramento
emergencial de riscos de escorregamentos em encostas ocupadas no
municipio de Jundiai (SP), executado por dois grupos distintos, um
constituido por profissionais especializados em geologia de
engenharia/geotecnia; outro, por funcionarios municipais nao-
especializados em geologia, que receberam treinamento expedito para
vistorias de emergéncia de situacdes de risco e indicagcao dos casos

mais graves para tratamento prioritario.

Capacidade de Noc&o dos danos
avaliar o risco possiveis
Causas atribuidas a
fendmenos naturais +)
extremos \ =
Percepcéo
Experiéncias proprias H/ do Risco Grau de adaptag&o ao perigo e
com o perigo de desenvolvimento de
o) estratégias para a minimizagao
+) do risco

Possibilidade de
reprimir o perigo ) /

- — Vantagens e desvantagens
Disponibilidade percebidas na elaboracio
de informacGes de uma estratégia para

minimizar o risco

Figura 2. Fatores de percepcao do risco, segundo MILETI (1980). Os sinais (+) e (-) indicam a capaci-
dade de aumentar ou diminuir a percepcao do risco de cada um dos fatores. Fonte: MACEDO (2001)

FELL (1996) e FINLEY & FELL (1997) apresentam resultados de
estudos sobre percepcao de risco e riscos admissiveis (ou toleraveis)
entre diversos grupos sociais de Sydney e Melbourne (Australia) e de
Hong Kong (v. figura 3). A maioria das pessoas consultadas raramente
havia pensado sobre a possibilidade de escorregamentos afetarem

suas vidas, exceto aquelas que ja trabalham com o assunto. A maioria
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apresentou baixo nivel de preocupacdo com escorregamentos,
embora este nivel de preocupacao seja um pouco mais elevado entre

as pessoas que moram em areas de maior risco.

Para CARDONA (1993), a percepcao do risco nao € linear, pois
existem outros valores importantes para a sociedade, tais como 0s
custos ecoldgicos e econdmicos diretos e indiretos relacionados com o
evento. Para o publico em geral, ndo é desconhecido o fato que o
nimero de mortes causadas por acidentes de transito supera
amplamente o causado por eventos naturais, tais como terremotos,

erupcdes vulcanicas e outros fendmenos similares.

No meio urbano moderno, seja por suas caracteristicas
conjunturais de crises sociais, econdmicas, fiscais ou administrativas ou
pela propria natureza dos grandes aglomerados humanos, ndo se pode
eliminar totalmente os riscos ambientais. Por menor que seja, nunca sera
nulo e existe um limite quando se considera que o risco é controlavel e
jd ndo se justifica aplicar medidas preventivas. Quando tal limite é
superado, se cataloga como um risco incontrolavel e a valores inferiores

a ele se denominam riscos admissiveis ou aceitaveis.

Risco aceitavel representa o valor da probabiidade de
ocorréncia de consequéncias sociais, econdémicas ou ambientais que, a

juizo da autoridade gue regula este tipo de decisdes, € considerado

suficientemente baixo para permitir seu uso no planejamento, na
regulamentacdo do nivel de qualidade exigida para os elementos
expostos ou para fixar politicas sociais, econdmicas e ambientais afins
(CARDONA,1993).

IJUGS-WGL (1997) enumera 0s seguintes principios para se

estabelecer critérios de riscos aceitaveis ou toleraveis:
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(@) O risco de uma ameaca sobre um individuo nao deve ser
significativo se comparada com outros riscos a que uma pessoa esta
exposta na vida cotidiana,;

(b) Orisco de uma ameaca deve ser passivel de reducao;

(c) Se a possibilidade de perda de vida, devido a um acidente
associado a escorregamento, for alta, o risco do acidente
realmente acontecer deve ser baixo;

(d) As pessoas de uma sociedade tolerarao riscos mais altos que elas
consideram aceitaveis, se forem incapazes de controla-los ou reduzi-
los em funcé&o de limitagdes financeiras ou outras causas.

(e) Riscos mais altos sao talvez mais faciimente tolerados quando ja
existentes do que em projetos planejados e para determinadas
funcdes, como, por exemplo, para o trabalho em minas, do que
para toda a sociedade.

(f) A tolerdncia ao risco é maior quando ocorrem escorregamentos
naturais que induzidos ou em taludes modificados.

() Quando uma encosta é estudada ou tratada com obras de

mitigacdo, a toler&ncia para escorregamentos ai ocorridos sera

reduzida.
0.1

@ 0.01 Regido do risco

© 0.001 inaceitavel

> : Y

& S

@© 0.0001 W risco

‘O Toleravel

% 0.00001 ~

() Regiéo do risco aceitavel

£ 0.000001 ‘\\\

0.0000001 O-1 1 10 100 1000 10000
Numero de mortes (N)

Figura 3. Limites de riscos aceitavel, inaceitavel e toleravel adotados pelo Departamento de
Planejamento do Governo de Hong Kong (FINLEY & FELL, 1997, adaptado por AUGUSTO FILHO,
2001).



54

3.4.3. A classificacdo de ameacas e riscos.

Nesta tese, discute-se 0 risco provocado por ameacas de

escorregamentos sobre o meio ambiente urbano, portanto um risco

ambiental.

CERRI (2001), revendo a classificacao de CERRI (1993), propde

duas classes de riscos ambientais (figura 4):

RISCOS AMBIENTAIS
I

RISCOS ANTROPICOS

RISCOS RISCOS
TECNOLOGICOS SOCIAIS
Vazamentos de produtos Assaltos, guerras,
téxicos, inflamaveis, radio- conflitos, sequestros,
ativos, coliséo de veiculos, atentados
queda de avibes, etc.

RISCOS NATURAIS

RISCOS FiSICOS RISCOS BIOLOGICOS

RISCOS RISCOS RISCOS RISCOS ASSO-
ATMOSFERICOS GEOLOGICOS HIDROLOGICOS CIADOS A
Furacbes, secas, Enchentes e FAUNA
tempestades, inundacdes Doencas Doencas provoca-
granizo, raios, etc. provocadas por das por virus e
fungos, pragas bactérias, pragas
(ervas daninhas), (roedores,
[ ] ervas toxicas e gafanhotos, etc.),
3 " venenosas, etc. picadas de ani-
ENDOGENOS EXOGENOS mais

Terremotos, ativi-
dades vulcanicas
e “tsunamis”.

Escorregamentos e processos
correlatos, erosdo, assoreamento,
subsidéncias e colapsos de solo em
areas carsticas, expansividade e
colapsividade dos solos.

Vvenenosos,etc.

Figura 4. Classificacdo de riscos ambientais com detalhamento para os riscos de natureza geoldgica,
proposta por CERRI (2001), modificada de CERRI (1993).
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SUGUIO (1999) enumera o0s seguintes riscos e problemas

geoldgicos (figura5):

RISCOS E PROBLEMAS GEOLOGICOS DE ORIGEM PREDOMINANTEMENTE NATURAL

EROSAO
Edlica - por furacdes e ciclones
Fluvial - em deltas e planicies de inundagao
- enchentes-relampago
Movimentos de massa - avalanche de neve
- fluxos de lama e de detritos
- gueda de rocha
- escorregamentos
Zona costeira - tsunamis e ondas de tempestade
- erosao costeira acelerada
Carstificagéo e dissolugdo subterrdnea do embasamento
Desertificacao
Bogorocamento 3
MUDANCA DO NIVEL DO MAR

MUDANCA DE CLIMA

SOLOS PROBLEMATICOS

Solos expansivos e compressivos
'Permafrost’ (solos congelados)

Loess ("guente” e "frio")

Solos salinos 3

RISCOS A SAUDE

Emisséo de radénio

Outros compostos nocivos de solos e rochas

SUBSIDENCIA DE TERRENOS POR
MOVIMENTOS CRUSTAIS

TERREMOTOS
VULCANISMOS

DESTRUICAO DE RECIFES DE CORAIS

RISCOS E PROBLEMAS GEOLOGICOS
ANTROPICA

AGRICULTURA E SILVICULTURA

Contaminacéo do solo

Salinizag&o do solo

Erosédo acelerada por escoamento superficial
produzida por sobrepastagem, desflorestamento
e préatica de a~gricultura rudimentar.
MINERACAO

Perturbagéo do terreno (frentes abandonadas):
Pedreiras e mineragdes a-céu-aberto
Operag0es subterraneas

Exploracéo de placeres

Contaminagao do solo e da agua por drenagem
da mina e efluentes

Subsidéncia do terreno e escorregamentos

Riscos de gas de mina (grisu)

EXPLORACAO DE PETROLEO E GAS
Derramamento e surgéncia (blow-out)

Subsidéncia de terrenos

Contaminagéo de agua subterranea

PerturbacGes superficiais devidas as atividades

de exploracdo, produgdo e transporte

POLUICAO DO AR, DA AGUA E DO SOLO
POR OPERACOES DE REFINO, CONCEN-

TRACAO E FUNDICAO
INCENDIOS SUBTERRANEOS (turfas)

EXPLORACAO DE AGUA SUBTERRANEA
Subsidéncia pela retirada

Rebaixamento de lengol freatico

Intrusdo e contaminagdo por 4gua salina

Subida de lencol freatico

DE ORIGEM PREDOMINANTEMENTE

ESCASSEZ DE RECURSQS MINE-

RAIS,ENERGETICOS E HIDRICOS
Exploracéo inadequada

Esgotamento por desenvolvimento de algumas
atividades superficiais

DESCARTE DE REFUGO
Lixo radioativo
Produtos quimicos perigosos
(inclusive fertilizantes e inseticidas)
Esgotos e efluentes em geral
Lixo urbano -
IMPACTOS DE CONSTRUCAO E
DESENVOLVIMENTO EM DETERMI-
NADOS AMBIENTES GEOLOGICOS
Rios:
. Captagao de agua para usos industriais,
domeésticos e agricolas
. Mudancgas nos regimes por retificacao,
construcdo de diques marginais, barragens
e servigos de drenagens
Planicies de marés:
. Modifica¢é@o de condi¢bes de deposicdo
. Poluicéo
Reservatérios:
.Colmatacéo
. Efeito represamento
. Sismicidade induzida
. Anoxia de sedimentos e de agua de fundo

Figura 5. Riscos e problemas geolégicos de origens predominantemente natural e predominantemente

antrépica, segundo SUGUIO (1999).
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LAVELL (1996) propde uma tipologia de ameacas (amenazas ou

hazards) que considera quatro categorias basicas (figura 6):

AMEACAS AMBIENTAIS

AMEACAS NATURAIS
S&o manifestacdes da
natureza que se caracte-
rizam por sua intensidade
e violéncia e fazem parte
da histéria e conjuntura
da formagéo da terra e da
dinamica geoldgica, geo-
morfolégica, climatica e
oceanica. Compreendem
parte do meio ambiente
natural do ser humano,
que nem interfere signi-
ficativamente na sua
ocorréncia

AMEACAS SOCIO- AMEACAS AMEACAS

NATURAIS TECNOLOGICAS ANTROPICO-

Alguns fenbmenos Referem-se a possibi- CONTAMINANTES
tipicos das ameacgas lidade de falhas nos Referem-se aquelas que
naturais tém uma processos de producéo tomam a forma de
expressao ou inci- e distribui¢&o industrial elementos da natureza
déncia socialmente modernos, principal- (ar, agua e solo) trans-
induzidas. Ou seja, mente os concentrados formados. S&o ameacas
se produzem ou se nos centros urbanos ou construidas sobre
acentuam por algum préximos deles, e os elementos da natureza,
tipo de intervengdo aparatos da infra-es- mas que nao tém uma
humana sobre a na- trutura urbana voltados expressao na propria
tureza, e se confun- a distribuicdo e ao natureza.

dem as vezes com CcoNsumo energeéticos.

eventos propriamen-

te naturais.

De origem geotectonica:
atividades vulcanicas,
terremotos e tsunamis.

De origem geomorfica:
deslizamentos e
avalanches, subsidéncias e
erosao terrestre e costeira.

De origem meteorolégica
ou climatica: furacoes,
tormentas tropicais,
tornados, trombas de agua,
tempestades de granizo,
secas, tempestades de
neve, ressacas marinhas
fortes, incéndios
espontaneos.

De origem hidrolégica:
inundagdes, enchentes,
alagamentos e esgotamento
de aquiferos.

Dentro do contexto urbano, as
inundag6es, deslizamentos,
subsidéncias e secas (por es-
gotamento de aqiferos, falta
de opgdes econdmicas para
explorar fontes préximas e
desperdicios com tubulagdes).

Processos de contaminacéo
derivados de derrames, disper-
s80 ou emissdes de substancias
quimicas téxicas no ar, solo e
agua, como é o caso de petréleo,
inseticidas, gases toxicos produ-
tos da combustéo, os clorofluor-
carbonos e a contaminacéo
nuclear.

Alguns exemplos mais conhecidos: casos de
Chernobyl e Three Mile Islands (usinas nucle-
ares); de Bhopal (indUstria quimica); exploséo e
incéndio na refinaria de gas da PEMEX, na
Cidade do México; exploséo de dutos em Vila
Socd, Cubatéo (SP).

Processos de eliminacéo ou
deposito de rejeitos liquidos
e sélidos, de origem
doméstica, sem canalizagdo
ou processamento.

Figura 6. Tipologia de ameacas ambientais (modificado de LAVELL, 1996)

Esta classificacdo é bastante adequada ao gerenciamento de

riscos urbanos (e mesmo a gestao ambiental, numa esfera mais ampla),

porque permite

identificar mais claramente

as causalidades e
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responsabilidades, e assim, planejar diferentes formatos de tratamento.

Adaptando-a para os riscos de origem geoldégico-geomorfica mais

frequentes no Brasil (CERRI, 2001) e restringindo o objeto de analise para

0 meio ambiente urbano, propfe-se a classificacao abaixo (figura 7)

para os riscos ambientais urbanos no Brasil.

RISCOS URBANOS

RISCOS AMBIENTAIS

RISCOS SOCIAIS
Violéncia urbana, criminalidade, 1
desemprego, desabrigamento,
fome, etc.

RISCOS
NATURAIS

Associados a processos
atmosféricos: Raios, frio
extremo, vendavais, tem-
pestades, granizo, ressacas
marinhas fortes, seca.

~ RISCOS
SOCIO-NATURAIS

coliséo
de veiculos, quedas de avides,
acidentes ferroviarios e
metroviarios, atropelamentos.

Associados a processos
hidrolégicos:
Enchentes e inundacdes

Relacionados a interagao entre
processos hidrolégicos e de uso
e ocupagao do solo:

Enchentes, inundacdes,
alagamentos.

Associados a processos
geolégico-geomaorficos:
Sismos, escorregamentos
e processos correlatos,
erosao, assoreamento,
subsidéncias e colapsos
de solo em éareas
carsticas, expansividade

Relacionados a interagado entre
processos geoldgico-geomorfi-

cos e de uso e ocupagao do solo:

Escorregamentos e processos
correlatos, eroséo, assorea-
mento, subsidéncias e colapsos
de solo em areas carsticas.

explosGes em dutos de
combustiveis, incéndios, acidentes
com eletricidade.

e colapsividade dos
solos.

incéndios,
desabamentos, explosoes.

RISCOS EPIDEMIOLOGICOS ASSOCIADOS AO AMBIENTE URBANO

Figura 7. Proposta de classifica¢éo dos riscos urbanos, com foco no gerenciamento de riscos ambientais.
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Entende-se por risco ambiental urbano a condicao potencial de
ocorréncia de um acidente que possa causar perda ou dano a uma
populacdo (pessoas, estruturas fisicas ou sistemas produtivos) ou
segmento desta, em funcdo de degradacao ou disftungcdo do ambiente
urbano (meio fisico transformado + ambiente construido).

Os escorregamentos no ambiente urbano podem ser resultados
de causas naturais ou antrépicas, mas a geracao dos riscos associados
aos escorregamentos € sempre um processo social ou ambiental
urbano. Os escorregamentos urbanos (v. foto 5) podem movimentar,
além de rochas, solo e vegetacao, depbsitos artificiais (lixo, aterros,
entulhos) ou materiais mistos, caracterizando processos geoldgicos,
geomorficos ou  geotécnicos. Os riscos associados a esses
escorregamentos serdo aqui referidos como riscos ambientais de

escorregamentos.

Foto 5. Depoésito de lixo em encosta de alta declividade. Favela Santa Madalena, Vila Prudente, Sao
Paulo, SP. (foto de P.M. Sepe)
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3.4.4. Escorregamentos e processos correlatos.

Escorregamentos, na definicdo de INFANTI & FORNASARI FILHO
(1998), consistem no movimento rapido de massas de solo ou rocha,
geralmente bem definidos quanto ao seu volume, cujo centro de
gravidade se desloca para baixo e para fora de um talude (natural, de

corte ou de aterro).

CERRI (1993) justifica o uso do termo escorregamentos e processos
correlatos pela abrangéncia de escorregamentos quando utilizados de
forma genérica, envolvendo o conjunto dos movimentos gravitacionais
de massa. Também em WOLD & JOCHIM (1989), o termo € usado para
descrever uma ampla variedade de processos que resulta do
movimento descendente e superficial de solo, rocha e vegetacao sob

acao da gravidade.

Velocidade e tempo de Freqgiiéncia de ocorréncia
duragéo do fenbmeno

N

PROCESSOS GEOLOGICOS

<N

Identificacdo dos condicionantes
naturais e antropicos

Tempo entre evidéncias e
ocorréncia do processo

v

Dimensao da area afetada

Figura 8. Caracterizacéo de processos geoldgicos. Fonte: PROIN/CAPES e UNESP/IGCE (1999).
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GUIDICINI & NIEBLE (1984) distinguem (quadro 11) nos movimentos de
massa, causa (modo de atuacao de determinado agente) e agente.
Chamam de agentes predisponentes as caracteristicas intrinsecas do
meio natural, onde podera ocorrer o movimento de massa. Os agentes
efetivos s&o aqueles diretamente responsaveis pelo desencadeamento
do movimento de massa, podendo ser preparatdrios ou imediatos. As
causas sao agrupadas de acordo com sua posicao em relacao ao
talude em: causas internas, que levam ao colapso sem que se verifique
qualquer mudanca nas condicdes geométricas do talude, resultando
da diminuicdo da resisténcia do material; causas externas, que
provocam aumento das tensfes de cisalhamento, sem reducao da
resisténcia do material; e as causas intermediarias, que sao causadas

por modificagcdes nos agentes externos no interior do talude.

AGENTES CAUSAS
Predisponentes Efetivos Internas Externas Intermediarias
Preparatorios Imediatos
Complexo  geolégico, | Pluviosidade, Chuvas Efeitos das oscila¢Ges | Mudancgas na Ligquefagdo expontanea

complexo morfolégico,
complexo  climato
hidrolégico, gravidade,
calor solar, tipo de

vegetacao.

erosdo pela agua

- | e vento, congela-

mento e degelo,
variagéo da tem-
peratura, dissolu-
¢do quimica,
acdo de fontes e
mananciais,
oscilagéo de
lengol fredtico,
acdo humana e
de animais

intensas, fuséo
de gelo e neve,
eroséo,
terremoto,
ondas, vento,
acdo do
homem

térmicas, reducéo dos
parametros de
resisténcia por
intemperismo,

geometria do
sistema, efeitos de
vibragdes, aumento
do declive do talude
por processos
naturais ou
artificiais, deposi¢éo
de material na
porgao superior do
talude.

Elevagéo do nivel ou
da coluna de agua em
massas "homogéneas"
e descontinuidades,
rebaixamento rapido do
lengol fredtico, eroséo
subterranea retrogres-
siva ( piping),
diminuig&o do efeito de
coesao aparente.

Quadro 11. Agentes e causas de movimentos de massas (modificado de GUIDICINI & NIEBLE, 1984)

Nas areas urbanas, € destacado o papel da atividade humana

na inducéo, producao e condicionamento de escorregamentos.

Segundo AUGUSTO FILHO & VIRGILI

(1998),

as

principais

interferéncias antropicas indutoras de escorregamentos sao:

* remocao de cobertura vegetal,

» |ancamento e concentracado de aguas servidas;
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» vazamentos na rede de abastecimento, esgoto e presenca de
fossas;

= execucao de cortes (v. foto 6) com geometria inadequada (relacdes
entre altura e inclinagéao);

= execucao deficiente de aterros (compactacdo, geometria e
fundacao);

= Jancamento de entulho e lixo nas encostas;

» vibracdes produzidas por trafegos pesados, explosdes, etc.

AMARAL (1996a) analisa a tipologia de escorregamentos
significativos3! na cidade do Rio de Janeiro. Conclui que o0s
escorregamentos em solos residuais sdo 0s processos mais frequentes
(quase 40%), refletindo o intenso processo de execucao de taludes

ingremes de corte em solo residual no interior das favelas.

Foto 6. Escorregamento superficial de solo em talude de corte, Jardim Parana, Freguesia do O,
Séo Paulo (SP), outubro de 2001 (foto de F.A.N. Silva)

31 0 autor considera significativos os escorregamentos com mais de 50m’que causaram algum
tipo de dano. Neste trabalho, analisa mais de mil escorregamentos cadastrados entre 1938 e
1996.



62

FARAH (1998) sistematizou (quadro 12) a intervencao antropica nas

encostas.

DEMANDAS INADEQUACOES POTENCIALIZACAO DE ESCORREGAMENTOS

TIPICAS DA GEOTECNICAS

OCUPAC;AO OU DE INFRA-ESTRUTURA

DESMATAMENTO | Retirada indiscriminada da | Exposi¢céo do solo e perda da estruturagéo superficial conferida
vegetacao pelas raizes; aumento da infiltragdo com favorecimento a
elevacéo da carga piezométrica em chuvas; exposicédo a erosao.

Alteracdo inadequada de | Desconfinamento do  macico, com possibilidade do
macicos aparecimento de juntas a montante, possibilitando infiltracées.

EXECUCAO DE
CORTES

Cortes com inclinagéo e/ou
altura excessivas

Possibilidade de ultrapassagem do limite natural de estabilidade
do talude.

Cortes em descontinuidades
de macicos

Possibilidade de quebra da situagdo anterior de equilibrio das
camadas sobrepostas.

Cortes com auséncia ou
deficiéncia  de  protecéo
superficial ou drenagem

Saturacdo do solo, combinada ou ndo com elevagéo do lencol
freatico=> escorregamentos mesmo em declives suaves.

EXECUCAO DE

Cortes com erosdo | "Descalgamento” do pé do talude de corte
remontante

Aterros com fundagdes | Recalque do aterro=escorregamentos.
inadequadas

Deficiéncias no corpo do
aterro propriamente dito

Deficiéncia ou auséncia de compactacdo; adocdo de
caracteristicas geométricas (altura e/ou inclinagéo) inadequadas

ATERROS ao tipo de solo=>escorregamentos.
Inadequacbes em aterros | Ndo execugdo ou sub-dimensionamento de galerias ou sua
sobre linhas de drenagem obstrucéo por lixo ou entulhos vindos de montante.
Deficiéncias au auséncias de | Taludes de aterro normalmente requerem sistemas de
drenagens internas e | drenagem interna e superficial para sua estabilidade (filtros-
superficiais e de protecdo | dreno, escadas de agua, canaletas de pé e de crista, etc.) e
superficial protecéo superficial (por vegetacéo ou outro sistema).
CONCENTRACAO | Deficiéncia de concepgdo ou | Concentragdes de fluxos e langamento de &guas pluviais podem
DE AGUAS auséncia de sistema de | causar escorregamento ou erosdo, tanto em taludes naturais
PLUVIAIS drenagem quanto em taludes de cortes ou aterros.
LANCAMENTO DE | Auséncia de redes de | Infiltragdo continua de agua tende a saturar o solo e participar

AGUAS SERVIDAS

esgotamento sanitario

da elevagdo da carga piezométrica, principalmente quando
somada a chuvas =escorregamentos.

TUBULACOES DE | Vazamentos Saturacdo do solo elou criagdo de fluxos subterraneos
AGUAS E = escorregamentos
ESGOTOS
FOSSAS NEGRAS | Auséncia de redes de|Saturacdo do solo e/ou criagdo de fluxos subterrneos
OU SEPTICAS esgotamento sanitario =escorregamentos.

LANCAMENTO DE
LIXO OU ENTULHO

Auséncia ou deficiéncia na
coleta de lixo e entulhos e/ou
deficiéncias de educagéo
ambiental

A massa heterogénea constituida pelos detritos e refugos, com
reduzidos parametros de resisténcia, € capaz de armazenar
grande quantidade de agua durante as chuvas e se instabiliza,
podendo também afetar a estabilidade de porg¢Ges do terreno do
substrato.

Quadro 12. Demandas tipicas da ocupacdo urbana em encostas, inadequagfes geotécnicas e/ou de
infra-estrutura e potencializagdo de escorregamentos (modificado de FARAH, 1998).

CARVALHO (1996) considera que, nas cidades brasileiras, os

processos de instabilizacdo de macicos artificiais de encosta sao

responsaveis por grande parte das situacdes de risco em encostas. Estes

processos (quadro 13) abarcam rupturas de aterros e aterros sanitarios e

escorregamentos de depdsitos artificiais de encosta, formadas por

“massas mobilizadas em escorregamentos recentes e por materiais

diversos lancados na superficie dos taludes, como lixo domeéstico,

entulho, restos vegetais e solo proveniente dos cortes para construcao

das moradias na encosta”.
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PELOGGIA (1994) descreve esses depositos freqlientes nas
encostas favelizadas de Sao Paulo, com espessuras variando entre 1,0 e
7,0 metros, porosos, permeaveis e de baixa resisténcia, geralmente
saturados por lancamento de “aguas servidas”.

AMARAL (1996a) relata que, nos morros do Rio de Janeiro, 17% dos
escorregamentos afetaram depasitos de lixo e, nos dez anos anteriores,
cinquienta e oito mortes foram causadas por lixo. Acidentes de grande
impacto, como os ocorridos nas favelas paulistanas Nova Republica, em
1989 (MORI, 1992) e Peinha (PELLOGIA, 1994), em 1991, nos Morros
cariocas de Santa Marta, em 1988 e de S&o Carlos, em 1993 (AMARAL,
1996a) ou em Vila Barraginha, municipio de Contagem (MG), em 1992
(MACEDO & AUGUSTO FILHO, 1994), apontam a potencialidade
destrutiva dos riscos associados aos macicos artificiais nas areas

urbanas.

Processo Condicao de | Caracteristica do movimento Exemplos de ocorréncia
instabilizac&o

Escorregamentos | Ruptura de aterro sobre | Escorregamentos rotacionais | Vila Barraginha, Contagem (MG),
em aterros argilas moles podem ocorrer durante a | em 1992, com 36 mortes.
construcdo, ou por alteracéo das
condigdes de equilibrio por meio
de corte na base do talude ou
por sobrecarga.

Ruptura de aterro sobre | Pequenas rupturas associadas a | Raramente provocam acidentes
fundac&o resistente cortes na porgdo basal ou por | de maior impacto.

processo €erosivos quando
localizados junto a cursos dagua

Ruptura de aterro a | Escorregamentos geralmente | Favela Nova Republica, Sao

meia encosta conchoidais, condicionados pela | Paulo (SP), em 1989, com 14
superficie do terreno original. vitimas fatais.

Ruptura de saia de | Escorregamentos translacionais

aterro por saturagdo das camadas

superficiais, menos compac-
tadas ou por corte na regido

basal
Escorregamentos em aterros sanitarios “Corrida de lixo”: deslocamento | Aterro sanitario Bandeirantes,
na forma de liquido viscoso. Sao Paulo (SP), em 1991, sem
vitimas.
Escorregamentos em depdsitos artificiais | Normalmente delgados, parale- | Morro Santa Marta, em 1988 (8
de encostas los ao talude ou condicionados | mortes) e Morro de S&o Carlos,

pela superficie original do | em 1993 (6 mortes), no Rio de
terreno. Massas mobilizadas | Janeiro.

fluidas, com grande velocidade e
poder destrutivo.

Quadro 13. Processo de instabilizacao especificos de macicos artificiais (CARVALHO, 1996).

Pela complexidade e diversidade dos processos de
escorregamentos, encontram-se  ‘ilimitadas  possibilidades de
classificag&o’' (ZARUBA, citado em GUIDICINI & NIEBLE, 1984).




Foto 7. Escorregamento rotacional de aterro executado sobre uma camada de solo organico
no municipio de Muzambinho (MG), 1994. (Foto de V.A.Nakazawa).
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AUGUSTO FILHO (1992) apresenta uma classificacao simples de

escorregamentos e processos correlatos, de facil utlizacdo na

caracterizacao dos processos.

PROCESSOS

CARACTERISTICAS DO MOVIMENTO/MATERIAL/GEOMETRIA

RASTEJOS
(CREEP)

Varios planos de deslocamento (internos) v. foto 8
Velocidades muito baixas (cm/ano) a baixas e decrescentes com a profundidade
Movimentos constantes, sazonais ou intermitentes.

Solo,depbsitos, rocha alterada e/ou fraturada.

Geometria indefinida

ESCORREGA-
MENTOS
(SLIDES)

Poucos planos de deslocamento (externos) v.fotos 7e9

Velocidades médias (m/h) a altas (m/s)

Pequenos a grandes volumes de material

Geometria e materiais variaveis:

= planares ou translacionais : solos pouco espessos, solos e rochas com um plano de fraqueza;
= circulares ou rotacionais : aterros, solos espessos homogéneos e rochas muito fraturadas;

= em cunha : solos e rochas com dois planos de fragueza

QUEDAS
(FALLS)

. Sem planos de deslocamento

Queda livre ou rolamento através de plano inclinado
Velocidades muito altas (varios m/s)

Material rochoso

Pequenos e médios volumes

Geometria variavel: lascas, placas, placas, blocos, etc.
= ROLAMENTO DE MATACAO

= TOMBAMENTO

= DESPLACAMENTO

CORRIDAS
(FLOWS)

L] Muitas superficies de deslocamento (internas e externas & massa em movimentagao)
Movimento semelhante ao de um liquido viscoso

Desenvolvimento ao longo das drenagens

Velocidades médias a altas

Mobilizag&o de solo, rochas, detritos e agua.

Grandes volumes de material

Extenso raio de alcance, mesmo em areas planas.

Quadro 14. Caracteristicas dos movimentos de massa mais freqiientes nas encostas brasileiras
(modificado de AUGUSTO FILHO, 1992).




Foto 8. Rastejo em talus ocupado por favela, instabilizando mais de 200 moradias, Vila
Albertina, zona norte de Sao Paulo (SP), 2001. Observar o basculamento das moradias e a
inclinacéo dos postes, provocados pela movimentacao do solo.(Foto de C.E.G. Carneiro).

Foto 9. Escorregamento planar de solo, ocorrido em 1996, no Morro Santa Maria, Santos (SP).
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4. A CONTRIBUICAO DO MEIO TECNICO-CIENTIFICO:
GERENCIAMENTO DE RISCOS DE ESCORREGAMENTOS.

Foto 10. Jardim Copacabana, zona sul de S&o Paulo, SP (arquivo da SEHAB — PMSP)

“Evidencia-se uma tendéncia de mudancga de foco, deslocando-se do gerenciamento do perigo e
do evento para o gerenciamento do risco e da situa¢do, uma abordagem mais ampla e integrada
de reducéo de riscos de desastres associada a vida e desenvolvimento sustentaveis”. Roger
Jones, da Austrdlia, no debate on-line promovido pela ISDR / Stakeholder Forum em abril de
2002 (www.earthsummit2002.0rq)

O gerenciamento de riscos ambientais € um processo que se inicia
guando a sociedade, ou parcela desta, adquire a percepcao de que as
manifestacOes aparentes ou efetivas de um certo perigo ou ameacga,
existente em dado local num determinado momento, podem provocar

consequéncias danosas superiores ao admissivel por esta comunidade.

A pratica mais freqluente de gerenciamento de riscos, ndo apenas
em nosso pais, constitui-se nas mobilizacbes de emergéncias e socorro
pos-acidente. MANSILLA (1996) estende para toda a América Latina a
presenca de organismos de protecao ou defesa civil, muitas vezes
criados em decorréncia de acidentes maiores ou desastres, normalmente
dirigidos por militares ativos ou aposentados. SMITH (1996) atribui esta
presenca militar na formulacao e operacao de planos de emergéncia a
nocao de "manutencao de ordem na desordem". Quase sem excecao,

esses orgaos tém sua funcéo voltada ao atendimento de emergéncias.
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RODRIGUES-CARVALHO (1998) relata que a defesa civil surgiu apos
a 2.2 Guerra Mundial, com a finalidade humanitaria de proteger pessoas

e bens civis.

Na década de 70 surgem as primeiras abordagens mais
abrangentes do enfrentamento de riscos. Para WHITE (1974), um dos
primeiros autores americanos a trabalhar com o conceito de convivéncia
com os riscos (risk adjustments), “(...) sociedades modernas nao podem
esperar enfrentar efetivamente riscos no ambiente apoiadas somente em
solucdes tecnoldgicas. Um aspecto crucial de qualquer acomodacéao de
longo prazo ao ambiente humano é o competente, sensivel uso de uma
larga variedade de adaptacdes, incluindo obras de engenharia,

gerenciamento da terra e regulamentacéao social”.

CARDONA (1996) apresenta um roteiro do processo institucional de
gerenciamento de riscos e preparativos para desastres. Inclui ai um
amplo espectro de atividades relacionadas a prevencao, mitigacao,
resposta e recuperacao. Essas atividades, muito além dos aspectos
relativos a assisténcia em situacdes de emergéncia, também se vinculam
com a educacao, a pesquisa, a tecnologia e o planejamento em todas
as suas modalidades: fisica, setorial, territorial, sécio-econdémica, que tém
como fim evitar ou reduzir os desastres e 0s riscos.Para o autor, a
sequéncia de tarefas administrativas levadas a cabo no gerenciamento
de riscos corresponde ao esforgco para prevenir a ocorréncia, mitigar as
possibilidades de perdas, preparar para as consequéncias, alertar sobre
a presenca, responder a emergéncia e recuperar-se dos efeitos dos
desastres. Essas tarefas sdo executadas em trés momentos: antes,

durante e depois do evento (quadro 15).
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Antes do desastre

Durante o desastre

Depois do desastre

Prevencdo: objetiva evitar que
ocorra o evento

Mitigacdo: pretende minimizar o
impacto do mesmo, reconhecendo
que muitas vezes ndo é possivel
evitar sua ocorréncia.

Preparagdo: estrutura a resposta

Alerta: corresponde a notificacédo
formal de um perigo iminente

Atividades de resposta ao
desastre: sdo aquelas que se
desenvolvem no periodo de
emergéncia ou imediatamente
apos de ocorrido o evento. Podem
envolver acgfes de evacuagéo,
busca e resgate, de assisténcia e
alivio a populacao afetada e agbes
que se realizam durante o periodo
em que a comunidade se encontra
desorganizada e 0s servigcos
bésicos de infra-estrutura néo
funcionam.

Reabilitacdo: periodo de
transicdo que se inicia ao final da
emergéncia e no qual se
restabelecem o0s servigos Vvitais
indispensaveis e o0s sistemas de
abastecimento da comunidade
afetada

Reconstrugdo: caracteriza-
se pelos esforgos para reparar a
infra-estrutura danificada e
restaurar o sistema de producéo,
revitalizar a economia , buscando
alcancar ou superar o nivel de

desenvolvimento prévio
desastre.

ao

Quadro 15. Atividades de gerenciamento de riscos e respostas a desastres, segundo CARDONA (1996) /
SNPAD - Colémbia.

Para SMITH (1997), gerenciamento de risco significa reduzir as
ameacas a vida, a propriedade e ao ambiente, representadas por
perigos (hazards) conhecidos. Para este autor, ha grande dificuldade em
se decidir o que é um nivel de risco aceitavel, quem se beneficia do
gerenciamento de risco, qguem paga e 0 que constitui sucesso ou falha.
Nem a avaliacao (risk assessment) e nem o gerenciamento de riscos
podem estar divorciados do julgamento de valores e escolhas que, por
sua vez, sao condicionadas por crencas individuais e circunstancias.

SMITH (op.cit.) refere-se ao dilema fundamental do gerenciamento
de risco, que é expresso por Zeckhauser & Shepard (1984): onde deve ser
empregado qual dinheiro para empreender quais programas para salvar
guais vidas com quanto de probabilidade?

Para o autor, as condutas intencionais frente a riscos podem ser
arranjadas em trés grupos, embora o0s métodos mais efetivos
freqientemente envolvam a combinacdo de medidas incluidas em um
Ou outro grupo:

» Modificar o peso das perdas (principalmente através de socorro e

ajuda pos-desastre e programas de seguro);
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= Modificar os eventos perigosos (hazard events);

= Modificar a vulnerabilidade humana.

OLSHANSKY & ROGERS (1987) fazem uma revisdo dos aspectos
fisicos e legais do problema de escorregamentos nos Estados Unidos e
apresentam estratégias para reducdo de danos e para distribuicao
equitativa de responsabilidades. Recomendam que seja adotada uma
abordagem multifacetada e coordenada para reducao de danos.

Algumas das conclusdoes sao bastante interessantes. A respeito de
pesquisas e avaliacdo de riscos, 0 texto apresenta um dilema: se a
pesquisa conduz a reducdo de danos, os governos, ao financia-la,
estariam economizando em gastos de recuperacao. Porém, pesquisa €
sempre uma estratégia de longo prazo, pouco resolvendo os problemas
imediatos, mesmo que eventualmente produza informacao importante.

“Seguranca e politicas publicas exigem atencédo imediata. Melhor
que depender inteiramente de pesquisas e programas de educacao de
longo prazo, os meios de reduzir esses problemas devem ser
desenvolvidos agora mesmo com base nas informacdes disponiveis”.

Estes autores sugerem que 0s governos podem reduzir seus gastos
em recuperacao pos-desastre se exigirem medidas de prevencao e

mitigacdo como pré-requisito para a liberacao de verbas.

Propostas similares sdo apresentadas pela deputada federal Telma
de Souza ! e pelo projeto de lei n.° 4.395, de 1998 (SAO PAULO, 1999),
enviado a Camara dos Deputados, vinculando a liberacdo de recursos
para calamidades publicas a existéncia de um plano diretor municipal

de protecao civil.

1SOUZA, T. Pelo fim da crénica das mortes anunciadas. Coluna Tendéncias/ Debates, jornal
Folha de S&o Paulo de 13 de fevereiro de 1997, caderno 1, p.3.
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Para ROWE (1989), gerenciar riscos envolve prevenir sua ocorréncia
por antecipacao e controle. MORGENSTERN (1995), na mesma linha de
raciocinio, afima que o gerenciamento € o processo completo de
avaliacao (assessment) e controle dos riscos. Entende o controle de riscos
como processo de tomada de decisOes referentes aos instrumentos de
gerenciamento, sua implementagcdo, a garantia de sua aplicacao

(enforcement) e re-avaliagcao de sua efetividade de tempo em tempo.

Estimulada pela Década Internacional de Reducao de Desastres
Naturais (DIRDN), uma extensa bibliografia foi produzida pelos sistemas

nacionais de gerenciamento de riscos e desastres?.

OSIPOV (1998) postula a insercdo de medidas de mitigacao de
desastres no planejamento nacional de desenvolvimento econémico e
social, e os trabalhos de prevencdo e emergéncia num ramo
permanente da atividade economica. Lamenta que, em muitos
paises, incluindo a RuUssia, a previsdo e a prevencao sejam relegadas a
uma politica publica "extravagante, cara e sem efeito", desconectada
da realidade cotidiana. Talvez esteja se referindo ao codigo de obras
adotado pelo Ministério da Construcdo da Russia em 1996, que torna
obrigatdria a analise de riscos para todos os tipos de novas construgcdes
implantadas naquele pais, onde as perdas por desastres naturais tém
comprometido 6-7% do Produto Nacional Bruto (RAGOZIN, 1998).

FLAGEOLLET (1989) reporta Legislacédo de 1982, que codifica a
politica francesa de prevencao, protecdo e mitigacdo de acidentes

ligados a escorregamentos, estabelece regras de controle para seguros

2y. na Internet, via http://www.idndr.org/docs/libidndrcom.htm, acesso em marco de 2001.
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contra tais acidentes e define areas non-edificandi em funcéo do perigo.
Esta lei afirma que prevencado de perigos € dever do Estado e que

protecdo contra desastres naturais € um direito de todos os cidadaos.

ORTIGAO (1996) relata que, em Hong Kong, as principais politicas
de reducéao de risco de escorregamentos adotadas foram a criagcao de
um sistema de alerta e defesa civil, definicdo das areas de risco, coédigo
de construgcdes com restricdes no uso do solo e um programa de

remocao de ocupacdes irregulares em areas de risco.

SHOOK (1997) apresenta uma avaliacao geral dos riscos
ambientais e seu gerenciamento na Taillandia, recomendando a
implantacdo de um sistema permanente e coordenado de
gerenciamento de desastres, identificacdo e andlise de ameacas em
todo o pais, revisdo e atualizacdo do conjunto da legislacéo relativa a
riscos e acidentes para que os dispositivos legais sejam mais claros,
objetivos e aplicaveis e promogédo de uma "cultura de seguranca" entre

a populacéao.

No Brasil, com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, foi
estabelecido um vigoroso debate sobre as atribuicbes e reordenamentos
da gestdo nos niveis estaduais € municipais. A obrigatoriedade de
elaboracdo e revisdo das ConstituicOes Estaduais, Leis Organicas
Municipais e Planos Diretores Fisicos levou o meio técnico-cientifico a
produzir importantes contribuicoes para o melhor entendimento do meio
fisico e das interferéncias antropicas, particularmente no meio urbano.
RUIZ (1987) ja registrava essa nova fase de crescimento da geologia de
engenharia no Brasii motivada pelos trabalhos na area do meio

ambiente. Foram dados importantes passos na construcado de uma base
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conceitual voltada a prevencao e mitigacao de acidentes (CERRI et al.,
1990a). Assimilando essa conjuntura dinamica, a legislagao brasileira, em
todos seus niveis, “é rica em dispositivos que abordam, implicita ou
explicitamente, aspectos relacionados a riscos geoldgicos” (CERRI, 1993,
p.49).

E nesse contexto que se desenvolveram, em diversos Orgaos
publicos estaduais e municipais, tentativas de estabelecimento de
praticas sistematicas para minimizagcao das consequéncias de acidentes
associados a escorregamentos.

No Estado de Sao Paulo, hd o exemplo pioneiro de implantagédo
de um Plano Preventivo de Defesa Civil para Cubatao, Baixada Santista e
Litoral Norte (CERRI, 1993; CERRI et al.,1990b, e 1990c ; MACEDO et al.,
1999), com projeto atual de extensdo para cidades do Vale do Paraiba;
os trabalhos desenvolvidos pelo Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do
Estado de Séao Paulo - IPT (CARVALHO et al.,1992) e pelo Instituto
Geoldgico (SOUZA, 1999) e a rica experiéncia de prevencao e reducao
do risco desenvolvido em Santos entre 1989 e 1996.

Em Recife, contemporaneamente a essas experiéncias, GUSMAO
FILHO (1995) e ALHEIROS (1998) relatam “acao integrada contra riscos
geolégicos em morros urbanos” e, em visita de pesquisa a Recife, em
agosto de 1999 e em agosto de 2001, o autor participou de reunides para
implantacao de um sistema metropolitano de gestdo da ocupacao de
encostas (CONDERM, 1999).

No Rio de Janeiro, a GEO-RIO (Fundacao Instituto de Geotécnica)
tem se destacado na execucao de obras de contencéao, mas desde a
metade da década de 80 também vem desenvolvendo trabalhos de
gerenciamento do risco (GEO-RIO,1996; AMARAL,1996b). Apdés o0s

acidentes de fevereiro de 96, que "mataram uma centena de pessoas,
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arrastadas pelas torrentes ou soterradas na lama, e deixaram 6.500 sem
moradia", foi realizado um Seminario sobre Prevencdo e Controle dos
Efeitos dos Temporais no Rio de Janeiro (PINGUELLI ROSA & LACERDA,
1997), importante iniciativa para sistematizar experiéncias de diferentes
instituicOes e areas de atuacéao, no sentido de incluir o tema "na agenda
permanente para o poder publico e a sociedade".

CARVALHO (1990) e CARVALHO (1996) relatam experiéncias de
gestdo do risco geolégico em Belo Horizonte e MATIES et al. (1986)
apresentam um Plano integrado de Engenharia Ambiental - PIEAM para
Juiz de Fora (MG).

Vale citar ainda os trabalhos sobre riscos na cidade de Sao Paulo
de CERRI & CARVALHO (1990), FIGUEIREDO (1995), SILVA (1997), PISANI
(1998), PELOGGIA (1998); em Santa Catarina, as teses de REGO NETO
(1983) e HERRMANN (1998), entre outros.

H&, mesmo no Sistema de Defesa Civil, elementos novos sendo
incorporados, seja por influéncia de parcerias com instituicoes

técnicas3ou da Década Internacional de Reducao de Desastres Naturais.

Sao raras, entretanto, as praticas de gerenciamento que envolvam
prevencao e mitigacao nas cidades brasileiras (CARVALHO,1990, p.120),
e, quando ocorrem, quase sempre sofrem a descontinuidade
caracteristica da administracao publica. Além disso, a dissociacao dos
diversos componentes de uma pratica integrada de gerenciamento de
riscos € uma marca presente mesmo nas melhores experiéncias nacionais
de gestdao municipal (AMARAL, 1996a, p.227).

E preciso modificar praticas de gestdo para que, mesmo nos

municipios onde haja predisposicao politica para minimizar efetivamente

3 No INFORMATIVO DEFESA CIVIL, (39), 1996, p.3, a Defesa Civil Federal propde um
programa de treinamento e capacitacdo onde se destacam os papéis dos "institutos de alta
tecnologia” (IPT, CETESB, FIOCRUZ, FEEMA, universidades).
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0s riscos e acidentes ambientais, ela ndo se perca por falta de

integracgao intersetorial.

PELOGGIA (1998) relata que, no periodo entre 1989 e 1992, as
ac0des organizadas pelo poder publico municipal para enfrentamento do
risco de escorregamentos na cidade de Sao Paulo compreendiam:
= AcOes emergenciais, representando acoes da Defesa Civil;
= AcgOes preventivas, consistindo em: (1) remocgdes preventivas de
moradores de areas de risco (previamente analisadas) e "congelamento
das areas"; (2) acOes de recuperacao de areas criticas de risco (projetos
e obras de estabilizac&o de encostas); (3) urbanizagao de favelas.

CARVALHO (1996) aplicou em Belo Horizonte (MG), na primeira
metade da década de 90, uma metodologia de apoio as decisdes no
gerenciamento de riscos associados a escorregamentos, baseada num
processo légico (analise de decisdo) que envolve a escolha da
intervencao para cada setor de risco e o estabelecimento de ordem de
prioridades, utilizando o critério de 'minimizag&o do custo por vida salva'.
Nesta mesma cidade, o risco geoldégico foi utilizado como um dos
indicadores geo-referenciados no calculo do indice de qualidade de
vida urbana (IQVU/ BH), um outro instrumento de apoio a gestdo da
cidade para a "distribuicdo equanime dos recursos publicos”, a definicao
de prioridades e a avaliacao de intervencoes (FANTINEL et al.,1996).

AMARAL (1996a) relata que nunca foi formalizado um Programa de
Gerenciamento de Riscos ou mesmo um plano para sua

operacionalizacdo no Rio de Janeiro, embora as consequéncias dos

4 Ha exemplos positivos.Na cidade paulista de Ribeirdo Pires, o gerenciamento de riscos de
escorregamentos € atribuicao atual da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Sustentado; no
municipio vizinho, Santo André, esta tarefa foi transferida, apoiada por andlise e proposi¢do do
autor desta tese, para 6rgao municipal de Gestdo Ambiental. Na prefeitura de S&o Paulo, o autor
trabalha na construgdo de um sistema municipal de gestdo de riscos ambientais. Na Regido
Metropolitana de Recife, o Programa Viva os Morros integra universidade, prefeituras municipais,
orgdos estaduais de saneamento, planejamento, habitagdo, instituicdes de financiamento, etc.
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escorregamentos sejam uma parte importante da histéria da cidade.
Este autor utiliza um modelo para avaliacdo da acao politico-institucional
de gerenciamento de riscos e acidentes associados a escorregamentos
gue compreende:

= 0 conhecimento do potencial e vulnerabilidade a escorregamentos;

= a capacidade de adocao de medidas preventivas de curto e longo
prazos;

= Ossistemas de alerta para reducao de acidentes;

» a transferéncia das informacdes geocientificas para a reducao de
risco, incluindo ai a integracao entre 6rgaos publicos responsaveis pelos
escorregamentos, a participagao e conscientizacdo da sociedade e o

nivel de consciéncia dos dirigentes municipais.

LAVELL (1996), com a otica de que os desastres nas cidades sao
produtos da degradacao do ambiente urbano, com seus componentes
fisicos e sociais, aponta a necessidade de que o0s estudos para seu
gerenciamento levem em conta:
= 0 conjunto dos atores sociais, privados e publicos, individuos e
organizac0es que sao protagonistas da degradacao ambiental urbana e
da construcdo do risco (suas relagcbes com as autoridades
governamentais e as formas de burlar as normas e legislagdes existentes);
= 0 conjunto dos atores publicos, autoridades, normas e legislacao que
desempenham fungcbes ou giram em torno das ameacgas,
vulnerabilidade e risco, cruzando multiplas areas da acao institucional e
as relacdes entre a gestdo publica da cidade e o risco, incluindo as
decisGes sobre o uso do solo, densificacdo de lotes, investimentos em
infra-estrutura e sua modernizagao e manutencgao,

= 0 conjunto dos setores sociais afetados pela degradacao e risco.
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CERRI & AUGUSTO FILHO (1990) apresentam um fluxograma (figura 9)
com medidas para o gerenciamento da ocupacao de encostas, com o

objetivo de orientar técnicos de prefeituras na adocédo de medidas mais

adequadas para o enfrentamento dos problemas:

RELOCACAO
PREVENTIVA
ACAO
EMERGENCIAL
OBRA
EMERGENCIAL
RISCO
LOCALIZADO =
REMOGAO
DEFINITIVA
ACAO
PERMANENTE
OBRADE _
ESTABILIZAGAO
; RELOCACAO
| | | ANALISE
OCUPADA DE RISCO PREVENTIVA
ACAO
EMERGENCIAL OBRA
EMERGENCIAL
QUADRO LEGAL !
RISCO PLANO PREVENTIVO
GENERALIZADO DE DEFESA CIVIL
ENCOSTA -
REMOGAO
DEFINITIVA
CARACTERIZAGAO ACAO -
DO MEIO FiSICO [ PERMANENTE OBRA DE
— ESTABILIZAGAO
- L REURBANIZACAO
NAO [ | RESTRICOES
OCUPADA A OCUPAGAO
PROJETO DE
DIRETRIZES URBANIZAGAO
P/ OCUPAGAO
QUADRO LEGAL

Figura 9. Medidas para o gerenciamento da ocupagédo de encostas (modificado de CERRI & AUGUSTO

FILHO, 1990).
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Gerenciamento, na concepcao aqui adotada, envolve o conjunto
de medidas de organizagao e operacao institucional para o tratamento
de situacdes de risco existentes, no ambito da competéncia e atribuicao
do 6rgao publico que o executa.

A gestao dos riscos urbanos, mais abrangente, é parte da gestao
do ambiente urbano e compreende, além do gerenciamento de riscos,
politicas publicas de habitacdo e desenvolvimento urbano e de inclusao

social e mecanismos de regulacao e aplicacao dessas politicas.

Em todas as cidades onde se manifestam situacdes de risco de
escorregamentos, algum tipo de politica publica de gerenciamento é
praticada, estabelecendo relacdo direta com a gestdo ambiental
urbana. SANCHEZ (2001) considera que a negligéncia é uma resposta
caracteristica em locais onde ainda nao ha um reconhecimento publico
do problema (‘nao ter politica publica € uma forma de politica publica’).

O autor considera que as politicas adotadas pelos governos
dependem de fatores como “a influéncia da opiniao publica e dos
grupos de pressao na formulacao de politicas, a importancia formal e de
fato dos 6rgados ambientais perante aos demais setores do governo e sua
capacidade de aplicar a legislacao”.

Tendo como base a tipologia de politicas de gestdo (ou de
gerenciamento) de &areas contaminadas desenhada por SANCHEZ
(op.cit.), pode-se apresentar a seguinte adaptacao para riscos de

escorregamentos no Brasil (quadro 16):
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Abordagem dominante Caracteristicas

Negligente Manutenc¢&o de postura amplamente difundida de nada fazer e esperar
gque o problema se manifeste, por incapacidade de avaliar a
conseqliéncia ou escassez de recursos técnicos ou financeiros para
intervencbes preventivas. Geralmente ha superestimacdo ou
subestimacéo do risco e avaliacdo equivocada das causas geradoras
dos riscos.

Postulado de que a Unica solu¢do para a eliminacdo do risco é a
eliminagdo das ocupacbes subnormais, sem  alternativas
intermediarias..

Reativa Adocdo de medidas pontuais no tempo e no espaco, acionadas por
ocorréncia ou por iminéncia de acidentes em periodos chuvosos, sem
continuidade apo6s a redugao de criticidade da situacgéo.

Corretiva Execucédo de obras de recuperacéo de estabilidade de encostas e de
remocdo de moradias em risco iminente.

Acéo de defesa civil ou mesmo implantacdo de planos preventivos sob
orientacdo de o6rgdos regionais e estaduais apenas nos periodos
chuvosos.

Preventiva Mapeamento e priorizagdo de intervencdes nas areas de risco (obras,
remocdes e reurbanizacoes).

Controle da ocupacao. Legislacao restritiva de uso do solo. Implantagéo
de plano preventivo de defesa civil.

Proativa Mapeamento e priorizagdo de intervencdes nas areas de risco (obras,
remocgles, reurbanizagcbes e programas de reducdo estrutural de
vulnerabilidade das populacdes expostas a riscos).

Controle e inducéo planejada da ocupacédo urbana.

Integracdo do gerenciamento de riscos a gestao ambiental urbana.
Implantacéo de trabalho permanente com os nicleos de defesa civil.

Quadro 16. Tipologia de abordagens dominantes de gerenciamento (ou gestéo) de riscos de escorrega-
mentos no Brasil.

A sociedade brasileira vem consagrando algumas praticas
institucionais que acabam sendo assimiladas amplamente pelas gestdes
publicas e incorporadas aos padrdes de organizacdo da vida nas
cidades. Exemplo disso sao experiéncias de gestdao urbana que até
recentemente eram exclusivas de administragcdées municipais inovadoras
e democraticas, como € o caso das zonas especiais de interesse social,
do imposto territorial e urbano progressivo no tempo e de outros
instrumentos de regularizagcdo fundiaria (GASPARINI, 2001), recém
regulamentadas pela Lei Federal 10.257/2001, apelidada de Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001).

Criar uma “massa critica” de experiéncias positivas de gestao e
gerenciamento de riscos, estabelecer referéncias tedricas e comecar a

construir normas universalmente aplicaveis a realidade nacional sao
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medidas necessarias para a consolidacdo e ampliacdo de politicas
publicas para a reducdo de riscos e acidentes associados a

escorregamentos no Brasil.

A referéncia metodoldgica mais aceita e completa existente hoje
para gerenciamento de riscos € a proposta pelo organismo de atencao
a desastres das Nacdes Unidas (UNDRO, 1991), que se desenvolve com

base em quatro estratégias (quadro 17):

Identificacdo e analise de riscos (conhecimento dos problemas);
Adocédo de medidas de prevencdo de acidentes e mitigacdo de suas
consequéncias;

Planejamento para situacdes de contingéncia e de emergéncia;

Informacédo publica, capacitacdo e mobilizacdo social para autodefesa.
Quadro 17. Metodologia para o gerenciamento de riscos (modificado de UNDRO, 1991).

Para os objetivos desta tese, considera-se que as quatro estratégias
acima sejam fundamentais para a implementacao de politicas publicas
para o gerenciamento de riscos de escorregamentos, especialmente em

areas de ocupacéao subnormal.
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4.1. Identificacdo e analise de riscos de escorregamentos.

Uma primeira e imprescindivel etapa do gerenciamento de riscos
consiste em identificar, analisar, cartografar e descrever seus
componentes (ameaca e vulnerabilidade) para poder construir uma
estratégia adequada para seu enfrentamento. Para AUGUSTO FILHO
(2001), este € um dos fundamentos do gerenciamento de riscos: a

existéncia de técnicas que permitem identifica-los e avalia-los.

A identificac&o dos riscos corresponde a indicagao dos locais mais
suscetiveis a ocorréncia dos escorregamentos, considerando suas
conseguéncias potenciais (CERRI, 1993), que implica em:

Definicdo de critérios de julgamento e decisdo (tipo de ameaca e

prioridade de consequéncias a serem consideradas, por exemplo);
Analise dos condicionantes naturais e antropicos;

Estabelecimento do nivel de detalhamento do trabalho: zoneamento
ou cadastramento. O primeiro corresponde a identificacédo de setores
de risco (da prépria encosta e de areas a jusante que possam ser
atingidas pelo material movimentado), envolvendo em areas urbanas
um determinado agrupamento de edificagcdes e infra-estrutura e
demais elementos expostos. O cadastramento de risco € O
detalhamento posterior deste zoneamento, podendo ja refletr a
priorizacdo das areas mais criticas e apontando as situacdes de risco
em cada moradia ou em cada trecho considerado (ALMEIDA et
al.,1998, MAGRO et al.,1996) .
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A analise de risco devera conduzir a hierarquizagdo ou gradacao
dos riscos e a definicAo da sua distribuicdo espacial, por meio da

representacao cartografica.

Na avaliacao de riscos, deve-se identificar e analisar as ameacas e
a vulnerabilidade dos elementos expostos (CARDONA, 1993). Avaliar
ameacas € prognosticar a ocorréncia, a curto, médio ou longo prazo, de
um fendbmeno com base no estudo de seu mecanismo gerador, no
monitoramento do sistema perturbador e/ou no registro de eventos ao
longo do tempo. Avaliagcdo da vulnerabilidade seria um processo
mediante o qual se determina o nivel de exposicao e a predisposicao a
perdas de um elemento ou grupo de elementos frente a uma ameaca
especifica, contribuindo ao conhecimento do risco por meio de

interacoes de tais elementos com o0 ambiente perigoso.

Para o Grupo de Trabalho sobre escorregamentos da Uniao
Internacional de Geociéncias (IUGS-WGL,1997), o conceito de 'risk
assessment' envolve analise e avaliacdo de risco. Analise de risco (risk
analysis) consiste no uso de todas as informacdes disponiveis para se
estimar o risco a que estdo submetidos por determinada ameaca,
individuos ou populacdes, propriedades e ambientes. A analise
compreende a identificacdo da ameaca e a estimacao do risco. Na
estimacao do risco deve-se mensurar os niveis de risco para cada um dos
elementos expostos, considerando a frequéncia dos eventos, as
consequéncias e a integracao destes elementos.

Avaliacdo de risco é o estdgio em que todas as informacdes
disponiveis sdo usadas no processo de decisdo, em funcdo da

importancia dos riscos e das consequéncias sociais, ambientais e
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econOmicas estimadas, no sentido de identificar eventuais alternativas

para gerenciar 0s riscos.

IUGS-WGL (1997) considera dois tipos de abordagens principais na
analise de riscos de escorregamentos: a qualitativa e a quantitativa. A
abordagem quantitativa segue as seguintes etapas:

a. identificacao e andlise da ameaca (hazard) - determinar a provavel
distribuicdo espacial e caracteristica dos escorregamentos
(localizagao, dimensdes, processos e materiais envolvidos, velocidade
e trajeto);

b. identificagcdo dos elementos em risco (numero e caracteristicas,
incluindo suas variabilidade de exposicao e vulnerabilidade temporal
a ameaca);
analise da vulnerabilidade dos elementos em risco;

d. célculo do risco relacionando a ameaca (hazard), os elementos em
risco e a vulnerabilidade dessas elementos.

A abordagem qualitativa se expressa em graus relativos de risco
que combinam tipologias de escorregamentos potenciais e da

vulnerabilidade dos elementos expostos a estas ameacas.

CARDONA (1993 ) afirma que o alcance e o tipo de metodologia
para avaliacido da ameaca, da vulnerabilidade e do risco dependem:
da dimensao do espaco geografico considerado; do tipo de deciséo de
mitigacdo que se espera tomar; das informacdes disponiveis; da
importancia econdmica e social dos elementos expostos; e da
consisténcia entre os niveis de resolucdo possiveis de se obter em cada

etapa da avaliagéo.

AUGUSTO FILHO (2001) aponta que a maioria das analises de risco

emprega métodos qualitativos, principalmente na andlise das
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consequéncias, mas reconhece uma tendéncia de desenvolvimento de
analises de risco mais quantitativas. Este autor elaborou carta de risco
quantificada “como subsidio para planos de seguros em areas urbanas”.
ANJOS (1999) propde um modelo empirico para valoracdo de danos
potenciais, que aplica em mapeamento de encostas ocupadas de

Maceio (AL).

A demanda atual mais expressiva pelas municipalidades brasileiras
no tratamento de riscos de escorregamentos esta voltada para a
reducéao das possibilidades de perda de vidas da populacéao pobre que
mora em encostas favelizadas. Para tais areas, os métodos qualitativos

s&o os mais indicados, por serem:

mais expeditos para responder as situacdes sempre perigosas dada a

extrema vulnerabilidade desta populacao;

mais simples, possibilitando a atualizacdo permanente das
informagdes por equipes municipais de formacdo nao
necessariamente especializada (MACEDO, 2001), procedimento
necessario em funcdo da velocidade com que as condi¢cdes das

encostas e das ocupacoes se transformam nestas areas; e

mais baratos para a cobertura extensiva das areas de risco, cuja
andlise global é indispensavel para a tomada de decisdo por parte
dos agentes publicos quanto a definicdo de prioridades de
tratamento, planejamento de recursos necessarios, demandas

habitacionais para relocacao, etc.

MORGENSTERN (1997) afirma que analises qualitativas, conduzidas

por métodos de hierarquizacdo de riscos relativos que variam em
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detalhamento e complexidade, satisfazem muitas das necessidades

praticas, fornecendo elementos para a mitigacao.

AMARAL (1999), relata que, em estudos qualitativos executados no
Rio de Janeiro, tem sido exigido o resgate de toda a informacao
disponivel sobre cada setor de risco estudado, a caracterizagdo do
processo de instabilizacdo, a delimitacdo da area possivel de ser
atingida e a concepcao das alternativas de intervencéo. Em Sao Paulo,

estd sendo realizado um zoneamento qualitatvo em favelas e

loteamentos irregula

res com escopo semelhante (figura 10).

- "-"*'_ i_ ] ~ _"'._ﬁ;.'.i.'o i"- 3
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Limite da favela
Risco Alto (R3)

Risco médio (R2)

Figura 10. Setorizacdo de riscos da Favela Jardim Ana Maria, Freguesia do O, lancado sobre fotografia
aérea. Mapeado pelo geodlogo Francisco A. Neves da Silva (SMMA/PMSP) em outubro de 2001.

Neste zoneamento, a determinacdo de graus de risco para 0s

setores mapeados considera as seguintes classes de possibiidade de
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ocorréncia dos processos de instabilizagcdo atuantes, para um periodo

determinado de tempo (quadro 18):

R1 (risco baixo) | N&o se observa(m) evidéncia(s) de instabilidade.
N&o ha indicios de desenvolvimento de processo de instabilizagdo.

Mantidas as condicdes existentes, ndo se espera a ocorréncia de
eventos destrutivos no periodo de um ano.

R2 (risco médio) | Observa-se a presenca de alguma(s) evidéncia(s) de instabilidade,
porém incipiente(s).

Processo de instabilizagdo em estagio inicial de desenvolvimento.

Mantidas as condigbes existentes, € reduzida a possibilidade de
ocorréncia de eventos destrutivos durante episédios de chuvas intensas
e prolongadas no periodo de um ano.

R3 (risco alto) Observa-se a presenca de significativa(s) de evidéncia(s) de instabilidade
(trincas no solo, degraus de abatimento em taludes, etc.).

Processos de instabilizagcdo em desenvolvimento.

Mantidas as condi¢cbes existentes, é perfeitamente possivel a ocorréncia
de eventos destrutivos durante episodios de chuvas intensas e
prolongadas no periodo de um ano.

R4 (risco muito | As evidéncias de instabilidade (trincas no solo, degraus de abatimento
alto) em taludes, rachaduras em moradias ou em muros de contencao,
arvores ou postes inclinados, cicatrizes de escorregamentos, presenga
de depdsito instavel de lixo a montante, fei¢cbes erosivas, proximidade da
moradia em rela¢éo a margem do cérrego, etc.) sdo expressivas e estdo
presentes em grande nimero e/ou magnitude.

Processo de instabilizacdo em adiantado estagio de desenvolvimento.

Mantidas as condi¢des existentes, € muito provavel a ocorréncia de
eventos destrutivos durante episédios de chuvas intensas e prolongadas
no periodo de um ano.

Quadro 18. Graus de risco em fungéo da possibilidade de ocorréncia dos processos destrutivos associados
a escorregamentos e solapamentos de margens de corregos em favelas, adotados pela Prefeitura de Sao
Paulo (SP) em 2001/2002 para zoneamento de encostas (modificado de NOGUEIRA & CARVALHO, 2001).

N&ao foi adotado, nesta setorizacao, o termo risco iminente, por se
considerar que, ao identificar iminéncia de que possa ocorrer um
escorregamento, € necessaria a adocao de medidas emergenciais que
reduzam ou eliminem o risco, caso suas conseqguéncias potenciais nao

sejam admissiveis.

Sugere-se que este termo seja utilizado apenas em cadastros
emergenciais de risco, definindo situacdes individuais de moradias,

edificagcbes ou infra-estruturas que devem receber algum tipo de
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tratamento (obra emergencial, remocao preventiva ou definitiva) antes
do proximo episédio de chuvas intensas ou prolongadas. Trata-se,
portanto, de uma informagcdo com data de validade delimitada e

explicita.

MACEDO (2001) demonstra que, mesmo entre profissionais
experientes, encontram-se maiores disparidades nos resultados de
zoneamentos e cadastramentos quando se adotam mais de trés classes
(ou graus) de risco. Havendo necessidade de se utilizar mais de trés
classes, sugere o trabalho conjunto por mais de um profissional, com
retaguarda de ensaios de laboratério e céalculos de estabilidade para
reducdo da subjetividade, o que raramente é possivel na realidade

brasileira.

Nos trabalhos de campo, é usual a utiizacdo de roteiros (ou
“check-lists”) contendo os aspectos a serem observados. Estes roteiros
podem conter, dependendo do objetivo e escala do estudo,
informacdes sobre o0s condicionantes geoldgicos, geomorfoldgicos,
geotécnicos e ambientais; os processos de instabilizacdo atuantes e seus

indicadores; e as caracteristicas da ocupacéao (fig.11).
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ROTEIRO DE CADASTRO EXPEDITO DE RISCO DE ESCORREGAMENTOS

Regional: N do Cadastro:

Bairro: Data: / /

a) Este roteiro objetiva auxiliar a tomada de deciséo sobre as moradias que estdo sob risco de
escorregamentos.

b) Ao final do preenchimento sera possivel se estabelecer o nivel de risco ao qual esté sujeita a
moradia.

c) O preenchimento deve ser feito passo-a-passo. Para cada passo existem instru¢cdes que
devem ser lidas com atencdo. Nos espacos em branco preencher as informacdes
solicitadas.

d) Converse com os moradores das casas e vizinhos. As pessoas tém a tendéncia de tentar
esconder fatos, pensando nos problemas que uma remocéo pode |Ihes causar. Quando for
possivel pergunte para criangas.

12 PASSO - DADOS GERAIS (MORADIA E MORADORES)

Instrucdes: Este campo deve ser preenchido com cuidado, pois deverd permitir que qualquer
pessoa possa chegar (retornar) ao local. Colocar a localizagéo (“endere¢o”) da moradia (usar
nome ou ndmero da rua, viela, escadaria, ligacdo de agua ou luz, nomes de vizinhos), nome do
proprietario ou morador e as condi¢cdes de acesso a area, como por exemplo: via de terra,
escadaria de cimento, rua asfaltada, boas ou mas condicdes, etc.

LOCALIZACAO (endereco):

NOME DO PROPRIETARIO

NOME DO MORADOR:

CONDICOES DE ACESSO A AREA:

Instrucdes: As informacdes sobre os moradores serdo Uteis para a Defesa Civil e para o
pessoal que trabalha com as remoc6es. Anote quantas pessoas estdo nas condicdes listadas e a
renda aproximada da familia.

CARACTERIZACAO DOS MORADORES RENDA FAMILIAR
Criangas (0 a 12 anos) APROXIMADA
Adolescentes (12 a 18 anos)
Adultos R$
Idosos

TOTAL DE PESSOAS

Do total de pessoas quantos sdo deficientes fisicos?

Instru¢cdes: Mencionar o aspecto construtivo da moradia (se em alvenaria, madeira ou misto dos
dois).Estas informacgfes serdo Uteis para a avaliacdo dos danos provaveis as moradias.

TIPO DE MORADIA: (] alvenaria  [1 madeira [ misto (alvenaria e madeira)

[J outros [1 em construgdo [ ampliagdo/reforma

Observacgdes
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22 PASSO - CARACTERIZACAO DO LOCAL

Instrucdes: Descrever o terreno onde esta a moradia. Marque com um “X" a condi¢ao
encontrada. Antes de preencher dé um “passeio” em volta da casa. Olhe com atencao os
barrancos (taludes) e suba neles se for necesséario.

[0 Encosta natural
Altura m
Inclinacdo (marque com “x” o desenho que apresenta a condi¢do mais parecida com a situagao)

| N 2] [ | | el

90° 60° 30° 170 100

() Talude de corte
Altura m
Inclinacdo (marque com “x” o desenho que apresenta a condicdo mais parecida com a situagéo)

V| | NI ™| [ el | | e

90° 60° 30° 170 100

Distancia da moradia: m da base da encosta/talude m do topo da encosta/talude

Aterro lancado
Altura m
Inclinacdo (marque com “x” o desenho que apresenta a condi¢do mais parecida com a situagao)

aterro aterro aterro

90° 60° 300 170 100

Distancia da moradia: m da base do aterro m do topo do aterro
[1 Presenca de parede rochosa
Altura m

Inclinacdo (marque com “x” o desenho que apresenta a condi¢do mais parecida com a situagao)

+ +
* t + 4
+ +
T A 4 F m N

90° 60° 300 170 100

Distancia da moradia: m da base da parede rochosa m do topo da parede rochosa

Presenca de blocos de rocha e matacfes

AcUmulo de lixo/entulho [ acima da moradia (montante) [ abaixo da moradia (jusante)

32 PASSO - AGUA

Instrugcdes: A 4dgua é uma das principais causas de escorregamentos. A sua presenca pode
ocorrer de varias formas e deve ser sempre observada. Pergunte aos moradores de onde vem a
agua (servida) e o que é feito dela depois do uso e 0 que ocorre com as aguas das chuvas.

[1 Concentracédo de 4gua de chuva em superficie | [1 Lan¢gamento de 4gua servida em superficie
(enxurrada) (a céu aberto ou no quintal)

Sistema de drenagem superficial [J inexistente [] precério [ satisfatorio

Para onde vai 0 esgoto? [] fossa [] canalizado [ langamento em superficie (céu aberto)

De onde vem a agua para uso na moradia? [] Prefeitura/Sabesp [ mangueira

Existe vazamento natubulacdo? [ISIM ([1 esgoto [] agua) [INAO

Minas d’agua no barranco (talude) [1nopé [Inomeio [] topo do talude ou aterro
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4% PASSO - VEGETACAO NO TALUDE OU PROXIMIDADES

Instrucdes: Dependendo do tipo de vegetacédo, ela pode ser boa ou ruim para a seguranca da
encosta. Anotar a vegetacdo que se encontra na area da moradia que esta sendo avaliada,
principalmente se existirem bananeiras.

[l Presenca de arvores [ Vegetacao rasteira (arbustos, capim, etc)

[1 Area desmatada [ Area de cultivo (banana)

52 PASSO - SINAIS DE MOVIMENTACAO (Feicbes de instabilidade)

Instrucdes: Lembre-se que antes de ocorrer um escorregamento, a encosta da sinais que esta
se movimentando. A observagéo desses sinais € muito importante para a classificagéo do risco,
a retirada preventiva de moradores e a execucao de obras de contencéo.

Trincas [J noterreno [ na moradia 0 Degraus de abatimento

trincas

degrau

dégrau

Inclinacdo [ arvores [1 postes [ muros | [] Muros/paredes “embarrigados”

[1 Cicatriz de escorregamento proxima a moradia

[ Blocos ou lascas rochosas acima da moradia com aparente instabilidade

6> PASSO - TIPOS DE PROCESSOS DE INSTABILIZACAO ESPERADOS OU JA
OCORRIDOS

Instrucdes: Em fungdo dos itens anteriores € possivel se prever o tipo de problema que podera
ocorrer na area de analise. Leve em conta a caracterizagdo da area, a agua, a vegetagao e as
evidéncias de movimentacdo. A maioria dos problemas ocorrerem com escorregamentos.
Existem alguns casos de queda ou rolamento de blocos de rocha, que séo de dificil observagéo.
Neste caso, encaminhe o problema para um especialista.

Escorregamentos [ no talude natural [ no talude de corte [ no aterro

[l Queda de blocos | ] Rolamento de blocos

72 PASSO — PROBLEMAS NA ESTRUTURA DA EDIFICACAO

Instrugcdes: Algumas vezes os problemas de instabilizacdo sdo determinados pelas mas
condi¢cfes da moradia. Anote apenas se 0s problemas verificados forem importantes no contexto
geral da situacéo.

[] telhado/madeiramento podre | [ ferragens expostas | [ trincas nas paredes/piso

[1 paredes ou pilotis inclinados | [ outros (mencionar)

82 PASSO - DETERMINACAO DO GRAU DE RISCO
Instrugdes: Agora junte tudo o que vocé viu: caracterizacdo do local da moradia, a 4gua na
area, vegetacao, os sinais de movimentacao, os tipos de escorregamentos que ja ocorreram ou
séo esperados. Avalie, principalmente usando os sinais, se esta area esta em movimentagéo ou
ndo. Caso esteja, coloque a area como de risco iminente. Caso nado haja sinais, mas a sua
observacéo dos dados mostra que a area é perigosa, cologue nao iminente, mas que deve ser
observada sempre. Lembre-se: vocé esta cadastrando as areas de Alto Risco e Muito Alto Risco.
Cadastre s0 as situagdes de risco, marcando também as de baixo risco.

[1 ALTO RISCO Iminente/Providéncia imediata

[1 ALTO RISCO N&o iminente/Manter local em observacéo

[l BAIXO RISCO
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9° PASSO — SUGESTOES DE PROCEDIMENTOS
Instrucdes: Anote neste espaco sugestdes de procedimentos que voceé julgar necessarios.

[ relocacéo imediata da moradia

[ prioridade para remog¢des temporarias nos momentos criticos

[ monitoramento

[ indicacdo de obras ou servicos para a reducéo do risco (fazer anotagdo no Desenho)
[J outros procedimentos (mencionar)

DESENHO 1 — PLANTA DESENHO 2 — PERFIL

InstrucBes: Neste espaco faca um desenho de | InStrucées: Neste espaco faca um desenho
como chegar até a area. Coloque a casa, os|Com um perfil da area ou a casa vista de lado,
taludes, os sinais de movimentagdo, arvores|Com @ distancia e altura do talude e do aterro,

grandes, etc. posicdo dos sinais de movimentacao, etc.

EQUIPE TECNICA NOME / ORGAO ASSINATURA

LEMBRETE IMPORTANTE: Em caso de duvidas encaminhe o problema para um técnico
especialista mais experiente.

Figura 11. Roteiro para cadastro expedito de risco de escorregamentos, modificado de MACEDO, 2001,
para utilizacdo em favelas do municipio de Sdo Paulo (SP).
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A representacao grafica das ameacas e riscos em cartas e mapas
de diferentes escalas constitui um instrumento de grande importancia
para o planejamento de medidas preventivas e de mitigacdo e é
essencial para acdes de emergéncia.

Os produtos graficos da identificacdo e analise de ameacas e riscos
de escorregamentos mais conhecidos sao os mapas ou cartas de
suscetibiidade, de inventario e de riscos. Mapas de analise de
vulnerabilidade voltados especificamente para o gerenciamento de
riscos de escorregamentos sao desconhecidos na realidade brasileira,
mas, mapas de inclusdo/exclusdo social (SPOSATI, 2000), de indices de
equidade socioecondmica (CAMARA et al, 2000) ou de indicadores

ambientais (UNDSD, 1999) podem adequar-se a este fim.

Para muitos autores, as cartas de risco constituem uma
modalidade de carta geotécnica. Por exemplo, ZUQUETTE & NAKAZAWA
(1998) reconhecem na cartografia geotécnica a expressao pratica do
conhecimento geoldgico, aplicado ao gerenciamento dos problemas
colocados pelos diferentes usos do solo. Cartas geotécnicas, no sentido

lato, podem abarcar (quadro 19):

CARTAS GEOTECNICAS Apresentam limitacdes e potencialidades dos terrenos e definem
PROPRIAMENTE DITAS diretrizes para um ou varios tipos de uso do solo.

CARTAS DE RISCO Mostram a avaliagcao de dano potencial a ocupacéo, frente a uma
ou vdrias caracteristicas ou fendmenos naturais ou induzidos
pela ocupacéao.

CARTAS DE Apresentam gradacdes de possibilidade do desencadeamento de
SUSCETIBILIDADE um ou mais fendmenos naturais ou induzidos pela ocupacéo.
CARTAS DE ATRIBUTOS Limitam-se a apresentar a distribuicdo espacial de uma ou mais
OU PARAMETROS caracteristicas (geoldgicas, geotécnicas, etc.) do terreno.

Quadro 19. Tipos de cartas geotécnicas (ZUQUETTE & NAKAZAWA, 1998).

CERRI (1990) propoe a aplicacao do conceito de risco definido pela
relacéo entre probabilidade e consequéncia (R=P x C) a elaboracéao de

cartas de risco (figura 12).




92

Mapas
tematicos
Condicgéo ou Carta de
processo || L suscetibilidade
geologico natural e
em questao induzida)
Uso e ocupacao
do solo (enquanto CARTA DE
potencializador —»| RISCO
do processo
geoldgico).
Uso e ocupacao
do solo (enquanto
conseqléncias
sociais e econdmicas)

Figura 12. Roteiro para elaboragéo de cartas de risco geoldgico (modificado de CERRI, 1990)

PRANDINI et al. (1995) citam exemplos de cartas geotécnicas
elaboradas por técnicos do IPT - Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do
Estado de Sao Paulo que tiveram sua origem e destinacao relacionadas
a riscos de escorregamentos: cartas geotécnicas dos morros de Santos e
Sao Vicente, SP (1979); de Guaruja, SP (1989); de Ubatuba, SP (1990); e de
Petropolis, RJ (1992). Estas cartas geotécnicas podem ser classificadas
como cartas de suscetibilidade a escorregamentos, como indicado pela
fig. 12, resultados da sintese de mapas tematicos diversos (geoldgico,
geomorfologico, estrutural, de inventario de escorregamentos, de
drenagens naturais e implantadas e de uso e ocupacao do solo). Em
Santos, a carta geotécnica (PRANDINI,1980) tornou-se instrumento muito
utilizado, até mesmo pelos moradores locais. No cotidiano, 0s usuarios
relacionavam a suscetibilidade indicada com mapas cadastrais de uso e

ocupacao(v. fig. 13, p. 93 e 15, p.96).
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(1994) apresenta a seguinte proposta
metodoldégica para elaboracéo de cartas de risco (figura 14):
PLANEJAMENTO
[
LEVANTAMENTO LEVANTAMENTOS
DE DADOS EXPEDITOS DE
EXISTENTES CAMPO
IDENTIFICACAO
PRELIMINAR DOS
MODELOS
> FENOMENOLOGICOS <
DOS
ESCORREGAMENTOS
DEFINICAO DAS
UNIDADES DE
ANALISE E DOS
CONDICIONANTES /
ATRIBUTOS
v v v
TRABALHOS DE CADASTRO DE LEVANTAMENTOS
CARTOGRAFIA E ESCORREGAMEN SISTEMATICOS DE
FOTOINTERPRE- TOS (EVENTOS E CAMPO
TACAO (SENSORIA- ACIDENTES)
MENTO REMOTO) --5
|
I |
{1 — i
5 1 ENSAIOS
ADEQUACAO DOS I (LABORATORIO,
MODELOS : IN SITU E INS-
FENOMENOLOGICOS I TRUMENTA(;AO).
DOS [ B R
ESCORREGAMENTOS
(RETROANALISES
REGIONAIS)
v v
ZONEAMENTO DA ZONEAMENTO DA
SUSCETIBILIDADE A OCUPACAO
ESCORREGAMENTOS QUANTO AOS
DANOS SOCIAIS
E ECONOMICOS
POTENCIAIS
L p{ ANALISE DERISCO |(g————

SINTESE

v

!

CARTOGRAFIA DAS
ZONAS DE RISCO /
RELATORIO

Figura 14. Fluxograma com as principais etapas da metodologia para elaboracéo de cartas de risco
de escorregamentos, proposta por AUGUSTO FILHO (1994).
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A escala da representacao cartografica deve ser compativel com
as informacdes disponiveis e 0 uso a que ela se destina. CERRI et al.

(1996) indicam o uso dos seguintes termos (quadro 19):

TERMO CONCEITO
MAPA Representacéo de atributos geotécnicos levantados, sem analise
GEOTECNICO interpretativa e sempre em escalas inferiores a 1:10.000
PLANTA Representacgédo gréafica realizada em escalas grandes, maiores que
GEOTECNICA 1:10.000, normalmente voltada para locais onde serdo executadas obras
especificas
CARTA Representacdo dos resultados da interpretacdo dos atributos que estao
GEOTECNICA num mapa (por exemplo: carta clinométrica obtida a partir do mapa
topografico, carta de escavabilidade, etc.)

Quadro 19. Conceitos de mapa, planta e carta geotécnicos, segundo ZUQUETTE (1987). Fonte:
CERRI et al., 1996.

Cadastros de risco, em escalas nao-inferiores a 1:2000, sao
instrumentos fundamentais para o gerenciamento. TAKIYA et al. (1992)
relatam uso de cadastros nas escalas 1:250, 1:500 e 1:1000, na zona sul de
Sao Paulo, SP. Em Santos, SP, NUNES et al. (1994) utilizaram uma base

cartografica na escala 1:1000 (v. fig. 15, p. 96).

AMARAL et al.,(1997) mostram que, no Rio de Janeiro, o
gerenciamento de riscos de escorregamentos utiliza mapas de
suscetibilidade a escorregamentos na escala 1: 25.000, cartas geoldgico-
geotécnicas na escala 1:10.000 e cartas de riscos de escorregamento na
escala 1:2.000.



96

RisT6uix

= e

o

s

—he =
R e

i
pl

LEGENDA

Moradia sem risco, com o
respectivo nimero da ligagéo
elétrica

166

1T

| B

Moradia incluida no cadas-
tro de risco.

Moradia prioritaria para
vistorias em situacdes
criticas de pluviosidade

e para remog&o preventiva.

Ocorréncia de escorrega-
16/12/91 mento com respectiva

data.

‘\

N . .
[N Cicatriz de ’
| + escorregamento

g \ T L mi Escala 1:1000.
' '.) : E | =] ]

Figura 15. Cadastro de risco dos morros de Santos, langado em mapas cadastrais, cotejando informacgfes

da carta de suscetibilidade com uso e ocupagéo do solo e registros de ocorréncias de escorregamentos.

As informag8es eram atualizadas permanentemente em campo.
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Para o Estado de S&ao Paulo, foi elaborado um mapa de ameacas
multiplas, na escala 1:1.000.000, (CEDEC/IPT/DAEE/IG/IAG/CETESB, 1997),
um macro-zoneamento que indica alta, baixa e média suscetibilidades a
diversas ameacas, inclusive de escorregamentos . LUZ (1998, p.110) relata
que ameacas de escorregamentos sao registradas em 122 dos 645

municipios paulistas.

Na cidade de Sao Paulo, constatando-se a inexisténcia de mapas
adequados para operacao de um plano preventivo de defesa civil, foi
necessario elaborar, em 2001, um mapa operacional para suporte do
plano local, denominado Sao Paulo Protege. O mapa operacional do
SPPROTEGE foi produzido a partir do GEOLOG 2.1.2 (base cartografica
digital oficial da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo). Os dados e
informacgdes langcadas na base GEOLOG foram disponibilizados pelas
secretarias e empresas municipais, com origens, metodologias, precisao,
escala e periodicidade diferentes, nem sempre compativeis. Apesar da
fragilidade das informacdes, por serem indispensaveis para a operagcao
do plano preventivo, optou-se por consolida-las e espacializa-las em
formatos que permitissem a disponibilizacéo para o uso cotidiano nas
secretarias, empresas e administragcdes regionais, a revisdo critica e
incorporacdo de novos dados com O uso e a atualizacdo periddica
programada. Foram elaboradas até o momento duas versées em
arquivo digital do mapa SPPROTEGE em programa de visualizagcao de
mapas ArcExplorer. A figura 16 mostra imagem da segunda versao (junho
de 2002).
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HAMILTON (1997) considera todas as formas de analise de
escorregamentos como instrumentos de previsdo e alerta. Quando é
possivel realizar prognésticos de curto prazo, comumente chamados de
previsdo, determina-se quando, onde e como (magnitude, matérias
envolvidos, geometria, etc.) ocorrera um escorregamento, informacoes
fundamentais para o desenvolvimento de sistemas de alerta, cujo
objetivo é informar antecipadamente a populacdo ameacada da
ocorréncia ou ocorréncia iminente de um fenémeno perigoso. Mapas de
inventario de escorregamentos, mapas de suscetibiidade (hazards) e
retro-andlise, que ndo especificam o aspecto temporal da ameaca, sao
considerados instrumentos de previsao de longo-prazo.

A previsdo de médio-prazo envolve basicamente a
instrumentacdo para monitoramento de encostas, que tem como
principal desvantagem depender de recursos e da relagcao entre custo e
beneficio. O monitoramento pode envolver diferentes técnicas para
coleta de dados meteoroldégicos, hidrolégicos, topograficos e geofisicos.
Monitoramento remoto pode ser feito por meio de instrumentos
automaticos, que podem captar indicios de escorregamento iminente
pela aceleracdo de movimentos de superficie ou subsuperficie ou

flutuacdes de umidade do solo.

A definicdo de indices pluviométricos criticos necessarios para a
ocorréncia de escorregamentos tem merecido diversos estudos.

No Brasil, alguns estudos estatisticos de correlagcédo entre chuvas e
escorregamentos tém sido desenvolvidos (GUIDICINI & IWASA, 1976 apud
CERRI, 1993; ELBACHA et al.,1992; PEDROSA, 1994;: RAIMUNDO, 1998). No
Estado de Sao Paulo, estudos da relacéo entre a pluviometria e a
ocorréncia de escorregamentos (TATIZANA et al., 1987), forneceram as

bases para a elaboracao do Plano Preventivo de Defesa Civil (CERRI et
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al.,, 1990 e CERRI,1993), que consiste, simplificadamente, na remocao
preventiva dos moradores de locais de maior risco, previamente
identificados e cadastrados, em situagcfes de indices criticos de
pluviosidade e apoiado também em indicios de movimentacdo das
encostas. Vistorias em areas previamente identificadas, durante os
episddios de chuvas intensas e prolongadas, podem permitir a
identificacao de feicOes de instabilidade que geralmente antecedem a
ruptura de taludes (CERRI, 1993, p.88):

» fendas de tracdo no solo e, especialmente, em corpos de aterro
lancado;

= degraus de abatimento no terreno (v.foto 11);

= "embarrigamentos" em taludes de corte ou em obras de contencéao;

» inclinacao de arvores, postes, cercas ou de qualquer estrutura rigida.

Foto 11. Degrau de abatimento na encosta do Monte Serrat, Santos (SP), em 1928, alguns dias
antes da ocorréncia do escorregamento que matou 80 pessoas e destruiu parte da antiga Santa
Casa (foto do arquivo de C.M.Nunes).
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Previsbes de curto-prazo tém se apoiado em instrumentacao
(sistemas transmissores por telemetria ou satélite, sistemas de alerta e
sensores para movimentacao de encostas e passagem de fluxos de
material, monitoramento em tempo real por radar associado a previsao
pluviométrica, etc.).

No Estado de Sao Paulo, o radar meteorolégico de Ponte Nova, no
municipio de Biritiba Mirim, cobre uma area de 129.600 km2 e fornece
informacodes de precipitacdo em tempo real (figura 17) e previsdes de
curto prazo utilizadas nos Planos Preventivos (PISANI, 1998).

No Rio de Janeiro, a Fundacao Instituto de Geotécnica (GEO-
RIO,1996, D'ORSI et al., 1997) instalou um 'sistema de estacdes de
monitoragcao pluviométrica remota’, composta por 30 telepluvidmetros

instalados nas areas de risco.

1 2 3 5 7 10 15 20 25 30 40 30 735 100
[ T

. | 1 i . ]
CHIISEN FRATA HMNNFRANA FIIRTF MINTN FRTF

Figura 17. Imagem emitida pelo radar meteorol6gico de Ponte Nova (DAEE/CTH), com indicacédo de
intensidade de chuva em tempo real para a Regido Metropolitana de Sao Paulo. Fonte: CGE / PMSP.
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A avaliacdo de ameacas e riscos tem sido desenvolvida por
profissionais da geologia de engenharia, sendo crescente a producao
desses estudos no Brasil, que variam de estimativas gerais até analises
detalhadas, em mapas de diferentes escalas e niveis de quantificacao,
principalmente das ameacas de escorregamento e erosao. Como
exemplo desta producéao, podem-se citar os trabalhos de: PRANDINI,
1980; AMARAL & SOBREIRA,1988; AMARAL,1989 e 1992; BARROS et al.,
1989; FREITAS et al. 1990a e 1990b; AMARAL et al.,1992; FILARDI & SILVA,
1992; AMARAL & D'ORSI,1993; GUSMAO et al,1993; AMARAL, 1996a;
AUGUSTO FILHO, 1994 e 2001; FUJIMOTO et al.,1996; CAMPOS et al.,1996;
LARA et al.,1996; MENDONCA et al., 1996; SOUZA, 1996; TEMOTEO et
al.,1996; ANJOS & CARVALHO, 1997; ALHEIROS, 1998; ALMEIDA, 1998;
AMARAL & LARA,1998; GARIBALDI, 1998; BASTOS et al., 1998; RODRIGUES,
1998; SHIRAISHI & BERNARDES, 1998; entre outros.

Na revisdo da bibliografia nacional e internacional, pode-se
perceber uma forte tendéncia a elaboracdo e utilizacdo de
metodologias de quantificacao e representacado grafica de riscos cada
vez mais sofisticadas. A producao de estudos de ameacas e de riscos de
escorregamentos abrangendo muitas das cidades onde estes problemas
sdo frequentes é, atualmente, a mais importante contribuicdo dos
profissionais de geologia ao gerenciamento de riscos. Entretanto, a
complexidade dos produtos e, consequientemente, o custo elevado e o
tempo consumido na sua execugao, assim como a dificuldade para sua
compreensao por profissionais ndo-geodlogos, nao refletem a realidade
brasileira.

H&, efetivamente, uma enorme demanda por trabalhos de
zoneamento e cadastramento de ameacas, vulnerabilidades e riscos.

Porém, a maioria das areas urbanas com riscos de escorregamento, no
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7z

Brasil, € constituida por ocupacdes subnormais, marcadas por intensa
dindmica de mobilidade e transformacdo, tanto no que se refere as
caracteristicas fisicas e locacionais das edificagdes, quanto as
intervengdes feitas pelos moradores sobre o ambiente circundante. As
condicdes de risco passam a ser igualmente dinamicas, e qualquer
registro de identificacdo e analise tem que ser permanentemente
atualizado.

Assim, para o gerenciamento municipal, as avaliagdes de riscos de
escorregamentos e 0s documentos cartograficos correspondentes
devem ser passiveis de revisdo e atualizacao periddicas e acessiveis ao

conjunto dos usuarios.
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4.2. Reducao de riscos e prevencao de acidentes.

“Estratégias mais efetivas de prevencgdo néo
b s6 economizariam dezenas de bilhdes de
dolares, mas salvariam dezenas de milhares de
vidas. Os recursos gastos atualmente em
recuperagdo e socorro poderiam ser destinados
a melhorar o desenvolvimento equitativo e
sustentavel, que reduziria o risco de guerras e
desastres. Construir uma cultura assim nao é
facil. Os investimentos em prevencdo devem
ser feitos no presente, seus beneficios s6 serao
colhidos no futuro. Além disso, os beneficios
nao sao tangiveis, tais como os desastres que
nao aconteceram.”

Foto 12. Obra de drenagem associada a escada » .
e rampa de acesso no morro de S0 Bento, (KOFI ANNAN, secretéario-geral da ONU, citado em ISDR,

Santos (SP). 2002,)

O gerenciamento de riscos esta associado a um amplo espectro
de medidas voltadas para o controle de situacdes geradoras de riscos
ou dos fendbmenos que possam produzir acidentes ou ainda para a
protecao dos elementos expostos a um determinado perigo. Realiza-se:
1. reduzindo (ou eliminando, se possivel) a probabilidade de sua
ocorréncia, por interferéncia na causa primaria do acidente; e/ou

2. reduzindo as consequéncias potenciais sobre os elementos expostos.

R=P(fA)*C(fV)> PfA*C(fV)=R
2P{FA* C(fV=R
2> P(fA)* C(fV)= R

Figura 18. Reducao do risco por modificacdo de seus componentes (R representa

o nivel de risco, que é igual a convolacdo da probabilidade P de ocorrer um
fenébmeno fisico A, com conseqiiéncia C, determinada pela vulnerabilidade V do
meio exposto).

Alguns autores (CARDONA, 1996; MANSILLA, 1996; ALEXANDER,
1997; SNPAD, 1996, entre outros) diferenciam estas acdes, referindo-se a
elas como prevencao (intervencao sobre o fenbmeno fisico) ou
mitigacdo (reducdo de danos). Esta diferenciagcdo tem o mérito de
indicar que, nos casos em que nao é possivel evitar a ocorréncia de
eventos perigosos ou quando o0s custos das intervencdes sobre as
causas primarias nao sao viaveis dentro do contexto social e

z

econbmico da comunidade ameacada, € possivel reduzir as
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consequéncias potenciais sobre os elementos expostos por meio de
medidas para aumentar a resisténcia da comunidade aos impactos de
acidentes e desastres. Além disso, a valorizacao desta distingcdo implica
no reconhecimento de que as opclOes de controle dos eventos e
fendmenos fisicos exclusivamente técnicas e que nao consideram 0s
componentes politicos, sociais e econdémicos geradores do risco, sao
geralmente limitadas em seus resultados.

Entretanto, o emprego do termo mitigacado no sentido de
reducao de danos pressupde a restricao do uso do termo prevencao a
intervencéo sobre a ocorréncia do evento em si. No caso dos riscos por
escorregamentos em areas urbanas, a ocorréncia dos fendbmenos tém
relativamente pouca autonomia em relagcdo a acao antrépica, sendo
qgue a maioria dos casos € produzida ou gerada pela prépria ocupacao
humana.

O termo prevencao, nesta pesquisa, inclui intervencoes sobre a
ameaca e sobre a vulnerabilidade (em todos os seus aspectos) e esta
situado na equacao acima tanto no controle das possibilidades quanto
das consequéncias, mesmo que nao envolva a intervencao sobre as
causas primarias.

As medidas de prevencao de riscos, bastante amplas, estao
relacionadas com obras e servicos, mas também com aspectos legais,
fiscais, administrativos, financeiros e comunitarios que podem controlar
ou estimular o uso adequado da terra. S&o, muito frequentemente,
associadas a programas de desenvolvimento econdmico e urbano, de
inclusdo social, de melhoria da qualidade de vida, de planejamento
territorial e urbano, de recuperacdo de areas degradadas e de
participacdo comunitaria.

Os métodos preventivos podem ser ativos ou passivos (CARDONA,
1996). Os métodos ativos implicam em programas de controle e
orientacédo da ocupacao associados a instrumentos de inducao do
desenvolvimento urbano, em execucao de instrumentos de

democratizacdo da gestao urbana, em planos de obras realizados de
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acordo com processos de orcamento participativo, em organizacao,
capacitacao e informacao publicas, etc. Os métodos passivos estao
relacionados com a legislacao e o planejamento, tais como os co6digos
de construgcado, a regulamentacdo do uso do solo e a relocacao de

assentamentos em risco.

MEDIDAS DE
PREVENCAO DE
ACIDENTES
SITUAGOES DE RISCO SITUAGOES DE
ATUAL RISCO POTENCIAL
ACAO SOBRE AS ACAO SOBRE 0S ACAO SOBRE
CONSEQUENCIAS PROCESSOS PROCE§§OS E
| l CONSEQUENCIAS
ELIMINAR O CONVIVER REDUZIR O EVITAR INSTALACAO DE
RISCO COMO RISCO NOVAS SITUACOES DE
INSTALADO RISCO INSTALADO RISCO
l INSTALADO | |
ELIMINAR AS EVITAR AS EVITAR REDUZIR EVITAR EVITAR
CONSEQUEN- CONSEQUEN - OCORREN- MAGNITU- OCORREN CONSE-
CIAS SOCIAISE CIAS SOCIAIS CIADO DE DO CIADO QUENCIAS
ECONOMICAS , PROCESSO PROCES - PRO- SOCIAIS E
o) CESSO ECONOMK
l | | CAS
RELOCAR A PLANOS URBANIZACAO E SUBSIDIAR A
OCUPACAO PREVENTH OBRAS DE EXPANSAO E
PARA LOCAL VOS PARA ESTABILIZACAO ADENSAMENTO
SEGURO ESCORRE- G DA OCUPACAO
GAMENTOS

Figura 19. Medidas de prevencéao de acidentes associados a escorregamentos planares de solo, segundo
CERRI (1993)

CERRI (1993) apresenta, na figura 19, um encadeamento das

medidas de prevencao de acidentes de escorregamentos que utilizam
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0s conceitos de risco atual (que corresponde ao risco efetivo, existente
em areas ja ocupadas) e risco potencial (suscetibiidade de uma area
ainda ndo ocupada a ocorréncia de instabilidade). Este autor entende
que medidas de prevencao em encostas ocupadas podem ser dirigidas

para os seguintes objetivos (quadro 20):

OBJETIVO MEDIDA DE PREVENCAO ACAO TECNICA
Eliminar e / ou reduzir | Recuperacéo das areas de risco | Perenizagdo da ocupagdo de encostas (quando possivel)
0s riscos instalados por meio de projetos de urbanizacdo e da implantacéo de
obras de estabilizagéo.
Evitar a instala¢éo de Controle da expanséo e do Estabelecimento de diretrizes técnicas que permitam
novas areas de risco adensamento da ocupacéo adequada ocupagdo do meio fisico expressa em cartas
geotécnicas.
Conviver com 0s Remogao preventiva e temporaria Elaboracéo e operagdo de planos preventivos de Defesa
riscos atuais da populagéo instalada em areas | Civil, visando reduzir a possibilidade de registro de perdas
de risco iminente de vidas, ap6s ser constatada a iminente possibilidade de
ocorréncia de acidentes.

Quadro 20. Medidas de prevencéo de acidentes associados a escorregamentos em encostas ocupadas,
segundo CERRI (1993).

Na prevencao de riscos de escorregamentos pode-se aplicar
uma grande variedade de tipologias de obras e intervencgdes (figura 20).
A definicdo de uma tipologia de obras para determinado local deve ser
adequada aos agentes, causas € mecanismos provaveis, aos materiais
envolvidos, a posicdo da area instavel em relacdo a encosta e aos
elementos expostos, etc.; compativel com o0s recursos técnicos,
financeiros e materiais disponiveis; e coerente com a estratégia de

gerenciamento adotada.

CUNHA (1991) afirma que a escolha de um tipo de obra de
estabilizacdo de encosta deve ser precedida por uma avaliacao das
caracteristicas do meio fisico e dos processos de instabilizacao
envolvidos. E recomendavel que uma decisdo por parte do poder
publico de executar uma obra de estabilizacdo em determinada area
de risco, possa representar ndo apenas a ampliacdo da seguranca
geotécnica, com também uma melhoria nas condicbes de

urbanizacéao e qualidade de vida da populacao atendida.
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OBRAS SEM ESTRUTURA DE CONTENGAO

v

v

\ 4
RETALUDAMENTOS DRENAGEM PROTE(}AO SUPERFICIAL
I
Vol v v v v v
CORTES ATERROS DRENAGEM DRENAGEM DRENAGEM COM COM
DESMON- COMPAC- SUPERFI- SUBTERRA- DE ESTRUTU- MATERIAIS MATERIAIS
TES DE TADOS CIAL NEA RAS DE COM- NATURAIS ARTIFICIAIS
ROCHAS ¢ L TENCAO ¢ ¢
- TRINCHEIRAS -BARBACAS -COBERTURA -IMPERME-
~VALAS REVESTIDAS DRENANTES VEGETAL ABILIZACAO
-CANALETAS MOLDADAS "IN LOCO" - DRENOS -COBERT. C/ ASFALTICA
-CANALETAS PRE-MOLDADAS HORIZONTAIS GRAMINEAS -SOLO-CAL-
-GUIAS E SARJETAS PROFUNDOS - SELO DE SO CIMENTO
-TUBOS DE CONCRETO -POGCOS VERTH- LO ARGILOSO -ARGAMASSA
-ESCADAS DE AGUA CAIS E TUNEIS -PANO DE -TELAE GU-
-CAIXAS DE DISSIPACAO DE DRENAGEM PEDRA NITA
-CAIXAS DE TRANSICAO -GABIAO - TELA GRAM-
-BARRAGENS PERMEAVEIS -MANTA PEADA E
ARGAMASSA
PROJETADA

OBRAS COM ESTRUTURA DE CONTENCAO

v

MUROS DE GRAVIDADE

v

\ 4

ESTABILIZACAO DE
LASCAS E BLOCOS
ROCHOSOS

v

-DE PEDRA SECA

-DE PEDRA ARGAMASSADA
-DE GABIAO-CAIXA

-DE CONCRETO CICLOPICO
-DE CONCRETO ARMADO
-DE PNEUS / RIP-RAP

-PILARES DE CONCRETO ARMADO
-MURETAS,VIGAS E CUNHAS DE APOIO
-CONTRAFORTES ATIRANTADOS

- ENVOLVIMENTO COM TELA DE ACO
-ATIRANTAMENTO , GRAMPEAMENTO
-ANCORAGEM

v

OUTRAS OBRAS DE
CONTENCAO

v

-GRELHAS DE REFORCO
-ATERROS REFORCADOS
- SOLOS GRAMPEADOS
-CORTINAS ATIRANTADAS

OBRAS DE PROTECAO CONTRA MASSAS ESCORREGADAS

v

A 4

BARREIRAS VEGETAIS

MUROS DE ESPERA
PERFIS METALICOS

v

TRINCHEIRAS
BARREIRAS DE TERRA
OU ROCHAS

Figura 20. Tipologia de obras utilizadas na estabilizagdo de encostas (Modificado de FONSECA, 1969;
CUNHA, 1991; e VIEIRA CEZAR, 1997).
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SANTOS (1996) relata as vantagens de obras que permitam a
integracao de sistemas de drenagem superficial & melhoria de acessos,
escadarias e caminhos nos morros (V. foto 12, p. 104).

CERRI (2001) apresenta medidas de prevencao de acidentes
associados a escorregamentos de solo e de rocha, a corridas de massa,
a quedas de blocos, a rolamentos de matacoes e a rastejo, entre outros

processos geoldgicos.

Uma medida de estabilizacdo nao convencional (foto 13),
bastante eficaz em certos casos, € a inducao preventiva de blocos e
lascas rochosas ou porcdes instaveis de taludes de solo ou rocha
alterada ("moledo"), utilizando, conforme o local, instrumentos manuais,
marteletes pneumaticos, cunhas hidraulicas, fogacho, materiais
expansivos e fogo a dinamite (FONSECA, 1969, BARROS & D'ORSI, 1990,
SANTOS, 1996, SILVA & BARBOSA, 1996).

Foto 13. Desmonte de “ninho” de blocos rochosos instaveis no morro do Jabaquara, Santos (SP).
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CARVALHO (1996) nadao exclui a manutencado da situacao
existente como uma das alternativas a ser considerada no processo de
decisdo sobre a intervencdo adequada para uma area de risco. Esta
alternativa pode servir como referéncia para a avaliagcdo comparativa
das demais alternativas preventivas, como a implantacéo de obra de
estabilizacao definitiva (nos niveis de seguranca usualmente praticados
na engenharia civil), a implantagcédo de obras emergenciais evolutivas,
remocao das moradias do setor ou simplesmente o monitoramento do

risco e implantagcao de planos emergenciais.

A opcéao pela remocao de moradias em risco, frequentemente
advogada pelos meios de comunicacao, embora pareca "cortar o mal
pela raiz', € sempre polémica e eivada de implicagdes sociais, politicas
e gerenciais e nem sempre € a melhor alternativa do ponto de vista
ambiental. A ocupacdo de areas geotecnicamente improprias, no
Brasil, quase sempre € resultado da falta de alternativas de habitacao
para populagcdo de baixa renda. Mesmo com consciéncia do perigo,
para o morador, muitas vezes, a casa em risco € todo seu patrimonio
material, e, perdé-la, representa um impacto negativo muito forte sobre
sua condicao de vida.

Quando, porém, o nivel de risco for elevado, com consequéncias
potenciais que podem envolver perda de vidas humanas, e ndo houver
uma medida de prevencao viavel legal, técnica e economicamente, o
poder publico ndo pode abrir md&o de sua responsabilidade frente a
seguranca dos municipes e deve remover os moradores ou a moradia,
mesmo que para isso seja necessaria a requisicao de suporte de forca
policial. Como acao preventiva sobre um acidente potencial, a
dificuldade para interdicdo ou demolicado de uma casa em risco sera
maior:
= quanto menores forem a frequéncia e as consequéncias de

escorregamentos na area;
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» quando a medida for adotada fora do periodo de chuvas;

= quanto mais consolidada estiver a edificacéo e mais urbanizada a
area em que se localiza;

= quando os moradores viverem ha muito tempo na area;

» quando ndo houver alternativa de relocacdo que se adeque as
condicodes financeiras do morador.

» quando tratar-se de um risco localizado, ndo generalizavel para as

moradias vizinhas.

A remocao de uma moradia ou do conjunto de moradias de uma
ocupacao pode ser proviséria ou definitiva.

Remocodes temporarias dos moradores ou das edificacdes podem
ser adotadas quando:

- 0 reposicionamento de edificacdes € necessario para a
implantacéao de obras para reurbanizacao de favelas;

- durante a execucao de obras de estabilizacdo ou de inducao
preventiva de blocos e lascas rochosos ou porcdes de solo instaveis do
talude, ndo ha como garantir a seguranca completa das moradias
adjacentes;

- j& ocorreu a instabilizacdo de um talude e ha porcdes de
materiais instaveis que ainda podem afetar as edificacfes ou ha uma
situacdo iminente de ocorréncia de um escorregamento, detectado
por evidéncias de movimentagcao na encosta, ou determinada pelas
condicdes de pluviosidade elevada e previséo de continuidade de

chuvas intensas.

CUNHA (1991) ressalta que o retorno da populacao removida s6
deve ocorrer quando a situacdo de risco for eliminada ou
suficientemente minimizada para garantir a sua seguranca. Durante a
remocao preventiva de moradores, o poder publico deve zelar pela
seguranca dos bens abandonados em virtude da remocao compulséria

contra eventuais saques ou furtos.
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Remocodes definitivas precisam ser implementadas quando:
pretende-se coibir a ocupacao irregular que se inicia em uma area
perigosa, de preservacado ambiental, de interesse publico para
outros fins ou onde dificimente poderiam ser adotadas acdes de
urbanizacdo em funcao das suas caracteristicas geotécnicas;
pretende-se relocar todos os moradores de uma area de risco
generalizado, cuja solucao envolve obras complexas ou de relagcao
custo- beneficio ndo indicada aos recursos publicos;
uma moradia ou um grupo localizado de edificagcdes encontra-se
numa situacao de risco com consequéncias potenciais muito graves,
cuja solucado envolve obras complexas ou de relacdo custo -
beneficio ndo indicada aos recursos publicos ou a capacidade de
investimento de seus moradores;

a remocao defintiva de uma moradia ou um conjunto de
edificacOes localizadas permite a implantacdo de obras de
estabilizacao de encosta que beneficia um grande numero de
moradias adjacentes ou garante a seguranca de equipamentos

publicos ou infra-estrutura urbana.

3 1
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Foto 14. Demolicdo de moradias em encosta com risco muito alto de escorregamento, associada a
programas de reurbanizagéo e regularizacdo de loteamentos. Regido sul de S&o Paulo (SP), 2002.
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FIGUEIREDO (1995) sugere que, nas remocoOes definitivas em
assentamentos subnormais, que tenham como objetivo principal evitar
perdas de vidas humanas:

- as moradias removidas sejam instaladas nas areas livres estaveis que
por ventura existirem no proprio local, desde que a situacao fundiaria
0 permita, reduzindo assim a resisténcia dos moradores a remocao;

- as moradias vazias sejam demolidas imediatamente apés as
remocoes, impedindo o retorno ou a ocupacao por outras pessoas;

- as areas anteriormente ocupadas sejam recuperadas com selagem
de fossas, fendas e cavidades no terreno, remocéao de lixo localizado
e aterros instaveis, eliminacdo de bananeiras, revegetacao,

drenagem, etc.

CERRI (1992) afirma que, se fosse possivel remover e reassentar em
locais seguros a populacao instalada nas atuais areas de risco,
certamente as mesmas areas seriam reocupadas por outros moradores.
CARVALHO (1996) reforca esta afimacao, considerando que, em
funcdo da caréncia habitacional existente no pais, € muito dificil
impedir reocupacdes de areas de risco, principalmente quando estas se
situam no interior de favelas. Prop6e a implantacdo, nos setores
desocupados, de parques, pracas, areas verdes ou campos de futebol;
a construcao de barreiras vegetais, cercas ou outras barreiras fisicas; e
permanente vigilancia, tanto por parte da comunidade quanto do
poder publico, para impedir reocupacao. Para adocdo desta medida
no ambito do gerenciamento de riscos, o autor indica que € necessario
considerar: o numero de moradias a serem removidas, 0s custos de
desapropriacdo ou de producdo de moradias para abrigar a
populacdo removida; a concepcao e o custo de medidas contra a
reocupacao do setor; e a avaliacdo das maximas consequUéncias
passiveis de ocorrer no caso de manutencao da situacao existente ou

de reocupacao da area.
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Possivelmente, o estagio mais precario de intervencao preventiva
€ a simples cobertura, com lona plastica, da porcao do talude que
apresenta evidéncias de instabilzacdo. Esta pratica é adotada
amplamente nas areas de ocupacao informal em risco, em todo o pais,
e tem como objetivo a impermeabilizacéao superficial durante aquele
episédio chuvoso, para que, imediatamente apds, sejam tomadas as
devidas medidas. Em muitas cidades, entretanto, 0s "negros curativos”
das encostas permanecem por longos periodos, sendo inclusive
renovados periodicamente em alguns casos. O coordenador da Defesa
Civil de Recife, PE, em entrevista concedida ao autor em agosto de
1996, afirma que o "plastico preto simboliza a incapacidade ou

impossibiidade do poder publico executar qualquer outra forma de

intervencao naquele ponto de risco, naquele momento".

e

Foto 15. Lonas plasticas cobrindo taludes instaveis no bairro de Casa Amarela, Recife (PE). Foto de M.M.
Alheiros.

Além da cultura do "plastico preto”, também é disseminada
nacionalmente a chamada "cultura do muro de arrimo”, que acaba por
evitar que sejam buscadas alternativas mais baratas, simples, criativas e

adequadas técnica, urbanistica e ambientalmente. GUSMAO FILHO
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(1995) enumera, entre as praticas comuns no gerenciamento de risco
de escorregamentos que impedem uma "acao integrada’

*» Intervencdes topicas, isoladas, ndo interligadas na légica de um
tratamento ambiental da area em questao;

= Enfase na construcdo de muros de arrimo de pedra (ou concreto, e,
frequentemente, até de blocos de cimento) atras das habitacdes, sem
gue sejam parte de uma intervencao global,

= Atendimento a pleitos individuais dos moradores, encaminhados por
politicos;

= Trabalho concentrado na estacdo das chuvas em decorréncia dos

seus efeitos calamitosos.

S e e e g s b ey _-Z'_'-H-i.":_"_..:-l!'-_'\'!"—_"—_l
Foto 16. Recolhimento de lixo em favela de Natal (RN), empregando carrinho de m&o em vielas de
dificil acesso até transbordo para caminhao coletor

Em grande numero de situacdes de risco de escorregamentos nas
cidades brasileiras, a reducdo da possibiidade de acidentes esta
vinculada a implementacdo de servicos basicos de drenagem,
esgotamento e pavimentacao de vias ou a remocao de depdsitos de

lixo, entulhos ou aterro das encostas. A implantacao de coleta de lixo
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especifica para areas de favelas em morros e encostas, utilizando
formas alternativas de recolhimento dos sacos de lixo em trechos onde
nao é possivel o transito de caminhdes (padiolas ou “bengués”,
carrinhos de mao, “tobogas”, etc.) tem obtido resultados muito positivos
de reducao de riscos associados a lixo em muitos municipios visitados

pelo autor.

CERRI (1992a) inclui, entre as medidas para recuperacao de areas
de risco, a definicao de um sistema de informacao e participacao da
populacdo. GUSMAO FILHO (1995) relata a realizag&o, durante o triénio
1986/89, na cidade de Recife, de uma série de reunides com entidades
€ grupos sociais organizados, com a presenca de dirigentes,
engenheiros e técnicos da area social para:
= expor a filosofia do programa de gerenciamento de risco adotado
pela prefeitura municipal e os projetos basicos de infra-estrutura fisica;

* propor a participacdo e o envolvimento dos moradores das areas
de intervencéo;

= propor a formacao de comissdes para acompanhar e fiscalizar as
obras;

» criar féruns para discussdo e encaminhamento periddicos dos

problemas das obras.

Experiéncia semelhante ocorreu na cidade de Santos, SP
(SANTOS, 1996), onde os planos anuais de obras publicas para 0os morros
eram definidos em processos de selecao e priorizagdo, com ampla
participagcdo da comunidade, e co-gerenciado por uma Comissao de
Acompanhamento e Fiscalizagdo do Plano de Obras.

Além de serem democraticas e reforcarem a cidadania na
gestdo urbana, acdes como estas, quando contam com a parceria
dos moradores locais, podem facilitar o ajustamento dos projetos de
engenharia a realidade local, a execucdo e a manutencao das obras.

Incorporando conceitos, técnicas e valores preventivos, a populacao
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torna-se capaz de compartihar a responsabiidade pelo

gerenciamento de riscos.

Segundo CARDONA (1996), entre o0s instrumentos mais
comumente usados na prevencao de riscos, podem-se destacar:

1. Informacao publica e capacitacao sobre os riscos para diminuir a
vulnerabilidade educativa da populacéao.

2. Envolvimento organizado das comunidades expostas nos processos
de tomada de decisdes, negociacao e participacao comunitaria.

3. Capacitacdo profissional dos funcionarios das instituicoes
relacionadas ao gerenciamento de riscos.

4. Planejamento do ordenamento urbano e territorial para delimitar as
areas com restricAo a ocupacao devido a ameacas naturais ou
antropicas.

5. Regulamentacdo do uso do solo e estabelecimento de incentivos
fiscais e financeiros para a adequada ocupacao e utlizagcado da
terra.

6. Relocacdo de moradias, de infra-estrutura ou de centros de
producao localizados em zonas de alto risco.

7. Reforco de edificagfes vulneraveis que ndo possam ser relocadas.

8. Estabelecimento de normas para 0 manejo de recursos naturais e
fiscalizac&o para que as normas sejam cumpridas.

9. Expedicao de cdédigos de construcdo para reduzir a vulnerabilidade
fisica e fiscalizacao para garantir que os codigos sejam cumpridos.

10.Promocéao de seguros contra fendbmenos de origem natural e

antropica.

A utilizacdo de seguros contra perdas causadas por
escorregamentos, bastante importantes nas politicas de mitigacao
adotadas em paises economicamente mais desenvolvidos (OLSHANSKY
& ROGERS,1987; FLAGEOLLET,1989), € uma medida de pequeno alcance
no Brasil (v. AUGUSTO FILHO, 2001). A maioria expressiva dos bens e
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imoveis expostos a situacdes de risco representa moradias de baixa
renda, em situacao fundiaria irregular, um alvo pouco atraente para as
companhias seguradoras. E conhecido apenas o exemplo de Blumenau
(SC), onde a extensao e a frequéncia de riscos associados a enchentes
e inundacdes, permite um compartihamento viavel das consequéncias
de escorregamentos, € 0 seguro contra acidentes deste tipo vem

tornando-se uma medida de mitigacao.

A selecao de medidas adequadas para prevencao de acidentes
associados a escorregamentos em areas de ocupacao urbana
subnormal, aqui consideradas como o objeto principal para

gerenciamento de riscos municipais, deve observar:

O risco atual, relativo a um determinado processo destrutivo atuante,
com possibilidade de causar danos nao admissiveis em um intervalo
de tempo considerado (a identificacdo e a andlise do processo
atuante deverdo definir o conceito de intervencéo preventiva
adequada - obras e/ou servicos; a previsdo dos danos fornecera
elementos para priorizacao em funcdo dos recursos disponiveis e
estudos de relagdo custo-beneficio das intervencdes propostas; o
tempo previsto para que se dé a ocorréncia determinara a urgéncia

das intervengdes e a necessidade de agdes emergenciais).

A destinacdo da area analisada dentro de planos diretores ou de
outras formas de planejamento de uso e ocupacao do meio fisico
da cidade (para que, por exemplo, ndo se opte por obras definitivas
e de alto custo para a seguranca de favelas que ocupem areas
destinadas a usos nao habitacionais e que, por isso, devem ser

futuramente, removidas).

A realidade so6cio-ambiental de toda a ocupacao, incluindo o
conjunto das situacdes de risco localizadas dentro da mesma favela,
para proposicao de intervengdes integradas e ndo de tratamentos

pontuais de taludes, quase sempre ineficazes e insuficientes.
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A existéncia de planos de intervencdo para o local (tais como
projetos de urbanizacdo, de remocao parcial para programas
habitacionais, de implantagcao de drenagem e de redes de esgoto,
etc.) por parte de outros 6rgdos das administracdes publicas
municipal, estadual ou federal, para que as intervencdes propostas
nao sejam conflitantes ou redundantes com estes outros planos, que

também sao preventivos e mitigatorios.

Algumas consideracOes sobre o0s aspectos legais relacionados ao

gerenciamento de riscos ambientais em areas de ocupacao subnormal.

Cena recorrente ap6s episédios chuvosos, quase sempre 0s
acidentes causados por escorregamentos sao atribuidos, pelas
autoridades e pelos meios de comunicacao, a imprudéncia das vitimas
por morar em locais perigosos, algumas vezes definidos por leis como
impréprios a ocupacao urbana. Outras vezes, atribui-se o evento a
"forgca incontrolavel da natureza", a um "ato de Deus", ou a "atos de
forca maior". Estas explicagfes sao, infelzmente, bastante
representativas do senso comum da populagcdo, moradora ou nao das
areas de risco. Além de inibir o desenvolvimento de uma cultura de
autodefesa e de solidariedade e a instalacdo de acdes civis publicas
para apuracao de responsabilidade pelos danos, serve de anteparo
para o descaso dos governantes com a gestdo ambiental e com a

problematica social.

Para CARDONA (1993) um ato fortuito ou de forca maior, em
termos legais, € um evento sobre o qual nao se pode ter controle. Em
varios exemplos de legislacBes citadas por este autor, os acidentes
ambientais s&o considerados “casos fortuitos” apenas quando o evento
gerador for de tal natureza e dimensao que possa ser considerado nao-
prognosticavel ou ficar comprovado que ndo houve negligéncia nos
casos em que os eventos pudessem ter algum grau de previsibilidade.

Com base no artigo 159 do Cdédigo Civil, segundo o qual "aquele

que, por acao ou omissao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar
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direito, ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano",
CERRI & BARBOSA (1990) discutem a responsabilidade legal por danos
provenientes de escorregamentos no Brasil. Os elementos da
responsabilidade sédo o dano, a culpa do agente e o nexo de
causalidade entre a culpa e o dano. Da analise da legislacéo existente
e de um pequeno numero de acdes de indenizacdo por danos
causados por escorregamentos submetidas na época ao Judiciario, os

autores consideram que:

- a administracao publica pode vir a causar danos a terceiros, por
atos de seus funcionarios ou falhas na prestacdo de seus servicos,

principalmente por omissao na prestacao de servigcos a seu cargo.

- a omissdo do Poder Publico na execucdo ou conservacao de

obras necessarias a seguranca urbana torna-o responsavel por

acidentes associados a escorregamentos.

- do mesmo modo, pode ser responsabilizado por omissdo na
regulamentacao, andlise, aprovacao e fiscalizacao que lhe compete

sobre o parcelamento, uso e ocupacao do solo e sobre as construcoes.

- 0s escorregamentos e as chuvas intensas ou prolongadas sao
fendbmenos que obedecem a padrdes que permitem a sua previsao e a

adocao de medidas de reducao de perdas.

O atual estdgio do conhecimento técnico-cientifico sobre
escorregamentos afasta decisivamente o argumento juridico de que
acidentes desta natureza podem ser causados por "atos fortuitos" ou "de
forca maior'. Na avaliacdo de CERRI (2001, p.70), dentre 0s processos
geradores de acidentes geoldgicos no Brasil, apenas sobre o0s
escorregamentos este conhecimento é satisfatério em todos os tépicos

analisados?.

1 O autor avalia o conhecimento relativo as condicionantes naturais e antrépicas, & dimens&o
da area afetada, a velocidade e tempo de duracdo, a freqiiéncia da ocorréncia, ao tempo
decorrido entre evidéncias da manifestacdo e a ocorréncia do processo e as conseqléncias
elou prejuizos envolvidos, existente sobre o0s seguintes processos geolégicos:
escorregamentos e processos correlatos, eroséo hidrica do solo, assoreamento, subsidéncia e
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CERRI (1993), HERRMANN (1998), LUZ (1998), entre outros, ao
compilarem os dispositivos existentes na legislacao brasileira em seus
diversos niveis (federal, estadual e municipal) que abordam implicita ou
explicitamente o0s riscos ambientais, demonstraram que acles de
prevencao e de mitigacado de acidentes contam com forte respaldo
legal. Entretanto, constata-se o crescimento de situagcdes de riscos
ambientais e, mais especificamente, os associados a escorregamentos.

Levantamento feito pelo Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario2 mostra que, desde a Constituicdo Federal de 1988, ja foram
editados mais de 1,7 milhdes de dispositivos legais no pais, entre leis,
decretos, portarias e outros, em niveis federal, estadual e municipal.

Nao é, exatamente, por falta de regulamentacao legal que as
situacdes de riscos associados a escorregamentos aumentam no pais,
em extensdo e gravidade. FARAH (1998), analisando a legislacao
relacionada a ocupacao de encostas, afirma que, no Brasil, ha uma
defasagem muito pronunciada entre as leis e seus reflexos na realidade.
PELOGGIA & SILVA (1994) apontam para a obsolescéncia do conceito
de "aptidao ao uso”, em funcdo das enormes desigualdades sociais e
de acessibilidade "a boa técnica" existentes.

FARAH (op. cit.) faz um apanhado bastante critico da legislagcéo
de uso e ocupacado do solo, dos cédigos de edificacdo e das leis de
protecéo ambiental brasileiras que, por descompasso com a realidade
sécio-econdbmica e administrativa brasileira, acabam por produzir areas
de exclusdo social e espacial, caracterizadas pelas ocupacodes
"espontaneas” (invasdes de areas publicas ou particulares), geralmente
em terrenos de uso restrito por essa mesma legislacdo. Na mesma area,
CARRICO (2002) estudou a influéncia da legislagdo urbanistica na
segregacao espacial das populacdes pobres da Baixada Santista (SP),

concluindo que a regulagdo urbanistica nunca foi obstaculo para a

colapso do solo em areas carsticas, expansividade dos solos, colapsividade dos solos e
terremotos B
2 Jornal O ESTADO DE SAO PAULO, de 14 de abril de 2002, p. A-12.
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fixacdo da populacdo de baixa renda em determinadas areas dos
municipios, desde que isto nado coloque em risco a criacao de territdrios
exclusivos para a populacdo de alta renda. Observa “a tolerancia a
formas de urbanizacdo consideradas inadequadas e principalmente a
ocupacao desordenada dos espacos ambientalmente frageis, por um
lado, e a alteracao sistematica da regulacéao, visando a realizacao de
grandes lucros imobiliarios, por outro”, de acordo com os designios do
mercado.

A legislacao, sobrepde-se a realidade social e a incapacidade ou
desinteresse do poder publico de garantir seu cumprimento. As
populacdes de baixa renda nao dispdem de recursos financeiros para a
aquisicao de moradias no mercado formal e, por isso, “a habitagcao
popular nestas cidades insere-se também na economia informal, ou
seja, é implantada em solos ndo destinados a edificacao, ou que sao
ocupados marginalmente e construida pelos préprios meios das
comunidades e a medida das suas possibilidades” (CYTED, 2001, apud
CARRICO, 2002).

Este conflito entre regulacéao, responsabilidade e realidade é uma
das marcas da crise das cidades. Supera-lo € um desafio para os
administradores municipais, legisladores, técnicos, e também para os
organismos que fiscalizam a aplicacdo das leis, como é o caso do
Ministério Publico. Pode-se observar que acdes de responsabilizacao do
Poder Publico Municipal por reducao de riscos freqlientemente
determinam a remocéao integral das moradias em risco. Sentencas neste
sentido nédo sao cumpridas pelas prefeituras ou, quando sa&o, em pouco
tempo as areas sao reocupadas e novas situacdes de risco se instalam.

Como alternativa para o conflto acima exposto, pode-se
acompanhar, em Santos (SP) e, mais recentemente, em Sao Paulo (SP),
0 estabelecimento entre o Ministério Publico e as prefeituras de termos
de compromisso de ajustamento de conduta, apoiados por diretrizes

técnicas de suporte a uma politica publica de gerenciamento de riscos.
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Em Santos (SP), em contraposicdo a implantacdao de
procedimentos e acdes civis sistematicas conduzidas pelo Ministério
Publico sobre problemas localizados, cujas demandas nem sempre
eram factiveis, a Prefeitura elaborou e entregou ao Ministério Publico,
em 1993, um relatério completo das acdes desenvolvidas parareducao
do risco de escorregamento nos morros. Analisado pelos promotores
com apoio de técnicos do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas - IPT, o
relatério tornou-se uma diretriz para as acdes de responsabilidade do
poder publico municipal.

Em Sao Paulo (SP), a Prefeitura Municipal e a Promotoria de
Justica de Habitacdo e Urbanismo estdo firmando, em 2002, um termo
de ajuste de conduta que implicitamente prioriza a reducao de riscos
associada fixacao no proéprio local dos atuais ocupantes e, em sintese,
atribui ao municipio as tarefas de:

Elaborar um diagnéstico detalhado da situacdo de risco de
escorregamentos em favelas,
. Apresentar um plano de intervencdes para a reducao de riscos, e
. Apresentar alternativas técnicas factiveis para o tratamento do risco

em areas com acdes civis publicas em andamento.

A recente promulgagcdo da Lei Federal 10257 (Estatuto da
Cidade) parece abrir uma perspectiva para este dilema. Esta lei
apresenta trés conjuntos de inovagdes (BRASIL, 2001):

criacao de instrumentos urbanisticos destinados a induzir - mais que
normatizar - as formas de usos e ocupacao do solo;

ampliacao das possibilidades de regularizacédo das posses urbanas;
estabelecimento de formas de participacao direta dos cidadaos nos
processos decisérios sobre as politicas urbanas (instrumentos de
democratizacao da gestao urbana).

No que se refere as favelas e as ocupacdes irregulares, areas
urbanas onde se concentra a grande maioria das situacdes de riscos de

escorregamentos, 0s novos instrumentos deverdo desencadear
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processos de andlise para regularizacao fundiaria3, de urbanizacéao e
de participacdo popular que muito se compatibilizam ao método de
gerenciamento de riscos defendido nesta tese. Ao longo desta
pesquisa, podem-se constatar resultados positivos na reducao de riscos
derivados de tratamentos urbanisticos ou legais similares ao
regulamentado pelo Estatuto da Cidade. Por exemplo, nas zonas
especiais de interesse social (ZEIS), implantadas desde a década de 80
em varias cidades do Brasil, como Recife (PE),Diadema (SP), Natal (RN)
e Santos (SP).
Nos morros de Santos (SP), a lei das ZEIS, de 1992, refletiu-se em:

» programas de regularizagao fundiaria e de urbanizacéo voltadas a
diminuic&o do risco de escorregamentos (ZEIS-1)

» inducdo a ocupacdo, por moradias populares, das areas
desocupadas existentes nos morros (ZEIS-2), geotecnicamente passiveis
de urbanizacao, simplificando as exigéncias urbanisticas (lotes menores,
limitacdo de tamanho de lote maximo, sistema viario adequado ao
projeto e topografia, taxas de aproveitamento e coeficientes de
utilizac&o mais realistas) e mecanismos de estimulo a oferta de terrenos
associados a penalizacao sobre a retencao de areas, por meio de

ImpoOstos progressivos.

Como exemplos de dispositivos legais municipais relacionados a
gerenciamento de riscos de escorregamentos, valem ainda ser citadas:
leis que estabelecem estimulos fiscais para areas particulares com
alta suscetibiidade a escorregamentos, desde que 0s proprietarios
mantenham-nas com usos nao-urbanos ou residenciais (Lei n.° 25, de

1992, relatada em SANTOS, 1996);

% Regularizacao fundiaria é o processo de intervencao publica, sob os aspectos juridico, fisico e
social, que objetiva legalizar a permanéncia de populacdes moradoras de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habita¢éo, implicando em melhorias no
ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populacéo beneficiaria. (ALFONSIN, 1997, apud BRASIL, 2001).
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leis especificas de reordenamento do uso do solo em areas ja
ocupadas, com suporte de mapeamentos geotécnicos, Ccomo

aconteceu no Morro da Cruz, em Florianépolis, SC (REGO NETO, 1987).

Considera-se que, nas areas de assentamentos subnormais € nos
vazios urbanos suscetiveis a implantacao de novas areas de risco
ambiental, é responsabilidade do poder publico municipal a realizacao
de atividades permanentes de controle e orientacdo da ocupacao
urbana. Limites graduais - da restricdo absoluta a ocupacao de uma
area a disponibilizacdo de orientagcao técnica para que a ocupacao
iregular de vazios urbanos produza o menor impacto ambiental possivel
- podem ser definido por politicas de governo com base na avaliacao
da suscetibiidade ambiental da area e em projetos globais de

desenvolvimento urbano ou de preservagcéo ambiental.
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4.3. Gerenciamento de riscos de escorregamentos em periodos criticos

de pluviosidade

'( QU!“ ’A' "Trabalhamos continuamente pela

paz, mas enquanto houver ameaca

/ NA ‘H WA de éuerra, devemos estar preparados
,

para o combate". Gebloga Cassandra

‘ 'M Maroni  Nunes,  administradora

regional dos morros de Santos (SP),
MwAu em depoimento sobre riscos de
" escorregamentos a Céamara

Parficipe do Nucleo de Defeas Civil da sus comunidade. Ligue: 733211, MunICIpa|, 1993.

O principal agente efetivo de desencadeamento dos processos
de movimentos gravitacionais de massa no Brasil € a chuva. E possivel a
ocorréncia de escorregamentos em estacdes mais secas, porém, a
maioria dos escorregamentos e dos acidentes associados acontece
durante os periodos chuvosos, especialmente nos episddios de

precipitacdes intensas ou prolongadas.

Na maioria absoluta das cidades brasileiras sujeitas a tais
fendbmenos, apenas nestes periodos adota-se algum tipo de medida
para minimizar 0s impactos sociais e econdmicos causados por
escorregamentos. Essas medidas podem variar desde planos
preventivos, apoiados em mapeamentos de risco, sistemas de alerta e
critérios técnicos para deflagracdao de acbes preventivas e
emergenciais, até acoes restritas de resgate e socorro as vitimas de

escorregamentos. Raramente incluem acdes sobre as causas primarias.

As medidas mais adequadas para os periodos "de guerra" devem
ser derivadas da implementacao sistematica de politicas publicas
integrantes da gestdo municipal. No entanto, mesmo onde néao se
adota esta pratica, as administrac6es publicas podem e devem
enfrentar os riscos frequentes nestes periodos por meio de planos para

contingéncias e emergéncias. Correspondem ao Plano Preventivo de
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Defesa Civil (implantado no Litoral Norte, Baixada Santista e Vale do
Paraiba, no Estado de Sao Paulo), SGo Paulo Protege (Sao Paulo, SP),
Operacao Inverno (Recife, PE), Programa Chuvas de Verao (Santo
André, SP), etc.

Acdes emergenciais inseridas em programas integrados de
gerenciamento de riscos podem ter muito mais eficacia e garantir um
nivel de seguranca muito maior a populacdo. Nas situacdes de
emergéncia, a familiaridade com as areas de risco e a capacidade de
localizar, em campo, pontos de perigo previamente identificados,

podem ser determinantes para salvar vidas.

Na realidade brasileira, trés fatores influem para que os municipios
tenham que investir cada vez mais em panejamento e operacao de
atendimento de emergéncias:

a. A intensificac&o da crise s6cio-econdmico-ambiental das cidades
produz continuamente novas areas de risco. Os elementos normalmente
presentes sdo: o adensamento da populacdo urbana e a expansao
periférica dos territérios (com forte impacto sobre o ambiente), o
empobrecimento crescente de parcela consideravel desta populacao
e a incapacidade dos poderes publicos em atender as demandas de
habitacao, infra-estrutura e servigos.

b. A fragilidade da cultura de seguranca ambiental na gestado das
cidades, fazendo com que haja um fabuloso déficit de obras e medidas
preventivas, corretivas e mitigadoras (DUARTE, 1997). Ainda que alguns
raros administradores locais elejam estas acf6es como prioritarias, sua
implementacao sé é possivel em prazos que vao além de um periodo
de gestao, o que frequentemente gera descontinuidades de acéao.

C. Embora os estudos sobre as consequéncias ainda nao sejam
conclusivos, mudancas climaticas globais (CORDANI, 1996), influéncias
locais na drculagcdo atmosférica, como as "ilhas de calor" produzidas

pelo adensamento da urbanizacao, ou anomalias climaticas periédicas,
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como El Nifio, podem estar influenciando na ocorréncia de episddios
pluviométricos extremos.

Torna-se cada vez mais imprescindivel, portanto, para as
prefeituras de cidades com areas sujeitas a escorregamentos, contar
com planos de acao para periodos de maior pluviosidade, visando
reduzir o impacto das chuvas sobre a vida dos cidadaos, a economia
do municipio e a popularidade dos administradores.

Um plano de acédo para enfrentamento de emergéncias em
periodos chuvosos nos municipios onde ha situacdes de risco de

escorregamentos deve contemplar as seguintes fases:

ATIVIDADES METODOLOGIA

- Sistematizagdo do acervo de conhecimentos e documentos

de informag6es importantes:

- andlise dos condicionantes e processos;
- identificacdo de areas sujeitas aos riscos; zoneamento de risco ou de | 2. Organizag&o interinstitucional
suscetibilidade;

- cadastros expeditos de casa em risco;
- delimitagéo do periodo critico de pluviosidade. responsabilidades.
- Definicdo dos critérios técnicos para estados de alerta (condi¢bes
mais propicias a ocorréncia dos escorregamentos) e dos
procedimentos correlatos para a populagéo e as instituigdes. atividades de acordo
- Definicéo dos sistemas de monitoramento de feicbes de instabilidade
nas encostas.

- Definigdo do sistema de acompanhamento pluviométrico e de
previsdo meteoroldgica.

- Definicdo de medidas preventivas ou corretivas emergenciais a serem
implementadas antes do inicio do periodo chuvoso: pequenas obras
publicas, servicos de manutencdo de drenagens e limpeza de
encostas, fiscalizacgao, interdi¢cdes, remocdes, demolicdes, etc.

- Revisdo do andamento de obras publicas em execugdo em areas de
risco.

- Definicho das acdes de atendimento de emergéncia (Plano de
contingéncia)

- Inventario de recursos fisicos, humanos e financeiros.

- Definicho das formas de informagdo publica e campanha de
divulgag&o.

- Definicdo das formas de participa¢éo da populag&o.

- Organizacgao operacional com definicio de

atribuicdes,

plantdes,

equipamentos,

estrutura de apoio,

redes de comunicagéo,

formas de registro de ocorréncia e de notificagao,

formas de capacitagao de funcionarios,

contato com imprensa,

socorro, resgate e urgéncia urbana,

acoes corretivas,

avaliagcéo de impactos e danos,

providéncias de reabilitacao, |

recursos materiais necessarios para as equipes operacionais,

reflgios, abrigos, alimentacéo, etc.

- Definicdo e elaborag&o de suporte legal para a operacéo: notificagéo
de riscos, decretos e portarias, atribui¢cées, procedimentos.

técnicos.

definico de funcdes

3. Planejamento e coordenagdo

procedimentos pré-estabelecidos.

ELABORACAO

disponiveis sobre riscos de escorregamentos, bem como das lacunas | 1. Definicdo de diretrizes e de critérios

e

de
com
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OVIOVLINVIdII

.Revisdo, em campo, das informacdes disponiveis.
. Execucdo de agdes e medidas preventivas ou corretivas: obras
publicas, servicos de manutencdo, fiscalizagdo, interdigoes,
demoli¢Bes, etc.
. Reunides com érgdos da administragdo municipal para informacdo e
treinamento
. Reunifes com instituicdes parceiras na operacdo: Bombeiros, Policia
Militar, sindicatos, empresas, universidades. Apresentacdo do
planejamento a imprensa, Legislativo, Ministério Publico, clubes de
servigo, etc.

Reunides com moradores de areas de risco para informagéo,
notificacéo e capacitacdo.

Implantacdo dos sistemas de comunicacdo, de alerta, de
monitoramento pluviométrico e de previsdo meteorolégica
. Preparagdo do material de divulgacéo e informacgdo. Estabelecimento
de procedimentos junto aos érgédos de imprensa.
. Capacitacdo de funcionarios; exercicios de simulagdo; organizagéo de
escalas de plantdo e esquemas de acionamento para prontidao.
. Proviséo de materiais, recursos e equipamentos para a operacdo do
plano.

Capacitacdo dos agentes publicos e
preparagdo das instituicbes para as
acdes planejadas.

Ampla informag&o a sociedade sobre os
perigos e procedimentos para minimizar
as conseguéncias.

Capacitacdo dos moradores de areas
de risco para acBes preventivas e de
autodefesa.

Formalizagdo explicita e documentada
de funcodes, atribuicées,
responsabilidades e procedimentos.

ovHvY3do

L . Disponibilidade prévia dos recursos
. Publicacdo de decretos estabelecendo os procedimentos adotados, P o P
atribuicBes e responsabilidades. necessarios.
. Langamento publico do plano de emergéncia e contingéncia
. Manutencgao de plantdes permanentes e de vistorias de campo
. Mobilizag¢&o da populagdo em risco Coordenagio das acoes

. Organizagé&o de redes de comunica¢éo

. Estabelecimento de fluxos de informacéo

. Decretagé@o de mudancas de estados e procedimentos

. Acompanhamento pluviométrico e previsdo meteoroldgica.

. Identificac&o de sinais de instabilidade em campo.

. Comunicacgéo de perigo

. Atendimentos preventivos e emergenciais

. Avalia¢des de risco preventivas e emergenciais

. Socorro e resgate em acidentes

. Evacuagéo das zonas de risco, isolamento e seguranca.

. Atendimento emergencial por profissionais da salde

. Registro de ocorréncias

. RemogGes preventivas; guarda de bens

. Atencdo as pessoas atingidas

. Alojamento temporario e proviséo de alimentos e vestuario

. Servicos de urgéncia (recuperagao de infra-estrutura publica)

. Acdes especificas para transito e servigos

. Apoio solidario e voluntariado

. Avaliagéo de danos e adogéo de providéncias imediatas
Estudo técnico de solugGes definitivas para locais ou moradias

atingidos.

interinstitucionais previstas nos planos
de emergéncia e contingéncia, de tal
maneira que as atividades se realizem
com o maior nivel de eficiéncia e
efetividade por parte das instituicdes
publicas e da comunidade.

Estabelecimento de rede de informacéo
permanente entre as instituicbes e os

moradores das areas de risco

OVIHVITVAY

. Balango e revisao critica do gerenciamento deste periodo

. Incorporagé@o da avaliacdo no planejamento das agGes rotineiras de

gerenciamento de risco (avaliagdo de risco e estudos de processos,

prevencgdo e mitigacéo, informacgéo, capacita¢éo e treinamento)

. Reparagdo de danos nas areas publicas atingidas por ocorréncias.

. Encaminhamento de alternativas para os desabrigados definitivos.
Avaliacdo das solugdes técnicas para recuperagdo de areas

instabilizadas.

. Sistematizacéo e lancamento em mapas das ocorréncias registradas.

. Divulgacéo publica da avaliagdo e encerramento oficial do Plano.

Avaliagdo da fase de operagdo com o
objetivo do aprimoramento

Avaliagdo das consequéncias das
ocorréncias registradas para

planejamento de providéncias.

Quadro 21. Metodologia para gerenciamento de risco de escorregamento em periodos criticos de

pluviosidade (com elementos de CERRI, 1993, e de CARDONA, 1996)

As atividades apresentadas acima podem ser adaptadas ou

modificadas de acordo com as capacidades técnica, administrativa ou

financeira passiveis de serem acionadas no municipio. A sequéncia

metodoldgica €, todavia, imprescindivel para a eficacia do plano

preventivo.
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As funcdes, atribuicdes e responsabilidades de pessoas e
instituicdes durante todas as fases indicadas no roteiro devem ser
estabelecidas preliminarmente, de maneira muito clara. Funcionarios e
voluntarios de O6rgaos publicos e outras instituicbes podem ser
agrupados de acordo com as necessidades do planejamento e a
capacidade dos recursos locaiis (figura 21).

A coordenacao geral do plano preventivo deve agrupar
profissionais com capacidade técnica para responder com presteza e
responsabilidade as emergéncias, respaldados pelo prefeito municipal
para garantir interlocucdo ampla, tomada de decisédo e mobilizacao
de recursos necessarios em cada situacado. Esta coordenacao precisa
estar apoiada por uma equipe técnica e operacional que a informe
permanentemente sobre a previsdo meteoroldégica, o monitoramento
pluviométrico e as condicdes de campo, e também por uma estrutura
de comunicacao e informacao publica que se encarregue de manter a
populacdo, em especial os moradores das areas de risco, informados
sobre os procedimentos a serem adotados para reducao de danos em

cada situacao.

PREFEITO MUNICIPAL

Grupo de comunicagao

Coordenaggo Geral e informagao publica

Grupo técnico e operacional.

Voluntérios
Ndcleos de
Defesa Civil
Grupo de suporte Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de
dos servigos informa- administracéo protecéo saude mobilizacéo
publicos ¢&o opera- de abrigos civil € socorro e remogéo
cional e suprimentos

Figura 21. Modelo de organograma para Plano Preventivo de Defesa Civil voltado para escorregamentos.
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Na capacitacdo da equipe operacional, além do conhecimento
dos procedimentos planejados, a experiéncia de campo é muito
importante. Na fase de implantacéo, o reconhecimento dos locais de
risco pode ser estimulado pela participacdo conjunta da equipe
operacional na construcao ou revisdo dos cadastros de risco e na
comunicacao do risco a populacao.

Cadastros representam um detalhamento dos zoneamentos de
risco. A atualizacdo permanente dos registros da ocupacao urbana e
das situacdes de risco e sua representacdo grafica possibilitam o
estabelecimento de graus hierarquizados de risco, de grande utilidade
nas acoes de atendimento emergencial, quando é preciso estabelecer
prioridades. A definicao prévia das moradias em maior grau de risco ou
das encostas com maior suscetibiidade de serem instabilizadas por
episédios pluviométricos intensos ou prolongados, permite estabelecer
uma sequéncia de edificacdes prioritarias para Vvistorias de
monitoramento ou para eventuais remogoes preventivas (v. figura 15,
p.96).

Nos locais onde ndo ha estudos sistematicos das areas de risco,
para levar um plano de emergéncia a bom termo € imprescindivel um
zoneamento, ainda que expedito, das encostas sujeitas a
escorregamento. O cadastramento das moradias localizadas nos
setores de risco mais grave pode ser extremamente util. Em geral,
zoneamentos expeditos de risco podem ser produzidos a partir de
mapas tematicos pré-existentes, como os de declividade, geoldgicos,
geomorfolégicos, de uso e ocupacdo do solo, de localizacdo de
favelas, etc. Outro instrumento Util nestes levantamentos expeditos € a
recuperacao de registros de escorregamentos ocorridos no passado
recente, por meio de coleta de informacdo oral, bibliografica,
hemerografica ou de documentos administrativos. Ha roteiros para

identificacéo de situacOes de risco que faciltam a execucao de
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cadastramentos expeditos por equipes multidisciplinares (MACEDO,

2001), sob a coordenacao de um gedlogo (V. figura 11, p.87-90).

Em cadastramentos expeditos, com pouco prazo para execucao
devido a proximidade do periodo chuvoso, esta atividade pode ser
concomitante a notificacdo de risco aos moradores. A notificacdo de
que uma moradia encontra-se em risco pode ser feita verbalmente,
mas recomenda-se a entrega de um comunicado formal (figura 22), com
orientacdes claras de procedimento, e um protocolo com assinatura
indicando o recebimento. Um comunicado desta natureza possibilita
informar ao morador como identificar, com antecipacéao, os sinais de
instabilidade da encosta, facilita a sua comunicacdo com o 6érgao de
gerenciamento e pode representar, para o0 agente publico, um
comprovante do cumprimento da responsabilidade legal de zelar pela

seguranca dos municipes.

COMUNICADO DE UTILIDADE PUBLICA

Senhor morador,

Sua residéncia esta localizada em area de risco de escorregamento.

Preste muita atencdo nas recomendacdes abaixo:

1. Convidamos sua familia para reuniéo a ser realizada dia ___, horario , local ,
onde sera apresentado o Plano Preventivo de Defesa Civil para as areas de risco.

2. Em caso de chuvas fortes ou prolongadas, fique atento aos seguintes sinais que indicam
possibilidade de queda de barreira:

- Trincas e rachaduras no solo;

- Aparecimento de degraus ou rebaixamento no terreno;

- Inclinacao de arvores, postes, cercas ou muros

- Valas com aguas mais barrentas que o normal

- Aparecimento de novas rachaduras nos pisos ou paredes das casa

- Muros estufados

-  Estalos ou aumento de fendas em rochas

Caso observe algum desses sinais, saia imediatamente de casa com toda a familia e ligue em seguida

para o telefone XXXXXXXXX. Guarde este papel em lugar de facil acesso. Esta pode ser sua

seguranca: fique atento!

o
RECEBI DA PREFEITURA MUNICIPAL DE XXXX A INFORMACAO DE QUE MINHA CASA ESTAEM
RISCO E ORIENTACAO SOBRE O PLANO PREVENTIVO DE DEFESA CIVIL.

Nome Endereco Data Assinatura

Figura 22. Modelo de comunicado de utilidade publica para moradores de areas de risco de
escorregamentos.

Para acionar procedimentos voltados a reducao dos impactos
causados por escorregamentos nos periodos chuvosos, planos

preventivos procuram aumentar a previsibiidade em relagcdo ao
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trindmio ‘onde, quando e como’ ocorrerdo 0s escorregamentos. A
possibiidade de antecipacéo aos acidentes depende da conjuncao
de uma série de fatores que permitem uma maior previsibiidade da
ocorréncia do escorregamento e das potenciais consequéncias:

Conhecimento dos processos destrutivos por escorregamentos
recorrentes no municipio;

Identificacdo de cenarios indicativos de situacdes imediatamente
anteriores a ocorréncia de cada tipo de processo destrutivo. Estes
cenarios podem, idealmente, estabelecer correlactes entre o agente
efetivo e a ocorréncia de escorregamentos. Na inexisténcia de estudos
prévios, podem ser desenhados cenarios aproximativos (AVILA &
SANTOS, 1989) com base em inventarios de escorregamentos, analises
de registros de ocorréncias, ou mesmo em relatos de funcionarios
experientes e moradores. Os cenarios, inclusive aqueles baseados em
estudos cientificos de correlagdo, precisam de reavaliacdo apo6s o
encerramento do periodo chuvoso para aprimoramento a cada ano. A
importancia em se definir algum tipo de cenéario pré-ocorréncia € que
sua configuracado alerta para a necessidade de Vvistorias de
monitoramento em campo.

Delimitacdo do periodo de maior ocorréncia de chuvas e de
acidentes.

Mapeamento (zoneamento e cadastramento) das areas sujeitas
a escorregamentos, em escala adequada para monitoramento de
emergéncias em campo.

Monitoramento de campo para situacoes de emergéncia.
Envolve vistorias nas areas de risco e avaliacao de sua estabilidade
aparente, identificacéo da necessidade de intervencdes de controle e
de prevencdo e acompanhamento dos resultados da implementacao
destas medidas (KAYAKIN & PARABOUTCHEV, 1998). A principal
caracteristica do monitoramento das areas de risco realizado durante
periodos criticos, quando comparado ao gerenciamento rotineiro, é

que o controle pluviométrico condiciona o enfoque das vistorias.
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Durante os episédios de chuvas intensas ou prolongadas, a vistoria nas
areas de risco tem como objetivo identificar evidéncias de
escorregamentos iminentes (v. foto 17) para que se possam tomar
medidas antecipadas a sua deflagracao como, por exemplo, a
remocado dos moradores de uma casa em perigo ou a

impermeabilizacéo de um talude com lona plastica.

Foto 17. Identificagdo em campo de evidéncias iniciais de movimentacdo do solo para
adocdo de medidas de prevencdo de acidentes. Trinca em moradia produzida por
rastejo acelerado por cheia e rebaixamento do nivel do rio Acre. Rio Branco (AC), 1995.

Nos planos de contingéncia, portanto, os procedimentos
operacionais pré-estabelecidos estdo associados as condicdes
pluviométricas (indices pluviométricos acumulados e previsao

meteorolégica) e a instabilizacdo das encostas. O registro de dados

pluviométricos extraidos de pluvibmetros e pluviégrafos deve ser
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realizado de maneira sistematica, pois € indispensavel para estudos
futuros de correlacdo e muito Util para adocao de medidas de
prevencéo de acidentes. Normalmente s&o estabelecidos "estados de
alerta", que, além de informar sobre o grau de perigo, orientam sobre as
medidas a serem adotadas pelas instituicbes que operam o plano e
pelos moradores de areas de risco. No Plano Preventivo de Defesa Civil
implantado desde 1988 no Litoral Norte e Baixada Santista (SP), sao

utilizados os seguintes niveis de alerta (quadro 22):

CRITERIOS ESTADO MEDIDA PRINCIPAL
Abrange todo o periodo estatisticamente OBSERVAQAO Acompanhamento dos indices pluviométricos e
mais chuvoso nas regifes: dezembro a da previsdo meteorolégica.
marc¢o, ou abril, em alguns casos
Precipitagdo total acumulada em 72 horas Vistoria de campo nas é&reas de risco
excede 100 mm (Baixada Santista) ou 120 ATENC AO anteriormente identificadas.
mm (litoral Norte) e a previsdo
meteorolégica indica continuidade de
chuvas de longa durag&o
Registro de instabilizacbes e| ALERTA Remogéao preventiva dos moradores em areas de
escorregamentos localizados risco iminente, indicadas por vistorias de campo.
Escorregamentos generalizados e| ALERTA MAXIMO Remogdo de toda a populacdo das areas de
previsao de continuidade das chuvas risco.

Quadro 22. Critérios e medidas adotados para os niveis de alerta do Plano Preventivo de Defesa Civil
(OGURA et al., 1992).

Para cada cenario ou ‘estado’ o Plano Preventivo deve

estabelecer um conjunto de procedimentos e acdes (quadros 23-25),

tanto para os agentes publicos agrupados em funcdes pré-

estabelecidas, quanto para moradores das areas de risco, cujo
envolvimento em acdes de autodefesa € indispensavel para a reducao

de danos.



ACOES E MEDIDAS CORRESPONDENTES
m | CRITERIOS
% oE DEFLA- Prefeito Coordenagdo | Equipe técnica | Gr. de comu- | Voluntarios | Grupo de Grupode |Grupo de| Grupode | Gr.deadmi- | Grupo de
:5 GRACAO Municipal Geral e operacional | nicagdo e Ndcleos de salde e mobilizacdo | Informacdo | suporte dos | nistragcdo de | protecédo
(@] informacao Defesa Civil socorro eremocdo | operacional Servigos abrigos e civil
publica publicos suprimento
Periodo de Decreta a Mantém-se Mantém-se Distribui Participam Organiza e Organiza Faz revisdo | Mantém-se Mantém Mantém
maior vigéncia do em sobreavi- em material edu- de cursos, implementa | campanhas | do cadastro | informado do | mobilizados mobilizados
pluviosidade | plano. S0 24 hs. sobreaviso cativo e de treinamentos | campanhas | de informa- | de risco. andamento orgéos e orgéos e
Promove o Informa o (férias e divulgagao. e reunides. de preven- ¢do publica | Monta redes | do plano, recursos para | recursos
langcamento prefeito, folgas ndo Mantém Conhecem ¢ao de doen- | sobre o de comuni- | com mate- funcionamen- | para guarda
oficial do instituicdes e autorizadas). contato com a | bem suas cas de plano entre cacao entre | riais e equi- | to dos abri- de bens.
plano. a populagao. Faz revisdo do | imprensa. areas de veiculagao moradores agentes pamentos gos tempora- | Estabelece
Decreto do Mantém-se Coordena a cadastro de risco. hidrica. das éreas de | publicos e preparados e | rios e pontos | contato
prefeito. informado do | capacitagdo risco. Faz Mantém Prepara risco.. com os pessoal de de reflgio. permanente
andamento continua da atendimento de telefones de | material e Organiza Nucleos de sobreaviso. Mantém-se com Policia
do plano. equipe ope- pedidos de contato a ministra cur- | treinamento | Defesa Civil. | Garante a informado do | Militar.
racional e dos | vistorias mao. sos rapidos | de volunta- Coordena manutencdo | andamento Mantém-se
% grupos de preventivas. Mantém de primeiros | rios. atendimento | permanente | do plano. informado
o trabalho. Acompanha a contato te- SOCOrros Estabelece de munici- das areas do
3 Garante previséo e os lefénico com | para popu- redes de pes pelo fragilizadas andamento
@] recursos para indices pluvio- grupo ope- lacéo e comunicagao | telefone 199. | pelas chuvas do plano.
:5’ condicOes meétricos racional para | funcionérios. | com a Implanta especialmen
plenas de Garante a ma- prestar e Estabelece populagdo sistema de -te com rela-
operacédo do nutengdo dos receber in- contato com | das areas de | registro de ¢do a drena-
Plano. equipamentos formacdes. Corpo de risco. ocorréncias. | gens, resi-
de seguranca e Bombeiros. Faz revisdo | Organiza duos sélidos,
de Mantém-se do cadastro | bases remocgado de
comunicacao. informado do | de risco. cartograficas | arvores ins-
andamento para taveis, ilumi-
do plano lancamento | nagéo publi-
de ocorrén- | ca e aces-
cias. SO0S.
Opera banco
de dados.

Quadro 23. Estado de prontiddo: exemplos de critérios, procedimentos e atribuicdes em planos de contingéncia.
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CRITERIOS ACOES E MEDIDAS CORRESPONDENTES
m| DE DEELA-
9 GRACAO Prefeito Coordenagédo | Equipe técnica | Grupo de Voluntarios | Grupo de Grupo de | Grupo de| Grupode | Gr.de admi- | Grupo de
:‘5 Municipal Geral e operacional | comunicacdo | Nucleos de salde e mobilizacdo | Informacgao suporte dos | nistragcdo de | protegcao
(@] e informagdo | Defesa Civil | socorro eremocdo | operacional Servigos abrigos e | civil
publica publicos suprimento
Chuva acu- | Mantém-se Comunica ao Acompanha Prepara Vistoriam Fica de Remove Coordena Fica em Fica em Recebe
mulada de | informado Prefeito e aos | dados pluviomé | comunicado atentamente | sobreaviso. | moradores atendimento sobreaviso. | sobreaviso. | informagéo e
XX mm em | sobrea coordenadores | -tricos e de mudanca suas Caso haja | afetados por | de municipes | Garante Prepara o orientacédo
até XX hs. situagao e dos grupos a previséo de estado e respectivas | vitimas, escorrega- pelo telefone | recuperacédo | abrigo do Grupo de
Sinais de | possivel mudanga de meteorologica. | aciona meios | areas de aciona o mentos ou 199. imediata das | provisorio Mobilizag&o
instabilidade | evolucéo. estado. Realiza vistoria | de risco. esquema em risco Implanta areas para e Remocao.
nos taludes. Déarespaldo | Declaraamu- | sistematica e comunicagdo | Comunicam | de emer- iminente sistema de fragilizadas | recepcionar | Acompanha
Escorrega- as agcbes da | danca de esta- | permanente para veicular ao grupo génciaem | identificado registro de pelas chuvas | as familias a guarda
mentos coordenacdo |doeinformaa | nas areas de declaracédo da | operacional | saude. pelo grupo ocorréncias e | especialmen | removidas. temporaria
localizados. geral. imprensa. risco visando coordenagdo | qualquer Garante técnico-ope- | acompanha -te com rela- | Mantém dos bens de
Previsdo de Coordena as detectar fei¢Oes | geral. evidéncia de | assisténcia | racional e os | as ¢do a drena- | atendimento | familias
continuidade acOes de mobi- | de instabilidade | Acionaredes | instabilidade. | aos encaminha providéncias | gens, resi- nos pontos removidas ,
de chuvas. lizacéo. nas encostas. de Mantém removidos | para adotadas. duos sélidos, | de refugio documentan
= Registra todas | comunicagdo | contato com | e desabri- | refligio,abrigo | Langa as remocdo de | paraonde os | do a opera-
@) as ocorréncias | para receber | grupo gados. ou casa de ocorréncias arvores ins- | moradores cao.
g e sinais de informagdes e | operacional parentes, em fichas e taveis, ilumi- | devem dirigir | Garante
NI instabilidade e | orientar proce- | para receber solicitando e | em mapas. nagéo publi- | -se em caso | protecéo a
(3; faz o devido dimentos. e transmitir orientando Opera banco | ca e aces- de iminéncia | imdveis de-
> encaminha- Prepara informacgodes. transporte e de dados. SOS. de escorre- | socupados
© mento de boletins ApGiam protecéo de Providencia | gamento. preventiva-
providéncias. informativos e | acdes de bens. meios de Mobiliza mente ou
mantém a remogao Mobiliza os transporte técnicos afetados por
imprensa preventiva. Nucleos de para para cadas- | escorrega-
informada Defesa Civil. conduziras | tramento e mentos.
sobre a Comunica os familias recepgao
situacdo e atendimentos afetadas aos | nos abrigos.
possivel a coordena- abrigos. Providencia
evolucédo. cao geral. alimentacgéo
e demais
suprimentos
para os
abrigos.

Quadro 24. Estado de mobilizagao: exemplos de critérios, procedimentos e atribuicdes em planos de contingéncia.
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CRITERIOS

ACOES E MEDIDAS CORRESPONDENTES

DE DEFLA-
@ GRAGAO Prefeito Coordenagao Equipe técnica | Grupo de Voluntérios | Grupo de Grupode |Grupo de| Grupode | Gr.deadmi- | Grupo de
> Municipal Geral e operacional | comunica- Nucleos de salde e mobilizacdo | Informacdo | suporte dos | nistracdo de | protegéo
8 caoe Defesa Civil socorro eremocdo | operacional Servigos abrigos e | civil
informacao publicos suprimento
publica s
Registro  de | Declara a| Coordena  as | Vistoria moradias | Prepara Alertam as Fica de Aciona sua | Coordena Acionasua | Acionasua | Recebe
escorrega- mudanca de | agbes de | de maior risco comunicado | familias da sobreaviso. capacidade | atendimento | capacidade | capacidade | orientagdo
mentos  ge- | estado. alerta. (prioridades de de mudanca | sua area Aciona sua maxima de de maxima de maxima de do Grupo de
neralizados. Dirige Redige, com o | remocg&o previa- | de estado. sobre a si- capacidade | trabalho. municipes trabalho. trabalho. Mobilizag&o
mensagens a | grupo de | mente cadastra- | Prepara tuagao de maxima de Remove pelo telefone | Recebe Prepara o e Remocao.
Previsdo de | populagao, comunicagdo, | das). boletins risco e as operagéo. moradores de orientacéo abrigo Acompanha
chuvas de | pelos meios informes para a | Atende as ocor- | informativos | orientam a Havendo das areas emergéncia. | da coordena- | provisorio a guarda
longa dura- | de comunica- | imprensa e| réncias , faz ava- | emantétma | procurar os | vitimas, mais criticas, | Implanta ¢ao para para temporéria
¢do ou de | ¢ao, orientan- | comunicados liacdo expedita e | imprensa pontos de aciona o conforme sistema de acoes recepcionar | dos bens de
intensidade do-a para de alerta para a | encaminha provi- | informada refagio. esquemade | previamente | registro de prioritarias as familias familias
moderada a | que adote populagao. déncias imedia- | sobre a Comunicam | emergéncia | identificadas, | ocorréncias | de apoio. removidas. removidas
forte. medidas de Mantém infor- | tas. situagao e ao grupo em salde. encaminhan | e Mobiliza em locais
protecado. mada a popula- | Registra as possivel operacional | Garante do-os para acompanha técnicos adequados,
Coordena cdo afetada ou | ocorréncias e as | evolucéo. qualquer assisténcia os pontos de | as para cadas- | documentan
projetos  de | desabrigada, e | providéncias Organiza ocorréncia. | aos removi- | refligio ou providéncias tramento e do a opera-
.:‘2 recuperacdo | decide  sobre | sugeridas e balancos dos | Mantém dos e desa- | para os adotadas. recepgao cao.
% de areas | solugdes para | adotadas. episddios de | contato com | brigados. abrigos, Langa as nos aloja- Apoia
; atingidas. recuperacdo de | Auxilia na remo- | alerta, com grupo conforme a | ocorréncias mentos. operacédo de
Mobiliza estabilidade cao. levantamen- | operacional gravidade da | em fichas e Providencia | remogao
recursos para | das encostas. | Avalia medidas to de conse- | para receber situacao. em mapas. alimentacdo | preventiva.
recuperagao. de recuperacdo. | quéncias, e transmitir Acompanha | Opera banco para os Garante
Acompanha acoes de informacgodes. atendimen- de dados. abrigos. policiamento
dados pluvio- emergéncia tos de Mantém em areas de
meétricos e e providén- ocorréncias atendimento | risco para
previsdes cias nos pontos evitar
meteoroldgicas. adotadas. de reflgio saques.
para onde os
moradores
devem dirigir
-se em caso
de iminéncia
de escorre-
gamento.

Quadro 25. Estado de alerta: exemplos de critérios, procedimentos e atribuicbes em planos de contingéncia.

8€1
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As mudancas de estados de alerta usualmente sao feitas através
dos meios de comunicacao e, em alguns casos, utilizam-se sinais sonoros
ou luminosos para que se adotem procedimentos pré-estabelecidos ou
para indicar evacuacao imediata de uma area de risco. Nao se deve
alterar o nivel de alerta se tal medida nao implicar numa modificacao
significativa dos procedimentos. Essas mudangas devem ser decretadas
pelas autoridades politcas com base no prognéstico das equipes
técnicas responsaveis pelo monitoramento pluviométrico e
meteorolégico e pelo acompanhamento em campo da situacdo de
estabilidade das encostas.

Os niveis de alerta e seus respectivos procedimentos devem estar
estabelecidos desde a etapa de preparacdo dos planos de
contingéncia, e devem ser conhecidos previamente por todos
envolvidos no plano, inclusive pela populacéao, mediante programas de
informacéao publica e capacitacao.

A informacéo publica sobre estados de alerta deve ser:

oficial,
acessivel a todos e difundida por muitos meios de comunicacao;
imediata, indicando perigo real e iminente e a necessidade de
pronta acao ;

= concreta, fornecendo informacdes claras sobre o risco e o0s

procedimentos a serem adotados.

Uma avaliacao de danos e prejuizos e das solucdes possiveis para
recuperacao de areas atingidas por escorregamentos pode envolver
processos mais demorados de estudos e projetos, mas, dentro dos limites
impostos pela responsabilidade técnica e pela ética no trato com o
publico, € necessario fornecer aos moradores ou proprietarios de
imoéveis afetados por instabilidades, algum parecer técnico no menor
prazo de tempo possivel. Medidas legais, como interdicdes de moradias
ou intimacOes para que se executem obras particulares de

recuperacao de estabiidade de taludes afetados, devem ser
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implementadas imediatamente ap6s um episédio pluviométrico de alta

intensidade.

Foto 18. Moradia atingida por escorregamento de solo e rochas em Caraguatatuba (SP), 1996.

Os planos preventivos de defesa civil para escorregamentos
trabalham com o objetivo de reduzir a possibiidade de acidentes com
vitimas humanas, por meio da remocao preventiva de moradores
guando identificada situacao de risco iminente. Neste caso, podem ser
indicados dois procedimentos:

Em situagcbes de alta probabiidade de ocorrerem
escorregamentos, os moradores dos locais mais suscetiveis de serem
atingidos e com maior vulnerabilidade podem ser deslocados
preventivamente para refagios até que se modifiqguem as condicdes
desencadeantes imediatas do processo destrutivo. Refligios podem ser
simplesmente prédios publicos ou comunitarios (como igrejas, escolas,
servicos de saude, associacOes de bairros, clubes, etc.), fora da area
em risco, mas de facil acesso para os moradores. O periodo de

utilizacao desses refuagios deve variar entre algumas horas a um ou dois
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dias, ao fim dos quais os moradores devem retornar para suas moradias,
caso nao tenham sofrido qualquer dano ou instabilizacao.

Quando for identificada instabiidade de taludes que possam
oferecer perigo a vida dos moradores, ou apd6s a ocorréncia de
escorregamentos que impecam a permanéncia nas moradias atingidas,
0os moradores podem ser conduzidos para casas de parentes ou
conhecidos, ou para abrigos preparados especialmente para o plano
preventivo. Sugere-se que o0s abrigados fiquem em espacos que
garantam a unidade e a individualidade familiar, e n&o em espacos
coletivos ou que promovam a separacao dos nucleos familiares. Muitas
providéncias devem ser tomadas para a administragcdo dos abrigos:
condicdes de habitabilidade do local, alimentacdo, manutencao das
rotinas de trabalho e escola para os (des)abrigados, atendimentos de
saude, aos portadores de necessidades especiais e de assisténcia
social, etc. Considera-se também adequado que, em curto prazo, as
familias abrigadas sejam informadas, de preferéncia pelo técnico
executor da analise das condicGes das moradias atingidas, da
possibilidade (ou ndo) de retorno e as providéncias seguintes a serem
tomadas. O abrigamento deve ser de curto prazo, ndo excedendo um
ou dois meses, durante os quais devem ser encaminhadas a
recuperacdo da estabilidade das areas atingidas para o retorno dos
moradores ou alternativas assistenciais ou habitacionais para que estes

reiniciem suas vidas em outros locaus.

Em muitas cidades brasileiras, durante o periodo chuvoso,
problemas associados a pluviosidade intensa, como escorregamentos,
solapamentos de margens de corregos, inundacdes de rios e cOrregos,
alagamentos de vias e desabamentos de moradias criam transtornos e
prejuizos de tal impacto, que |justifica-se o envolvimento e a
organizacao especifica de quase toda a estrutura administrativa para

gerenciar os riscos nestes periodos criticos.



142

Findo o periodo de operacéao do plano preventivo, recomenda-se
a realizacao de processos amplos de avaliacdo. Avaliagcdes mais
globais de acertos e deficiéncias no gerenciamento de periodos criticos
de pluviosidade, qguando bem fundamentadas, sdo importantes roteiros
para o planejamento das praticas rotineiras e de medidas preventivas,
de informacdo e da administracdo publica em si, bem como para
aprimorar a operacao de planos de emergéncia. Mais que isso, 0s
resultados de processos de avaliacao dos periodos de chuvas intensas,
qgue muitas vezes exigem respostas especificas de todos os setores da
administracado municipal e evidenciam problemas e fragilidades do
ambiente urbano, devem ser considerados um importante instrumento

de gestao municipal.
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4.4. Informacdo publica, capacitacdo e mobilizacdo social para

autodefesa frente a escorregamentos.

Figura 23. Capa da cartilha ‘Viver no Morro’, com orientacdo de praticas de prevengdo de riscos
ambientais, destinada aos moradores dos morros da Regido Metropolitana de Recife, PE (CONDERM,
2001).

A Conferéncia da Década Internacional para Reducao de Desastres
Naturais realizada em Yokohama em 1994, definiu, entre as principais
estratégias para este milénio, a necessidade de se desenvolver:

(1) uma cultura mundial de prevencao;

(2) politicas nacionais e locais de auto-suficiéncia, apoiadas na pesquisa,
capacitacao e na transferéncia de informacaoes;

(3) ensino e formacao voltados a reducao de riscos e desastres;

(4) campanhas dos meios de comunicagdo para conscientizagao das
comunidades vulneraveis;

(5) a participacao ativa da populacdo como elemento essencial do

gerenciamento de risco.

Estas estratégias valorizam o fomento aos sistemas de formacéo e
informacao voltados para os gestores, as equipes técnicas, a populagao

em geral e, especialmente, para as pessoas sujeitas a riscos.



144

Sem duvida, a consciéncia da dimensao do problema e a vontade
politica para soluciona-lo por parte dos dirigentes municipais constituem-se
num primeiro diferencial para a adocado de estratégias de informacao
publica. A qualificacdo de equipes multidisciplinares, técnicas e
operacionais para as diversas frentes de gerenciamento de riscos e a
transferéncia de informacgdes inter, intra e extra-institucionais poderao
acontecer como decorréncia direta do compromisso politico. Finalmente,
a informacao publica geral e, em especial, a capacitacdo dos moradores
de areas de risco para acdes de autodefesa e para praticas preventivas,
garantem a amplificacao e a efetividade das acOes de gerenciamento.

AMARAL (1996a) avalia que o problema da gestao de desastres nao
estd no maior desenvolvimento de técnicas cartograficas ou em sistemas
de alerta, mas na melhoria da relagcdo entre a ciéncia, a capacidade

gerencial e a consciéncia dos administradores publicos.

O termo didlogo social € empregado por ALHEIROS (1998) para
referir-se & informacao publica sobre o risco.

A percepcao do perigo pela populacdo demanda, como um
primeiro passo, a realizacdo de andlises de risco, mas também a
materializacdo dos conhecimentos técnicos em propostas de gestdo e em
instrumentos de aplicacdo que propiciem resultados de curto e médio
prazos na reducao de riscos e dos acidentes a eles associados. Traduzidos
em informacao clara e objetiva, estes estudos deverao subsidiar o dialogo
social envolvendo todos os atores sociais: administradores publicos,

camara municipal, ministério publico e a populacao.

No plano das instituicdes, ha necessidade de reformulacdo de
diversas praticas cristalizadas no servico publico. GUSMAO FILHO (1995), em

relato sobre a experiéncia da acao integrada nos morros de Recife(PE) no
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periodo entre 1986-88, insiste na necessidade de modificagcdo destas
praticas tradicionais para se obter bons resultados no gerenciamento de
rscos.

Do contato com as equipes municipais responsaveis pelo
gerenciamento das areas de riscos nas cidades visitadas durante esta
pesquisa, puderam ser identificados 0s seguintes aspectos negativos
presentes na maioria dos casos:

Desmotivacao e pouca qualificacao técnica da maioria das equipes
voltadas para a defesa civil e o trabalho com areas de risco.

Apoio em normas técnicas, atribuicbes dos cargos, procedimentos
administrativos ou falta de recursos humanos e materiais como
justificativas para inacao ou acao burocratica e ineficiente.

Auséncia de método de trabalho sistematico e explicito.

Falta de informacé&o, especialmente de informacdo documentada e
cartografada sobre areas de riscos, ocorréncias, etc.
Superdimensionamento (quase sempre) ou subestimacao dos riscos,
avaliados com base em critérios simplesmente subjetivos ou, algumas
vezes, mediante critérios geotécnicos absolutos, ndo considerando o
processo destrutivo atuante.

Pessimismo quanto a possibiidade de solucionar as questdes em
contraste com as solugcdes desenhadas: obras de médio e grande
portes e custos elevados, "cultura do muro de arrimo", exagero na
proposicao de remocao de moradias, etc.

Planejamento pontual dos programas de obras e servigos,
desconectado de relacf6es com planos diretores, projetos urbanisticos
ou habitacionais, restricoes ambientais, outros servigcos e obras, etc.
Acoes isoladas por secretaria ou setor, muitas vezes redundantes ou
antagOnicas a outras em andamento dentro da prefeitura, ou

encaminhadas por outro nivel governamental.
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AcOes intervencionistas e autoritarias, sem qualquer relagcdo com o0s
beneficiarios.

Acodes inconseqguentes como, por exemplo, remogcdes de moradias em
areas de risco com reocupacdo posterior quase imediata, por
acontecerem desacompanhadas de outras medidas complementares
que as sustentem (no caso, medidas de controle da ocupacéo).
Adocao de procedimentos legais (intimacdes, interdicdes, etc.) para
evitar responsabilizacao judicial em caso de acidentes, sem adotar,

entretanto, agao concreta para a reducao do risco.

Capacitar o agente publico para o gerenciamento de riscos de
escorregamentos em favelas e outras areas sub-normais implica em
construir competéncias proprias para esta atividade. Competéncia, na
definicdo de PERRENOUD (1999), € uma capacidade de agir eficazmente
em um determinado tipo de situacao, apoiado em conhecimentos, mas
sem limitar-se a eles.

Capacitacao, neste caso, significa formar para adocao de
condutas que superem as praticas ineficientes acima mencionadas. Esta
formacao pode ser induzida por meio de cursos, difusédo de bibliografias
e/ou resultar do envolvimento pratico dos agentes, preferencialmente em
equipes multissetoriais e multiprofissionais, nas atividades basicas de
gerenciamento, para as quais haja explicita orientagcdo técnica e

metodoldgica.

MACEDO (2001, p.110-23) relata e avalia curso de capacitacao para
mapeamento de riscos em favelas, ministrado para técnicos municipais
de Jundiai (SP), com formac&o em niveis superior e médio, especializados
e nao-especializados nas areas de geologia e engenharia. Os resultados

confirmam a eficacia da capacitacao inclusive para os funcionarios nao
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especializados, mas o autor ressalta a importancia de especialistas no

treinamento e na coordenacao do mapeamento.

No estado do Pernambuco, foi elaborado um “manual de
ocupacao de encostas” (ALHEIROS et al, 2002), contendo politicas de
gestdo para os morros da regidao metropolitana de Recife, diretrizes
urbanisticas e orientacfes técnicas voltadas para os dirigentes e agentes

municipais das cidades da regiao.

Em Santos (SP), entre os anos de 1989 e 1996, a maioria dos
funcionarios da Administragcédo Regional dos Morros da Prefeitura e muitos
voluntarios e moradores de areas de risco (os nucleos de defesa civil)
foram capacitados continuadamente pelos gedlogos coordenadores
deste 6rgado municipal e por cursos anuais ministrados por gedlogos do
Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT/SCT) e do Instituto Geoldgico
(IG/SMA) para identificacdo primaria de situagces de risco de
escorregamentos e promogao de medidas emergenciais para prevencao

de acidentes.

Para CERRI (1993), a informacdo publica pode indicar
procedimentos a serem praticados em emergéncias, bem como
disseminar técnicas construtivas, preventivas e de conservacdo ambiental
que ajudam a evitar a instalacao de novas situacdes de risco. Ressalta,
porém que, apesar de sua reconhecida importancia, a elaboracdo de
instrumentos de divulgacdo das informacdes disponiveis para "além da

comunidade cientifica" ndo € comum em nosso pais.

A divulgacao de informacdes técnicas consistentes pode ajudar a
reduzir equivocos incorporados na consciéncia coletiva das populacées

das cidades, que as impedem de adotar posturas mais ativas no
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enfrentamento dos riscos ambientais. Para isso, os meios de comunicacao
de massa podem cumprir um papel fundamental, especialmente durante
a implantacado de planos preventivos de defesa civil. Durante os anos de
1995 e 96, na operacao do plano Preventivo de Defesa Civil em Santos
(SP), a rede de televisdo de maior audiéncia veiculou insistentemente uma
vinheta orientando para a observacao das evidéncias de movimentacao
na encosta (trincas, degraus de abatimento, etc.) e divulgando o numero
do telefone de emergéncia. Ao reconhecerem tais sinais nos taludes em
torno das suas casas, muitos moradores prontamente procuraram auxilio

dos técnicos da prefeitura.

Foto 19. Capacitacao de voluntarios dos nucleos de defesa civil (NUDECs) dos morros de Santos (SP), 1993.

A organizacdo de moradores de areas de risco em nudcleos de

defesa civil (NUDECs) € um modo eficiente de informar, capacitar e
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mobilizar a populacdo para o0 enfrentamento dos riscos de
escorregamentos durante os planos preventivos de defesa civil (foto 19).
Este objetivo principal, capaz de motivar a organizacao de pessoas em
risco para acoes de solidariedade e de autodefesa durante os periodos
chuvosos, pode também se desdobrar em acdes de prevencao e de

preservacao ambiental durante o resto do ano.

O envolvimento da populacdo dessas areas em processos de
definicdo de investimentos (orcamento participativo), de politicas
habitacionais (conselhos municipais de habitagcdo) e de projetos de obras
pode ser entendido também como uma medida de informacéo publica e
capacitacao para reducéo de riscos. Para GUSMAO (1995), o processo de
participacao popular, além de educar e conscientizar a populagao sobre
prevencao de risco, qualifica a intervencao da prefeitura e aumenta a

capacidade da cidade de enfrentar seus problemas.

Nos processos publicos de planejamento e definicdo de obras
preventivas nos morros de Santos, os moradores também participavam de
comissao de acompanhamento e fiscalizagdo dos planos anuais de obras,
com vistorias periddicas as frentes de obras em conjunto com o0s

engenheiros responsaveis (NOGUEIRA, 1996).

A participacdo da populacdo em risco € um requisito essencial na
implantacao de planos preventivos. Podem ser utilizados varios meios de
comunicacao para informar e sensibilizar a populagcdo para os perigos,
capacita-la para identificacdo de evidéncias de riscos iminentes e
mobiliza-la para a adocdo de medidas preventivas e de procedimentos
de autodefesa frente a escorregamentos, como cartilhas, videos, reunides

e palestras.
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Para que haja fluxo de informacéao e dialogo social, é indispensavel

a modificacdo das praticas tradicionais de gestdo (quadro 26), de

prestacdo do servico publico e de relagdo entre o conhecimento técnico

e a demanda da comunidade.

Agentes Perfil exigido Dificuldades

Gestor Reconhecimento do problema e Administracéo parcial da cidade, ndo contemplando

municipal COMPromisso politico com seu as éareas de ocupagao informal das periferias.
enfrentamento. Compromissos eleitorais; praticas clientelistas e
Compromisso com a transparéncia e com demora  nas negociagbes  coletivas em
a responsabilidade legal da gestdo publica contraposicao a rapidez das decisoes isoladas.
sobre os riscos ambientais urbanos. Tomada de deciséo com base em critérios
Capacidade de interlocugdo com as exclusivamente politicos em detrimento de projetos
camadas populares. técnicos desenvolvidos pela instituicao.
Pratica da negociagdo apoiada em Falta de conhecimento da problematica dos riscos
critérios de cidadania. e das alternativas técnicas e institucionais para seu
Coordenacédo integradora das politicas e enfrentamento.
das acbOes executadas por diversos Negagdo em assumir a responsabilidade legal e
setores do governo municipal ou por politica da gestdo da seguranca ambiental urbana
outras esferas do poder publico (estadual de toda a cidade.
e federal).

Instituicao Democracia interna e fungfes claramente Excesso de hierarquia, niveis de decisdo e
definidas burocracia.
O servidor publico deve estar a servigo do Falta de comunicacdo e identidade entre niveis de
publico funcéo e 6rgdos municipais
Acesso facil e desburocratizado da Baixos salarios como justificativa para o imobilismo
populacéo a informacdes e servicos e ineficacia
Acbes integradas e complementares entre Acgbes redundantes e muitas vezes conflitantes ou
0s 6rgaos e niveis de poder publico antagbnicas desenvolvidas por diferentes

instituicbes publicas ou por setores da mesma
instituicdo
Técnicos Qualificacdo para dar solugbes técnica e Formagcao técnica dirigida para dar solugdes caras

socialmente adequadas

Trabalho em equipe interdisciplinar e
intersetorial

Capacidade para oferecer respostas de
cuto e médios prazos que possam
intermediar projetos e planos de longo
prazo.

Discussdo do trabalho técnico com as
comunidades envolvidas, aceitando-as
como interlocutoras no planejamento de
soluges e na fiscalizagdo da execugéo.

e complicadas.

Intervencdes pontuais e localizadas, sem a
integracdo com projetos espacial e temporalmente
mais amplos.

Alienacdo em relacdo aos projetos e planos da
instituicéo.

Valorizagdo do conhecimento académico e das
normas técnicas como verdades absolutas.
Desprezo pelo conhecimento popular.

Comunidade

Organizagdo em entidades comunitarias.
Contrapartida de responsabilidades e
deveres.

Compreensao do processo de
participagdo como um direito de cidadao
Conhecimento da realidade ambiental do
meio em que vive e utlizagdo deste
conhecimento para a melhoria da
qualidade de vida de todos.

Luta politica, quebrando a unidade dos pleitos.

Falta de pratica politica como cidaddos.

Nivel de caréncia da populagdo, que acaba
valorizando apenas as agdes imediatistas.
Atrelamento a interesses politicos que podem ser
opostos aos da comunidade.

Quadro 26. Perfil exigido e dificuldades existentes entre os atores de um gerenciamento integrado de riscos

de escorregamentos (modificado de GUSMAO FILHO, 1995).
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5. ESTUDOS DE CASO.

Neste capitulo sdo apresentados dois exercicios de
gerenciamento de riscos associados a escorregamentos, aplicados a
realidades e dimensdes fisiograficas, urbanas e administrativas distintas:
Santos (SP), no periodo entre 1989 e 1996, e Sao Paulo (SP), nos anos de
2001 e 2002. Os principais resultados alcancados nestes dois casos
refletem diferentes estagios de acumulo de conhecimentos praticos e
tedricos sobre a tematica dos riscos ambientais em areas de ocupacao
subnormal.

A experiéncia santista foi marcada pelo conhecimento
relativamente incipiente de modelos conceituais de gerenciamento de
riscos e de referéncias positivas de praticas desenvolvidas em outras
cidades. Porém, dois instrumentos técnicos essenciais nortearam as
acO0es de gerenciamento: uma carta de suscetibiidade a
escorregamentos (IPT, 1979, PRANDINI, 1980) e um plano preventivo de
defesa civil (CERRI et al, 1990), construido com o suporte de um estudo
de correlacao entre pluviosidade e probabilidade de escorregamentos
(TATIZANA et al, 1987).

No caso de Sao Paulo, as politicas publicas adotadas estiveram
explicitamente referenciadas em metodologias respaldadas no
acumulo tedrico/pratico consolidado por meio de reviséo bibliografica
apresentada no capitulo anterior, do conhecimento das experiéncias
mais destacadas de gerenciamento municipal de riscos de
escorregamentos no Brasil, do intercambio de idéias e de informacdes
com os profissionais que as promovem, e da propria vivéncia profissional
do pesquisador. Além de ter participado ativamente da experiéncia de
gerenciamento dos morros de Santos e do caso aqui relatado em Sao
Paulo, o autor elaborou e aplicou algum nivel de politica publica para
este campo nos seguintes municipios: Rio Branco (AC), Natal (RN), Santo
André (SP), Guarulhos (SP), Cunha (SP) e Embu (SP).
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5.1. Politicas de gerenciamento de riscos de escorregamentos na

administragcao publica dos morros de Santos, SP, no periodo 1989-96.

5.1.1. Introducéao

Os morros da llha de Sao Vicente, no litoral do estado de S&o
Paulo, constituem um conjunto de elevacdes interigadas com cerca de
8,30 km2 e altitudes ndo superiores a 220m, circundado pela densa
malha urbana das cidades de Santos e S&o Vicente (v. foto 20, p.154). A
porcado santista, onde habitam aproximadamente 50 mil pessoas,
compreende cerca de 6,50 km2, prolongando-se no sentido N-S desde a
orla litoranea do José Menino até as proximidades do cais do Valongo,
no centro da cidade. Separa as areas de ocupacao mais antiga e com
melhor infra-estrutura da Orla, Zona Intermediaria e Centro dos bairros
mais recentes e menos dotados de servigos e equipamentos urbanos da

Zona Noroeste de Santos (figura 24).

CENTRO

ZOMNA LESTE

Figura 24. Mapa esquematico da porcao insular do Municipio de Santos (SP).
Fonte: CARRICO, 2002.

Este macico tem sua génese relacionada aos mesmos processos
geoldgicos que formaram a Serra do Mar (SADOWSKI, 1974, apud IPT,
1979) e é constituido por rochas do Proterozdico inferior a superior

(migmatitos do Complexo Piacaglera e granitéides embrechiticos); por
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rochas Cambro-ordovicianas (Granito Santos), e, mais localmente, por
intrusivas basicas (diques de diabasio) do Cretaceo. Os migmatitos e os
granitéides sdo a litologia dominante e apresentam foliacao subvertical
e sistema de juntas principal orientado segundo a direcao N40-60N. O
granito Santos € uma rocha equigranular, de carater intrusivo pos-
tectonico.

O intemperismo afeta profundamente as rochas desse macico,
produzindo espessos solos de alteracao nos topos dos morros, argilo-
siltosos com poucos blocos (quando se trata de migmatitos de
paleossoma dominante), areno-silto-argilosos com grande quantidade
de blocos (nos migmatitos estromatiticos e nos granitéides
embrechiticos). Nas encostas de maior declividade (com inclinagcao
superior a 30°), o perfil de solo vai tornando-se pouco espesso e em
algumas encostas, especialmente nas constituidas pelo Granito Santos,
h& exposicao da rocha.

A vegetacao natural era constituida pela mata tropical latifoliada
Umida, hoje restrita e concentrada nas encostas mais ingremes, nao-
ocupadas.

Predomina, nessa area da Baixada Santista, um clima litoraneo de
transicdo tropical para subtropical (Kdppen), com temperatura média
anual de 22° C e pluviosidade média anual de 2350 mm, com periodos
bem definidos de chuvas mais intensas entre os meses de dezembro a
abril (OLIVEIRA SANTOS, 1965, apud GUTBERLET, 1996).

Os morros comecaram ser ocupados para fins urbanos, de
maneira mais significativa, no comeco do século XX. Imigrantes
espanhdis e portugueses da llha da Madeira, operarios na construcao
do cais de Santos e da ferrovia Santos-Jundiai, (IPT, 1979, p.109-14)
iniciaram o assentamento de chalés de madeira nas encostas dos
morros Sao Bento e do Pacheco, construidos sobre pilotis € muros de

contencdo em “pedra-seca”l. Os continuos fluxos migratérios que se

! Muros de gravidade, construidos manualmente, cuja resisténcia resulta exclusivamente da
imbricacdo de blocos irregulares de rochas.
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seguiram, associados ao trabalho e remodelacdo do cais, a
industrializacdo do Vale do Cubatao, a intensificacdo da construcao
civil na estancia balnearia, a construcao das rodovias Anchieta e dos
Imigrantes, atrairam para a Baixada Santista grandes contingentes de
trabalhadores. A proximidade dos Morros dos principais po6los de
trabalho - centro comercial e cais do porto -, bem como a falta de
opcdo de moradia a custo aceitavel, dirigiu a populacao operaria
nascente para as encostas dos morros, entdo abandonadas como
areas inuteis de cultivo (IPT, 1979, p.109) . A estagnacdo econbmica que
se sucedeu a crise do petrdleo, sobretudo nos anos 80, tornou ociosa
grande parte desta mao de obra, gerando altas taxas de desemprego
e subemprego (CARRICO, 2000). Aliado a valorizacao imobiliaria na llha,
este fato provocou o aumento da ocupacao desordenada dos

manguezais insulares e dos morros de Santos.

Foto 20. Vista geral dos morros de Santos (foto de J.M.Carri¢o)

Este processo de ocupacao urbana produziu a inducdo de
diversos movimentos de massa nas encostas, por meio de
desmatamento intenso, cortes e aterros em taludes para implantacao
de moradias e acessos, interferéncia na drenagem natural, langamento

de lixo e de aguas servidas, etc. Dos morros também foram retiradas
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grandes quantidades de solo e rocha para a construcédo do cais e
aterro das muitas areas alagadicas da cidade. Essas “areas de
empréstimo” (pedreiras, saibreiras), logo apds serem desativadas , sem
qualquer trabalho de recuperacdo das condicdes de seguranca,
frequentemente eram ocupadas por habitacdes, como ocorreu no

sopé do morro Santa Terezinha e no Morro da Boa Vista.

O primeiro registto de escorregamentos de que se tem
conhecimento?, o do entao escrivao da Capitania, Joao Cornelissem
de Mayz, é anterior a qualquer ocupacao urbana dos morros. Ele relata
que, em fevereiro de 1615, os moradores da Vila de Santos, perseguidos
pelas tropas do pirata holandés Joris Van Spilbergen, refugiaram-se na
elevacao denominada Monte Serrat, de onde presenciaram um grande

escorregamento, por eles atribuido a um milagre da padroeira da vila,

Nossa Senhora do Monte Serrat, que soterrou seus perseguidores.

Foto 21. A histéria de Santos é marcada por acidentes associados a escorregamentos de
encostas, como este ocorrido no Monte Serrat, em 1928. (foto do arquivo de C.M.Nunes)

Com o adensamento da ocupacao, a invasao de areas mais

ingremes e intervencdes antropicas para instalacdo de moradias e
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acessos, 0s acidentes se sucederam. Foram registrados mais de 500
Obitos durante o século XX devido a escorregamentos (v. foto 21). Um
levantamento feito no arquivo do jornal local de maior circulacéo (A
Tribuna), mostra grandes tragédias nos anos de 1928 (80 mortes), 1956
(69 mortes) e 1979 (13 mortes), além de uma frequéncia quase anual de
vitimas fatais, em menor nimero.

Os jornais registraram, também, na histéria recente de Santos,
tentativas de apontamento de causas e solucdes: desde lamentaveis
declarac6es de administradores publicos, atribuindo a ocupacado de
areas suscetiveis a escorregamentos a opcao individual dos moradores
e responsabilizando a “acao divina” pelos acidentes, até analises
soélidas, mas com pouca expectativa de solucdo, como a comunicacao
do Prof. Milton Vargas (VARGAS, 1956). Incorporou-se ao senso comum
da cidade a inadequacao de se ocupar os morros, mas nenhuma acao
de gerenciamento concretizou-se por longo periodo de tempo.

Em 1968, diretrizes indicadas em relatdérios da empresa
TECNOSOLO, sob a coordenacédo do gedlogo Costa Nunes, serviram de
base para a Lei dos Morros (Lei municipal n.° 3.533), que estabelecia de
maneira bastante genérica “normas ordenadoras e disciplinadoras da
urbanizacdo e da preservacao da paisagem natural dos morros de
Santos” (CARRICO, 2002). A lei continha 53 artigos, divididos em 14
capitulos que tratavam, entre outros temas, da urbanizacdo e
preservacdo da paisagem, de exigéncias paisagisticas, para
aprovacao de plano de urbanizacao, para edificacao e exploracao de
pedreiras, barreiras e saibreiras, de obras de estabilizacéo de taludes,
do controle da supressao da cobertura vegetal, por meio da proibicao
de culturas em determinados locais e da interdicao de areas suscetiveis
a deslizamentos. No Capitulo Xll, definia instrumento que conferia o
poder de policia administrativa a municipalidade, permitindo a

interdicdo, “em qualquer tempo”, de area “considerada suscetivel de

2 Segundo D.O.URGENTE. Diério oficial da Prefeitura Municipal de Santos, de 30 de novembro
de 1993, encarte sobre o Plano Preventivo de Defesa Civil.
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desmoronamento, comprovado mediante vistoria técnica”.No Capitulo
Xlll previa a criacdo de um 6rgao para fiscalizacao e regulamentacao
da ocupacéao dos morros, denominado Grupo Executivo dos Morros de
Santos - GEMOSAN, a ser implantado posteriormente.

No final da década de 70 e inicio da de 80, técnicos do Instituto
de Pesquisas Tecnoldgicas -IPT realizaram um estudo detalhado nos
morros de Santos e Sao Vicente, sintetizado na primeira Carta
Geotécnica urbana elaborada no Brasil. Além de propor alternativas de
obras e acdes para as situacdes de risco, este estudo aponta 0s morros
santistas, pela primeira vez, como uma alternativa de habitacdo das
camadas de menor renda da populacdo (SANTOS, 1979; PRANDINI,
1980).

Desde principio de sua ocupacao, a regido dos morros foi o
territério da informalidade. A municipalidade nunca cuidou de
estabelecer ai regras detalhadas de ocupacao, tal qual foi feito para a
planicie (CARRICO, 2002), resultando em condi¢cdes de urbanizacdo
bastante precarias. Até 1989, como a area era considerada
“inesgotavel” para os responsaveis pelo saneamento, as aguas servidas
de mais de 90% das moradias corriam por malcheirosas valas ou
diretamente nas encostas; a coleta de lixo se restringia as poucas ruas
carrocaveis (menos de 30% dos moradores eram atendidos), resultando
em enormes “cachoeiras de lixo” descendo pelas encostas. Pouco
servidos por transporte coletivo e equipamentos publicos, a precaria
infra-estrutura dos morros era produto principalmente do préprio esforco
da populacéao local.

Em 1989, cumprindo o disposto na Lei dos Morros existente desde
1968 e adotando as sugestdoes apresentadas nas recomendacoes dos
relatérios da TECNOSOLO e do IPT (PRANDINI, 1980), a Prefeitura de
Santos criou por decreto o Grupo Executivo de Morros, iniciando a
implantagcéo de um servigo voltado exclusivamente ao enfrentamento

do risco geo-ambiental de escorregamentos.
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Estruturado na sua origem como uma divisdo administrativa
dentro de uma secao da Secretaria de Obras e Servigcos Publicos, esse
servico foi ganhando corpo e importancia. Em 1992, foi transformado
em departamento da Secretaria de Obras e Servicos Publicos, e, em
1993, tornou-se uma Administracao Regional dos Morros, com 'status' de
secretaria municipal e com orcamento proéprio.

O quadro funcional da Administragcao Regional dos Morros, no
final de 1996, era constituido por uma equipe multidisciplinar (arquitetos,
engenheiros civis, agrébnomos e florestais, gedlogos, geodgrafos,
asssistentes sociais e advogados, num total de 30 técnicos de nivel
universitario), funcionarios  administrativos, 120 trabalhadores
operacionais das turmas de obras, além das equipes ligadas aos
equipamentos sociais (creches, brinquedotecas, centros de
convivéncias, etc.). Trés departamentos compunham a Administracao
Regional: departamento de obras e servigcos publicos, departamento de
planejamento, controle e orientacdo da ocupacao urbana e
departamento das questdes sociais. Predominou, entretanto, até o ano
de 1996, o desenvolvimento de projetos matriciais, como, por exemplo,
o programa de reducdo de risco geoldgico, o0s projetos de
regularizacao e urbanizacéo, as agdes de controle da ocupacéao ou a
operacao do Plano Preventivo de Defesa Civill envolvendo
componentes de mais de um departamento. As secretarias municipais
de Higiene e Saude e de Educacao integravam-se a Administracao
Regional através de Coordenacdes da area, ocupando uma sede
instalada no Morro da Nova Cintra.

Com a modificacdo de orientacdo politica na administracao
municipal a partir de 1997, ocorreu um imediato esvaziamento técnico
nas atividades do 6rgao. Em maio de 1998, uma reforma administrativa
extinguiu a Administracao Regional dos Morros e partes de suas funcdes

foram assumidas por outras secretarias municipais.
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5.1.2. O conhecimento dos problemas

Dentre os processos de movimentos de massa identificados nos
morros de Santos, encontram-se 0s escorregamentos de solo planares,
circulares e em cunha, rolamentos de matacdes, quedas e
tombamentos de rochas e processos de rastejo (creep). Predominam o0s
escorregamentos planares de solo.

Esses processos sdo condicionados pela natureza da rocha,
condicdes climaticas, tipo de drenagem e inclinacdo da encosta. A
maioria absoluta dos eventos de escorregamentos registrados foi
induzida por intervencdes antropicas, através de cortes e aterros para
edificacbes e abertura de estradas, desmatamento ou cultivo
inadequado e lancamento de aguas servidas e de residuos solidos
diretamente na encosta.

Ap6s a criacdo do Grupo Executivo de Morros, em 1989,
simultaneamente ao atendimento das situacdes emergenciais, priorizou-
se a organizagao, aprimoramento e atualizagcdo dos conhecimentos
existentes sobre os riscos. A Carta Geoténica dos Morros de Santos e S&o
Vicente (PRANDINI, 1980) passou a ser utilizada como um instrumento
basico para a identificacdo e analise dos riscos (v. figura 13, p.93).
Representada nas escalas 1: 5000 e 1: 8000, trata-se de um zoneamento
de suscetibiidade a escorregamentos. Esse zoneamento indica areas
passiveis de ocupacdo urbana desde que obedecidas as
recomendacdes e especificacfes indicadas, e areas improprias a
ocupacao. Os morros foram setorizados em seis areas-tipo, de acordo
com as suas potencialidades e limitacdes e, para cada uma delas,
definidas as caracteristicas do meio fisico (geomorfologia e geotecnia),
0s problemas existentes ou esperados, as caracteristicas gerais para fins
de ocupacao e as especificacdes obrigatérias (para a area e para 0s
lotes). A carta geotécnica foi elaborada com base em informacdes de
outras cartas tematicas executadas pelo IPT nos morros (geologia,

estrutura, geomorfologia, drenagens naturais e implantadas,
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localizacé&o dos escorregamentos ocorridos em 1956 e 1978, gradiente
de ocupacdo e estrutura fundiaria). Nos textos explicativos que
acompanham esses produtos graficos (IPT, 1979), estad incluido um
cadastro de moradias em risco de parte dos morros, que emprega 0s
seguintes graus:

risco |, para situagoes de risco evidente e iminente, e

risco Il, para situacdes de instabilidade potencialmente grave.

Para atualizacdo deste cadastro, foi elaborado e
permanentemente atualizado, a partir de 1989, um levantamento de
todas as casas suscetiveis a serem atingidas por movimentacdes da
encosta. Esse cadastro de risco utilizou como base topografica cartas
na escala 1:1000 do Cadastro Técnico da Baixada Santista, restituida de
levantamento aerofotogramétrico de 1972.

A andlse de risco considerava a suscetibilidade a
escorregamentos indicada pela carta geotécnica do IPT, a histéria
(quase sempre oral) de escorregamentos ocorridos no local, as
caracteristicas da ocupacao e observacdes de evidéncias de
instabilidade em campo.

Este cadastro foi revisado e atualizado permanentemente até
1996, por meio das Vvistorias técnicas cotidianas das equipes de
fiscalizacdo e controle e das avaliacfes pré e po6s-planos preventivos
nos periodos chuvosos. As areas-alvo dos levantamentos de campo
foram as encostas ocupadas ou 0s sopés de morro. Buscou-se em
campo, através da observacéo direta, reconhecer os indicadores de
instabilidade, tais como: cicatrizes de escorregamentos,
descontinuidades, trincas, degraus de abatimento, etc. Foram
estimadas a altura e a inclinagcdo dos cortes, e observadas
concentracao de aguas servidas e pluviais, presenca de bananeiras ou
concentracao de lixo, relacionando-as a geologia e a geomorfologia
de todo o setor da encosta.

Foram representadas todas as edificacdes em risco (contornadas

em vermelho), as edificac6es demolidas preventivamente (com um
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“X"), os escorregamentos mais significativos com a respectiva data de
ocorréncia e, preenchidas em amarelo, as moradias consideradas de
“primeiras remocgoes”, orientando a acao para o gerenciamento de
riscos em periodos criticos de pluviosidade (v. figura 15, p.96). O numero
de edificacdes em risco oscilou nesses anos em torno de 1500-1600.

Em 1994 foi realizado um cadastramento da populacao de areas
de risco dos morros. Tratava-se de um levantamento sucinto das
condicdes sécio-econdbmicas dos moradores e de cada moradia do
cadastro de risco. Também constituiram importantes instrumentos para
monitoramento de riscos as ‘fichas de atendimento a populacéao’
(FAPs), as ‘fichas de ocorréncias’ (FOCs, figura 25) utilizadas durante os
Planos Preventivos de Defesa Civil, os relatdrios de vistoria € 0s processos

N

administrativos referentes a atividade de fiscalizagcdo e controle da

ocupacao.
FOC - FICHA DE REGISTRO DE OCORRENCIA N.°
NOME TELEFONE,
ENDERECO
REFERENCIA
ATENDIDO POR AS HS., DODIA |/ /

EQUIPE DE CAMPO

DESCRICAO DA OCORRENCIA : DATA / / HORA

CROQUI:

PROVIDENCIAS (ADOTADAS E/OU INDICADAS):

CADASTRADOR:

VISTORIADOR:

PROVIDENCIAS ENCAMINHADAS PARA
EM / /

Figura 25. Ficha de registro de ocorréncias de escorregamentos.

As informacgdes geradas pelo acompanhamento cotidiano de
processos administrativos de legalizacao ou regularizagcao de moradias
ou de solicitacdes, reclamacdes ou dendncias registradas nas FAPs, por
vistorias freqliientes em campo e pelos plantbes de atendimento ao
publico, possibilitaram a construcdo de um acurado cadastro de

informacgdes sobre riscos instalados e potenciais .
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5.1.3. Medidas de reducéao de riscos e prevencao de acidentes.

A partir de 1989, passou a ser executado pelo Grupo de Morros e,
posteriormente, pela Administracdo Regional dos Morros, um conjunto
de programas pautado pela necessidade de reducdo de riscos e
prevencdo de acidentes associados a escorregamentos. Esses
programas também visavam a melhoria da infra-estrutura urbana e dos

servicos publicos nesta porcado da cidade tradicionalmente excluida.

. Programa de obras publicas

Os critérios para priorizacao e os tipos de das obras executadas
foram evoluindo de acordo com o0s recursos orcamentarios disponiveis,
0 grau de participacdo e pressao da populacdo e a capacidade
gerencial da equipe técnico-administrativa, aspectos que foram
aperfeicoados ao longo dos oito anos. Mais de uma centena de obras
de drenagem superficial associada a melhoria dos acessos (escadarias
e caminhos publicos) possibilitaram disciplinar o escoamento das aguas
pluviais em grande parte das encostas, reduzindo o risco para a maioria

das moradias e melhorando a qualidade da urbanizag&o (v. foto 22).

¥ L q s -l1- '_: h e --.' ] b - ‘
Foto 22. Construgdo de escadaria da Rua Sdo Manoel, como drenagem de crista da encosta a
montante da Rua S&o Bernardo, Morro S&o Bento/Jabaquara, 1992.
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Foram priorizadas inicialmente as areas com maior frequéncia de
acidentes ou com risco mais evidente, de acordo com as diretrizes dos
relatérios do IPT. Os projetos e a execucao das obras foram feitos, na
sua maioria, por funcionarios publicos, que foram aprimorando a
capacidade de elaborar e implantar obras adequadas as condicdes
especiais de relevo e de ocupacao. Apenas algumas poucas obras de
maior complexidade tiveram sua execucao terceirizada, como, por
exemplo, a instalacao de drenos profundos em area de rastejo de talus
no Morro do Marapé ou o atirantamento de blocos rochosos a
montante da Vila Sao Bento. A presenca das frentes de obra em
trechos dos morros possibilitava, paralelamente a execucao do projeto
principal, o atendimento de uma série de pequenos servicos de
melhorias publicas, solicitados pelos moradores.

Integravam também o programa de obras equipes de canteiros
especializados em técnicas manuais de desmontes de rochas, em
inducdo preventiva de lascas e blocos rochosos instaveis e em
retaludamentos (v. foto 13, p.109). Nas encostas ingremes cobertas por
solos de alteracdo de granitos e granitéides, onde o rolamento de
blocos e o escorregamento de lascas de dimensbes variadas eram
freqlientes, estas equipes realizavam servicos sistematicos de desmonte
e remocao das porcoes individualizadas de rochas. Este servico era
denominado de “faxina de encosta”. O material rochoso fragmentado
(“rachao”) era empregado em muros de gravidade e gabibes.Esta
experiéncia inspirou, nos anos seguintes, um programa municipal de
geracdo de renda por meio da constituicdo de cooperativas de
canteiros em Ribeirdo Pires, na regidao metropolitana de Sao Paulo.
Trabalhadores desempregados das pedreiras locais foram Incentivados
a se organizar em cooperativas e capacitados por técnicos da
prefeitura, com apoio de gedlogos do IPT, a prestar servicos de cantaria

e de desmonte de rochas.
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Programa de saneamento ambiental

Um dos mais graves fatores antropicos de inducao de
escorregamentos, relacionado a concentracdo de aguas servidas nas
encostas, devia-se a auséncia de rede de esgoto em mais de 90% dos
morros. A Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo
(SABESP), concessionaria dos servicos de abastecimento de agua e,
também, de seu esgotamento, bastante &gl na implantacdo do
abastecimento de agua aos moradores, considerava tecnicamente
inviavel a implantacdo de redes de esgoto nos morros santistas. O
esgoto era lancado em valas a céu aberto ou diretamente na encosta,
promovendo também a disseminacdo de doencas de veiculacao
hidrica.

Em 1990, a Prefeitura iniciou a execucao de “redes emergenciais
de afastamento” de esgoto3, recolhendo as aguas servidas de cada
residéncia e conduzindo-as até o sopé da encosta, por meio de tubos
de PVC.

Na execucao dessas redes foram empregados tubos de PVC
rigido soldavel, nas bitolas de diametro 150mm e 100mm. Esses tubos
foram moldados a uma topografia irregular e a uma superficie em
diversos trechos constituida por rochas aflorantes e assentados em meio
a uma ocupacao desordenada e pouco definida em termos fundiarios.
Na quase totalidade das areas atendidas, o acesso exclusivo por meio
de caminhos ou escadarias, impossibilitava escavacoes mecanizadas e
transporte de materiais, levando a Prefeitura de Santos a optar pela
utilizacéo de materiais leves e faceis de transportar manualmente. Os
pocos de visita, que normalmente s&do feitos com aduelas de concreto,
foram executados em alvenaria (blocos de concreto com
assentamento e revestimento em argamassa) e tampas de concreto
armado. Nos locais onde a rocha era aflorante ou inviabilizava

escavacao, nao havendo problema de declividade ou de

® Mais usualmente, este tipo de rede de esgotamento é conhecido por rede condominial.
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movimentacao urbana, optou-se por assentar os tubos sobre a rocha e
fazer revestimento de concreto. No Morro do José Menino, onde houve
necessidade de fazer travessia de corregos, foram usadas vigas de
concreto com tubulacao interna. Em alguns locais, como no Morro do
Pacheco, foram aproveitadas as galerias de drenagem de concreto ja
existentes, onde os moradores lancavam suas aguas servidas, para
assentar os tubos fixados por grampos de aco na parede da prépria
galeria. Nas escadarias e caminhos por onde sé circulam pedestres
(absoluta maioria dos trechos atendidos por esse projeto) ndo houve
necessidade de escavacao de valas muito profundas nem a utilizacao
de tubos de paredes muito espessas. Os espacos destinados a
captacao de esgotos foram quase sempre cedidos por moradores,
evitando assim custos de desapropriacao.

Duas mil e quinhentas moradias foram atendidas por esse servico
nos morros do José Menino, Marapé, Jabaquara, Pacheco, Boa Vista,
Penha e Vila Progresso. Em 1996, a SABESP, reconhecendo a qualidade
técnica deste projeto, interligou as primeiras redes emergenciais a rede
convencional ja existente no sopé e mais recentemente implantou

novas redes em todos 0s morros.

Até 1989, o recolhimento de lixo limitava-se as vias por onde podia
trafegar o caminhao coletor, ndo alcancando 30% dos domicilios. O
resultado dessa coleta restrita podia ser visto em todas as encostas
voltadas para a planicie, de onde escorriam grandes depdsitos de lixo,
facilmente mobilizaveis por enxurradas ou mesmo pela gravidade. Em
1991, implantou-se o programa “O morro agora tem vez”. A iniciativa
consistiu na instalacdo, em todos os caminhos e escadarias nao
alcancados por caminhdes, de cestos de coleta com capacidade para
sacos de 100 litros que, a partir de entdo, passaram a ser recolhidos
diariamente por coletores a pé e conduzidos até onde o caminhdo os
pudesse apanhar. Os lixbes foram removidos pela Prefeitura, muitas

vezes, com apoio dos bombeiros, com cordas e jatos de agua (em uma
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das "cachoeiras de lixo" foi coletado um volume superior a 500
caminhBes basculantes). Como os ratos perdiam sua fonte de
alimentacao, ocorria, frequentemente, invasdo de roedores nas casas
da vizihhanca. Por isso, a desratizacdo sempre acompanhava a
extingdo dos lixdes. Paralelamente a este servigo, desenvolveu-se nas
escolas uma intensa campanha educativa com criancas e familias,
orientando-as ao uso adequado das lixeiras. Mais de 80 % das moradias
dos morros passaram a ser beneficiadas pela coleta diaria.

Avalia-se, entretanto, que a questado do lixo requer um trabalho
educativo permanente. Muitas lixeiras foram destruidas por acdo de
vandalismo. Mesmo onde foi instalada a coleta, renasciam
periodicamente alguns lixdes. Entulho de construcao freqientemente se
acumulava em areas publicas, sofas e geladeiras velhos eram lancados

nas encostas ou em valas de drenagem.

A participacao da populacéao no programa de obras

Depois de 1993, quando a Administragcédo Regional dos Morros
passou a contar com dotacao orcamentaria propria, podendo
estabelecer a capacidade anual de investimento em obras publicas,
todos os planos anuais de obras dos morros foram definidos em
processos publicos decisérios, com ampla participacdo da comunidade
(foto 23). Os critérios definidos nestes processos coletivos para
estabelecer ordens de prioridade para as obras anuais eram
encabecados pelo item “reduzir ou eliminar riscos”, seguidos por
“atender o maior numero de moradores” e “faciltar o acesso aos
equipamentos publicos”.

As Comissdes de Acompanhamento e Fiscalizagcdo do Plano de
Obras eram compostas por moradores dos morros, eleitos anualmente
em assembléias publicas. Nos anos de 1995 e 1996, essa Comissao era
formada por cerca de cinquenta membros, que tinham como tarefas:

. avaliar a prioridade das obras pleiteadas, vistoriando conjuntamente

com os técnicos da prefeitura cada local indicado pelas assembléias;
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. auxiliar a equipe técnica da prefeitura na selecao das obras indicadas
pelas assembléias de moradores em funcao dos recursos disponiveis;

reunir-se mensalmente para prestacado de contas e avaliacado do
andamento das obras; e

. acompanhar as licitagtes publicas para execucao das obras.

Foto 23. Reunido de moradores do Morro da Nova Cintra para eleicdo do plano de obras publicas,
1996.

Programa de planejamento, controle e orientacdo da ocupacao
urbana
A acao permanente e cotidiana de uma equipe de fiscalizacao,
orientacao e controle da ocupacéao, constituida por dois engenheiros
civis, um agrébnomo e um engenheiro florestal, quatro gedlogos, um
arquiteto e trés técnicos de risco (quadro funcional de 1996) em vistorias
ao campo e em plantdes de atendimento ao publico permitiu:
atualizacao permanente do cadastro de ocupacao nos morros,
reforcando a presenca fiscalizadora do poder publico.
conhecimento profundo da realidade em campo pelos técnicos,

extremamente Util nos atendimentos de emergéncia.
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acompanhamento da evolucao das situacoes de risco conhecidas e
identificacéo de novas.
. estreitamento de relagcbes com a populacado residente, acolhendo
suas duvidas, demandas e criticas.
. controle de novas ocupacdes em areas de risco ou que estivessem se
instalando em locais de uso publico, drenagens ou areas de interesse
ambiental, bem como inibicao de lancamento de lixo ou esgoto nas
encostas. Para tanto, utilizou-se de orientacdo e esclarecimento dos
riscos e problemas e, caso houvesse necessidade, de intimagdes, multas
e embargos. E, se necessario fosse, também de acdo de demolicao.
. orientacao aos moradores sobre obras para reducao do risco , formas
adequadas de conducdo das aguas servidas e pluviais, técnicas
construtivas seguras, plantio de espécies vegetais que auxiiam a
estabilidade das encostas, reduzindo assim sua vulnerabilidade frente
aos escorregamentos.
. acumulo de grande acervo de informacdes Uteis para o planejamento
e acao do conjunto dos programas da Administracdo Regional,
particularmente para o Plano Preventivo de Defesa Civil (PPDC) e para
o programa de obras publicas.

O maior conhecimento da realidade dos morros possibilitou a
revisdo da legislacdo municipal, adequando varios de seus codigos a
especificidade fisica, social e cultural dos morros. Como exemplo, a Lei
Complementar no 25 de 3/7/91 institui a isencdo do imposto territorial
para propriedades em areas inadequadas a ocupacao, por serem de
risco ou de interesse ambiental, que sejam preservadas e/ou
recuperadas, segundo orientacao técnica da Administracdo Regional
dos Morros.

Merecem destaque como instrumentos de interveng&o nos morros
a lei das Zonas Especiais de Interesse Social e o projeto de lei das Zonas
Especiais de Interesse Ambiental.

A Lei Complementar n® 53/92 institui as Zonas Especiais de

Interesse Social - ZEIS, e cria mecanismos de:



169

- regularizacao fundiaria e urbana de loteamentos clandestinos ou
ocupacoes irregulares, através de regras urbanisticas proprias e da
complementacao da infra-estrutura necessaria (ZEIS-1);

- estimulo a ocupacado por habitacdo popular de areas seguras, nao
sujeitas a escorregamentos, e ainda desocupadas, historicamente
retidas pelos grandes proprietarios, simplificando as exigéncias
urbanisticas (lotes menores, limitacdo de lote maximo e sistema viario,
taxas de aproveitamento e coeficientes de utilizagdo mais realistas). A
lei estabelece ainda o uso predominantemente residencial e institui
mecanismos de estimulo a oferta de terrenos associados a penalizacao
sobre a retencao de areas (imposto progressivo).

Projeto de lei instituindo as Zonas Especiais de Interesse Ambiental,
areas delimitadas dos morros com relevancia para a preservagcao ou
recuperacao da cobertura vegetal e para a estabilidade das encostas,
foi apresentado a Camara Municipal em 1996, ndo chegando a ser
implantada por ter sido vetado pelo Executivo em 1997. O projeto
definia restricOes de uso e incentivos, bem como programas de turismo
monitorado, pesquisa, educacdo ambiental e manejo de espécies

adequadas.

Programa habitacional para os morros

A caréncia de habitacdes € o pano de fundo da maioria dos
problemas aqui relatados. A especificidade do meio fisico e da
ocupacao dos morros acabou por gerar uma demanda habitacional
prépria, que incluia:
. 0s sem-teto. Como no restante da cidade, pressionados pelo aluguel
abusivo e pelo alto custo da terra, muitas pessoas de baixa renda se
organizaram em movimentos por moradia;
. 0s residentes em ocupacoes irregulares, carentes de regularizacao
fundiaria e infra-estrutura, com problemas de habitabilidade, sanitarios

ou mesmo de riscos localizados;
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. 0s moradores de areas de risco, tanto 0s casos cuja solugcao envolveria
a remocao para terrenos mais seguros, quanto os residentes em casas
com risco localizado, passiveis de serem minimizados ou eliminados
através de obras de seguranca, mas que nao dispunham de recursos
para executa-las;

. 0s que viviam em loteamentos clandestinos, onde se pratica o "aluguel
de chao'. Situacao bastante comum nos morros, fruto da acao dos
proprietarios de glebas que promoveram ao longo de décadas sua
ocupacao, de modo clandestino, sem legalizacdo do parcelamento
dos terrenos ou implantacao da infra-estrutura necessaria. Em alguns
casos, as melhorias acabaram sendo executadas pelo poder publico
sob pressao dos moradores. Os proprietarios estabeleceram contratos
de aluguel do solo com os ocupantes, e estes construiram suas moradias
e promoveram outras melhorias na area. Segundo 0s termos usuais em
tais contratos, a falta de pagamento do aluguel pode acarretar na
perda das edificacdes e benfeitorias construidas pelos inquilinos.

. 0Ss que praticam a auto-construgcao de suas moradias sem orientacao
de profissional capacitado (engenheiro ou arquiteto), com prejuizo das
condicdes de habitabilidade e seguranca estrutural da edificacao. Sem
a responsabilizacao técnica, a edificacdo nao pode ser regularizada.

- T
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Foto 24. Favela em encosta do Morro Santa Maria, 1997 (foto de J.M.Carrico).
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Em maio de 1995, foi descentralizado o gerenciamento da politica
habitacional na cidade. A Administracdo Regional dos Morros
encarregou-se, até o final de 1996, do desenvolvimento de um conjunto
de projetos e da execucao de alguns deles, dentro da concepcéao de
demanda acima exposta. A politica habitacional para os morros
pretendia:

. regularizacado fundiaria e urbana, com execucao de obras de infra-
estrutura necessarias (saneamento, aberturas de acessos, eliminacao
de risco geoldgico), iniciada em duas areas de ZEIS-1 do morro da Nova
Cintra, onde se praticava o "aluguel de chao".
. reurbanizacao e regularizacao de favelas.
. construgao de novas moradias, em parceria com a Secretaria de
Habitacdo do Governo de Sdao Paulo, em &reas de ZEIS-2, para
relocacdo de moradias em risco mais graves, sem alternativa de
resolucao através de obras corretivas.
. financiamento de material e orientacédo técnica para pequenas obras
de seguranca (muros de arrimo, drenagens, impermeabilizagdes,
recuperacdo de estruturas) em areas particulares, que pudessem
minimizar ou eliminar riscos localizados.

convénio com o Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura,
Sindicatos e Universidades para criacado de servico de orientacao
técnica gratuita a populacdo de baixa renda, a exemplo do ja

existente servigo de assisténcia juridica.

O andamento desses projetos mobilizou um grande numero de
moradores dos morros, que passaram a ter expressiva representacao no
Conselho Municipal de Habitacao. Este conselho, instituido legalmente,
definia e fiscalizava a aplicacdo do Fundo Municipal para Construcao
de Habitacado Popular (FINCOHAP), que contava, até 1996, com 5% dos
recursos orgamentarios do Municipio.

Os projetos em areas de ZEIS eram, por determinacao legal,

gerenciados por comissdes paritarias entre Poder Publico e
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beneficiarios. Eram as Comissdes de Urbanizacdo e Legalizacao
(COMULs), gue acompanhavam o andamento dos projetos e das obras
e cumpriam importante papel de mobilzacdo e orientacdo da

populacéao envolvida.

5.1.4.0 Plano Preventivo de Defesa Civil

Um dos instrumentos técnicos mais importantes deste trabalho, o
Plano Preventivo de Defesa Civil (PPDC) para minimizacao das
consequéncias de escorregamentos (CERRI et al, 1990), foi conceituado
por técnicos do Instituto Geoldgico (IG/SMA) e do Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas (IPT/SCTDE). No periodo chuvoso de 88/89, foi aplicado
pela primeira vez nos municipios da Baixada Santista e do Litoral Norte
do Estado, sob a coordenacdo da Coordenadoria Estadual de Defesa
Civil (CEDEC).

Em Santos, o PPDC passou a ser implantado anualmente desde
1989, por decreto do prefeito, e vigora entre 1° de dezembro e 30 de
abril, periodo em que as chuvas apresentam historicamente maior
intensidade e maior nimero de acidentes por escorregamentos é
registrado na regiao.

Baseia-se na possibilidade de se prever escorregamentos de solo -
e a eles se antecipar em acoes de minimizacao das consequéncias, por
meio de acompanhamento dos indices pluviométricos e da previsao
meteoroldgica e vistorias em campo para identificacédo de indicios de
movimentacao em areas de risco previamente mapeadas.

Entre mil e mil e quinhentas familias constavam do cadastro de
risco. Anualmente, nos meses anteriores ao periodo chuvoso, essas
familias eram visitadas pelos técnicos da Administracédo Regional. Nessa
visita, as condi¢des de risco da moradia eram reavaliadas e o morador
era orientado sobre os procedimentos a adotar nos momentos de
chuvas intensas ou prolongadas (v. figura 26, p.176-80).

Durante os cinco meses de vigéncia do PPDC, toda a equipe da

administragcéo regional, treinada para detectar sinais de instabilidade
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nas encostas e com amplo conhecimento das areas de risco, mantinha-
se em regime de sobreaviso e com plantdo permanente a partir do
Estado de observacéao.

Os procedimentos durante o plano preventivo eram pré-
determinados para uma série de situacfes de agravamento do risco,
com base no nivel da precipitacdo pluviométrica, na previsao
meteorologica e na ocorréncia de eventos de escorregamentos.

Os dados de chuvas eram extraidos de um pluvibmetro operado
pela Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo -
SABESP, instalado no morro do Sabod e registrados em planilhas durante
todo o ano. Pelo computador, eram recebidas imagens do Radar
Meteorolégico de Ponte Nova (Fundacdo CTH), com informacdes
pluviométricas em tempo real e previsées quantitativas de precipitacao
para as trés horas seguintes (v. PISANI, 1998). Também eram utilizadas as
imagens de satélite fornecidas pela Embratel e os relatérios com
previsdes para até cinco dias enviados por fax pelo CEPETEC - INPE.

Por meio da andlise e correlagcdo dos dados histéricos de chuvas
e de registros de escorregamentos planares de solo (TATIZANA et al.,
1987, CERRI, 1993), o PPDC adotou como coeficiente de precipitacao
critica para Santos um total acumulado de 100 mm em um periodo de
até 72 horas. Quando se atingia este patamar e a previsao indicava a
continuidade das precipitacoes, decretava-se o Estado de Atencao.
Vistoriavam-se exaustivamente as areas de risco, procurando identificar
sinais de movimentacao na encosta: trincas ou degraus de abatimento
no solo, rachaduras em muros, paredes ou pisos de edificacdes, arvores,
cercas ou postes inclinados, muros de arrimo estufados, estalos de
rochas e drenagens com aguas muito barrentas.

Identificados sinais de instabilidade, prognosticava-se o alcance
possivel da ruptura e definia-se uma malha de evacuacéo preventiva
de familias, que eram removidas para casa de parentes ou para abrigo
da Prefeitura. Quando comecavam a ocorrer escorregamentos e

remocgodes preventivas dos moradores, decretava-se o Estado de Alerta.
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Em caso de generalizacdo dos escorregamentos, intensificacao das
chuvas e previsdo de continuidade, podia-se decretar o Estado de
Alerta Maximo, situacao em que todas as familias em risco deviam sair
preventivamente de suas casas, dirigindo-se aos refugios e abrigos
temporarios (v. modelo de roteiro com procedimentos, quadros 23-25,
p.136-8).

Algumas escolas e policlinicas situadas nos morros ou proximas ao
sopé das encostas, isentas de riscos de escorregamentos, permaneciam
abertas durante os episédios chuvosos, com funcionarios capacitados
para receber e orientar as pessoas que detectassem sinais de
instabilidade que pudesse comprometer a sua moradia ou mesmo que
sentissem inseguranca em permanecer em suas casas. Durante os
meses em que vigorava o PPDC, a prefeitura operava um abrigo
temporario especifico para alojamento de familias removidas
preventivamente ou cujas moradias eram atingidas por instabilizacdes.
Podem ser resumidos 0s seguintes procedimentos e diretrizes adotados
na administracao deste abrigo (NUNES & NASCIMENTO, 1997):
> Antes do inicio do PPDC, o abrigo deveria estar pronto e 0s
recursos materiais e humanos mobilizados para seu funcionamento. A
capacidade de abrigamento (cerca de duzentas pessoas) era
planejada com base na média de atendimentos registrados em
periodos chuvosos anteriores. Caso fosse necessario o alojamento de
namero maior de pessoas, era definida previamente uma sequéncia de
equipamentos publicos (ginasio de esportes e escolas) que poderiam
ser requisitados para tal fim.
> O abrigo dispunha de acomodacdes por familias, com divisérias e
portas, como forma de garantir minimamente a privacidade e a
individualidade. Muitos manuais de defesa civii recomendam a
separacao de homens e mulheres, orientacdo considerada
inadequada durante a operacao de um plano preventivo e utilizada
apenas em situacao de alerta maximo, quando se trata de abrigar um

grande niumero de pessoas por um periodo muito curto de tempo.
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> Na recepcao, eram apresentadas claramente as regras do abrigo
as pessoas atendidas, especialmente o prazo maximo de permanéncia
de trinta dias. Durante este periodo, os técnicos da administracao
regional deveriam estudar a possibiidade de recuperacdo da
estabilidade da edificacao e, caso nao fosse recomendavel o retorno a
moradia apoOs este periodo, avaliar alternativas habitacionais ou
assistenciais mais adequadas para a reorganizacao da vida dos
desabrigados.

> As pessoas alojadas eram informadas periodicamente sobre as
avaliacOes técnicas da condicao de seguranca das moradias
evacuadas e os encaminhamentos adotados para cada caso.

> Além do prazo de permanéncia, apresentavam-se aos abrigados
regras de convivéncia e de funcionamento do alojamento temporario.
O abrigo era administrado por profissionais habilitados para
atendimento de situacdes emergenciais (assistentes sociais e psicologos,

merendeiras e guardas municipais).

Tendo como pressupostos basicos para sua eficiéncia o
monitoramento continuo das condicdes pluviométricas e das
manifestacdes de instabilidade nas encostas e o atendimento rapido e
eficiente das situacdes de emergéncia, era indispensavel para a
conducao do plano preventivo o envolvimento dos moradores das
areas de risco. O trabalho continuo de informacéao e educacéao junto a
populagcdo dos morros gerou, ao longo dos anos, uma cultura de
autodefesa. Mais de cem moradores receberam treinamentos
sistematicos em primeiros socorros, defesa civil e identificacdo de
evidéncias de movimentacao de taludes e atuavam voluntariamente
durante as chuvas, antecipando-se nas vistorias dos pontos de risco em
seus bairros, informando a administracdo regional e orientando a
vizinhancga. Este pequeno exército de voluntarios desempenhou um
importante papel nos Planos Preventivos e ajudou a evitar a perda de

muitas vidas. Em 1994, esta organizacdo comunitaria foi selecionada
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como uma das “best practices” divulgadas* pelo programa Agenda 21-
Local da Organizacao das Nacoes Unidas (ICLEI, 1995, p.128-9).
A cartilha abaixo (figura 26) foi um dos instrumentos de informacéao

publica utilizado durante o PPDC.

A DO PLANO PREVENTIVO

DE DEFESA CIVIL DE SANTOS

" Prevenir é salvar vidas.

* Relato desta experiéncia também pode ser encontrado na Internet, no endereco
http://www.bestpractices.org, entre 0s casos selecionados pela organizacdo da Il Conferéncia
Mundial sobre Assentamentos Humanos (HABITAT II), realizada na Turquia em 1996.



http://www.bestpractices.org
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Pronto-SBocorro
ieia
Demiustran (trinsito)

Figura 26. Cartilha distribuida entre os moradores de areas de risco dos morros
de Santos durante o Plano Preventivo de Defesa Civil.
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5.2. Implantagcdo de sistema municipal de gerenciamento de riscos

ambientais em Sao Paulo (SP), com destaque para os riscos associados a

escorregamentos.

A grande cidade tem sido e continua a ser, cada vez mais,
uma sintese excepcional da sociedade.(...) Praticamente
tudo o que diz respeito a sociedade, seja nacional ou
mundial, ai se experimenta, realiza ou frustra. Al se
imaginam, se concretizam ou evaporam idéias de todos os
tipos, sobre os mais diferentes aspectos da vida social.
Sdo0 correntes de pensamento  politicas,  artisticas,
cientificas, filosoficas e religiosas, entre outras, que
emergem e propagam, ou se experimentam e se frustram,
no jogo das forcas sociais (IANNI, 1999).

No periodo entre marco de 2001 e junho de 2002, o pesquisador

teve a oportunidade, com relativo respaldo institucional, de coordenar a

definicdo e a implantacédo pela prefeitura municipal de politicas para o

gerenciamento de riscos ambientais na cidade de Sao Paulo.

A tarefa inicialmente proposta pela Secretaria de Governo da

Prefeitura resumia-se a reestruturacdo da comissdo municipal de defesa

civii (COMDEC). A partir deste espaco de atuacao na administracao

municipal, procurou-se desenvolver um conceito mais amplo de

gerenciamento, que consolidasse um sistema de gestdo de riscos

ambientais no municipio com base em estratégias metodoldégicas (v.

quadro 17, p.79) apresentadas ao longo desta tese.

5.2.1. Aurbanizacao de risco no municipio de Sao Paulo.

O municipio de Sao Paulo abrange, simplificadamente, dois

conjuntos de setores geoldgico-geomorfolégicos distintos (ABREU, 1992):

1. as planicies aluviais e os terracos quaternarios dos rios Tieté,

Pinheiros e Tamanduatei e seus afluentes e as colinas terciarias da Bacia

Sedimentar de Sao Paulo; e
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2. 0s seus rebordos granito-xisto-gnaissicos de idade pré-cambriana,

desfeitos em um sistema de blocos escalonados e adernados, afetados

por reativacdo tectbnica no periodo entre o Jurdssico e o Cretaceo,

configurando formas de relevo mais salientes, suportados por corpos

graniticos (Serra da Cantareira) e por lentes de metassedimentos mais

resistentes.

O mapa geoldgico sintetizado por RODRIGUEZ (1998, apud SAO

PAULO, 2000), apresenta as seguintes unidades lito-estratigraficas (quadro

27):
Unidade Litologia predominante Ocorréncias mais frequentes | Alguns problemas ambientais
Litolégica esperados paraocupacédo urbana
Depositos aluviais quaternarios: | Ao longos da varzeas dos rios e | Inundacdes
sedimentos inconsolidados, | coérregos Recalques devido ao adensamento
predominantemente argilosos de solos moles
» o Solapamento de margens
S 8 Sedimentos terciarios: conglo- | Regido central do municipio e | Recalque diferencial nos horizontes
g ) merados e areias (Fm. | manchas isoladas ao sul (entre | superficiais de textura argilosa
£ g Itaquaquecetuba); depositos as represas de Guarapiranga e | laterizado ("argila porosa”)
S e arenosos (Fm. S&o Paulo); | Billings), ao norte (Santana), a
% 8 sedimentos argilosos e siltosos | leste, em toda a margem
(Fm. Tremembé); lamitos, | esquerda do rio Tieté (ltaim
arenitos e conglomerados (Fm. | Paulista, Ermelino Matarazzo,
Rezende) Cangaiba, Penha e Tatuapé) e
a sudeste (Ipiranga e Sacoma).
L w Granitos, granodioritos, | Regido norte do municipio, | Instabilizacdo de  blocos e
£3 monzogranitos e granitdides in- | sustentando a serra da [ matacSes. Suscetibilidade média a
A .g diferenciados (pré-cambrianos). | Cantareira e, ao sul, em corpos | escorregamentos, agravadas em
5 g S isolados. areas com declividades superiores
n % 5 a 60%.0s solos, quando expostos,
55 podem sofrer processos de
ravinamento.
o Metasedimentos arcozianos. Perus, regibes de Santana e | Escorregamentos de aterros
v Metavulcanicas basicas Jacana. constituidos por solos micaceos e
> S Micaxistos, anfibolitos, metacal- siltosos (alteracdo de filitos e
o o carios (pré-cambrianos) micaxistos) por dificuldade de
DC:) | compactag&o.
@ = Processos erosivos intensos em
ﬁ S solo exposto por cortes de talude e
o ® em aterros lancados de filitos e
g = xistos.
oV Desplacamento de rochas em

macicos de quartzitos e filitos.

Complexo
Embu

Gnaisses graniticos e biotita-
gnaisses migmatizados.

Xistos, micaxistos, filitos e
corpos lenticulares de
anfibolitos e quartzitos.
(pré-cambrianos)

Restritos ao extremo sul do
municipio e regides do Campo
Limpo e Ipiranga.

Predominam em toda a regido
sul e mais restritamente em
ltaquera, S&o Mateus e
Guaianazes.

Escorregamentos de taludes de
corte e aterros em éreas de
migmatitos e gnaisses.
Suscetibilidade intensa a eroséo,
baixa capacidade de suporte e
dificuldade de alteracéo nos solos
de alteragdo de migmatitos,
gnhaisse, Xisto e micaxistos.

Quadro 27. Tipos litologicos encontrados no Municipio de S&o Paulo e alguns problemas ambientais para a
ocupacédo urbana. (modificado de SAO PAULO, 2000).
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Até a década de 1970, a urbanizacao estava restrita, em sua maior
parte, ao primeiro destes setores (ABREU, 1992), onde se encontra
assentado o sitio urbano mais consolidado. O crescimento populacional
vertiginoso entre 0s anos 1960-80, com taxas geométricas anuais
variando entre 55 e 4,5% (EMPLASA, 2000), levou a ocupacao dos
terrenos mais acidentados do rebordo pré-cambriano, desencadeando
sérios problemas ambientais associados a escorregamentos, erosao,
desmatamento e contaminacao de mananciais.

Sao Paulo possui atualmente mais de 10,4 milhGes de habitantes
numa area de 1509 km2. Constitui, com outros 38 municipios, um
aglomerado urbano com mais de 17 milhdes de habitantes (IBGE, 2002).
Junto com a Cidade do México, Sdo Paulo destaca-se das demais
metrépoles mundiais pelo seu ritmo acelerado de crescimento, cujo
impacto desestruturou o atendimento dos equipamentos e servicos
urbanos de interesse coletivo para toda a populacédo, mas muito
especialmente para a populacgao pobre (SOUZA, 1999).

Chama ainda a atencdo, na urbanizacdo paulistana, o
desenfreado processo de formacao de periferias, estimulado pelos
loteadores clandestinos e pelas invasdes de terrenos. Entre 1930 e 1980, a
mancha urbana paulistana foi quintuplicada, passando de 355 km2 para
1370 km2 (CARLOS, 1999). Ha cerca de 30 anos, CARDOSO (1973) ja
relatava o “método préprio adotado pela especulacao imobiliaria para
parcelar a terra da cidade”, preservando vazios entre novos loteamentos
e o0s anteriores, ja dotados de infra-estrutura, de modo a valoriza-los
através da implantacdo de melhorias publicas para atender o ponto
extremo loteado.

Muitos desses vazios urbanos periféricos e areas de maior
fragiidade ambiental estdo hoje ocupados por favelas e loteamentos

iregulares.
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Em 1975, as favelas da capital paulista abrigavam cerca de 130 mil
pessoas (CAMARGO et al., 1976); em 1990, o numero de favelados era de
mais de um milh&o de pessoas (CARLOS, 1999). Levantamento atualizado
em 1999 pela Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano (SEHAB) indica a existéncia de 1855 favelas, estando mais que a
metade delas concentrada na regiao sul do municipio (Administracdes
Regionais de Campo Limpo, Cidade Ademar e Capela do Socorro). Na
zona norte, este levantamento indica a existéncia de mais de 300
favelas, a maior parte instalada em terrenos de alta declividade da Serra
da Cantareira. Segundo dados desta mesma secretaria municipal
(citados em SAO PAULO, 2000), cerca de 22% do territério municipal
estava ocupado, na virada do milénio, por loteamentos irregulares.

ABREU (1992) reconhece 0s ®guintes procedimentos na maioria
das instalacdes de loteamentos na regido metropolitana de Sao Paulo:

Derruba-se a mata ou a vegetacao arbustiva ou herbacea residual
porventura existente;

Raspa-se o terreno, removendo o solo ou coliuvio pedogenizado e
demais materiais de cobertura, deixando-se a vista a rocha alterada,
com o objetivo de facilitar a implantagao das construgoes no lote;
Implanta-se o arruamento que, na grande maioria dos casos, € feito
com tracado inadequado em relacado a geometria (via de regra em
tabuleiro de xadrez);

Procede-se a venda e ocupacéao dos lotes, sem que se promova por
parte dos responsaveis a construcao da infra-estrutura necessaria,
entre as quais a destinada a coleta das aguas usadas e do
escoamento pluvial.

Este padrao inadequado de ocupacdo tem sido adotado
sistematicamente nas areas que apresentam as maiores fragilidades

geotécnicas e ambientais. CERRI (1992b) destaca a contradicao



185

revelada pela analise da expansao urbana na Regiao Metropolitana de
Sao Paulo: as areas com piores caracteristicas para a ocupacao restam
como alternativa habitacional para a populacdo mais empobrecida,
desinformada e desassistida. Sao terrenos com elevadas declividades,
cabeceiras de drenagens, fundos de vale ou planicies de inundacao,
antigos lixdes, areas de mineracdo desativadas, de botaforas ou de
disposicdo de lixo hospitalar e trechos sob rede de alta tens&o ou sobre
linhas de dutos, cuja ocupacao tem produzido um grande numero de
situacdes de risco. A dimensdo do risco nestas areas € produto das
formas de assentamento e dos usos antigos das areas em interagdo com
0os condicionantes de natureza geologica e geotécnica (TAKIYA et
al,1992) ou, em muitos casos, antropica e tecnoldgica.

Um enorme contingente de milhdes de habitantes das areas de
ocupacao subnormal, vivendo majoritariamente em moradias € em
condicdes de urbanizacao precarias, sem servicos urbanos elementares,
convive também com condigcbes extremas de degradacado e riscos
ambientais.

Os riscos ambientais nao sao exclusivos, entretanto, da populacao
de menor renda ou das areas periféricas. Toda a cidade convive em
graus e circunstancias distintas com uma variedade de ameacas
ambientais, resultantes da complexidade dos processos sociais, urbanos
e produtivos de uma cidade populosa como So Paulo, inserida numa
megalopole de mais de 17 milhdes de pessoas que cresceu acelerada e
desordenadamente, quase sempre ignorando 0s impactos sobre o meio

fisico.
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5.2.2. A classificagao dos riscos ambientais na cidade de S&o Paulo.

Como primeiro eercicio de planejamento para a proposicao de
um programa de gerenciamento de riscos ambientais para a cidade de
Sao Paulo, procurou-se delimitar o escopo das ameacas a serem
enfrentadas, identifica-las e classifica-las. Com base na classificacao
proposta para os riscos ambientais urbanos (v. figura 7, p.57), em noticias
de jornais e nos registros de ocorréncias atendidas pela Comissao
Municipal de Defesa Civii (COMDEC), elaborou-se a seguinte
classificacao das ameacas ambientais mais significativas na cidade de

Sao Paulo (figura 27):

Ameacas naturais
Raios
Vendavais
Chuvas fortes / tempestades
Frio intenso

Chuva de granizo
Ameacas sdcio-naturais
Inundac6es
Alagamentos de vias
Escorregamentos
Queda de arvores e galhos
Ameagcas tecnoldgicas
Desabamentos de edificagbes
Incéndios
Explosbes
Acidentes com eletricidade
Ruido (poluicao sonora)
Ameagas antropico- contaminantes
- Transporte e armazenamento de cargas perigosas / derramamento de produtos perigosos em vias
publicas
Emisséo de fumaca preta ( fuligem e particulas) por veiculos movidos a 6leo diesel
Contaminacédo quimica de ar / 4gua/ solo
Contaminacdo por esgotos

Figura 27. Principais ameacas ambientais na cidade de S&o Paulo, baseado em estatisticas de
ocorréncias da COMDEC-SP e em noticias de jornais.

Tendo como referéncia estes quatro grupos de ameacas
ambientais, foi possivel estabelecer um conjunto de abordagens iniciais
para o gerenciamento de riscos, com atribuicdes, procedimentos gerais
e definir prioridades em funcéao das caracteristicas de cada um dos
grupos.

Para os riscos resultantes das ameacas naturais recomendou-se a

adocao de medidas de atendimento de emergéncia (defesa civil,
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bombeiros, sistema de emergéncia em saude) e assisténcia social aos
atingidos, especialmente a populacdo de rua nos dias de frio intenso.
Para quedas de raios, que matam anualmente cerca de 200 pessoas e
ferem outras mil no paisl, sugeriu-se a adocado de lei municipal que
induza o uso de sistema de alerta que possa permitir a evacuacao prévia
de usuarios de areas coletivas de esporte e lazer (parques, clubes, etc.),
locais abertos e desprotegidos onde ocorre a maior parte dos acidentes.
Sao medidas exclusivamente de reducdo de danos, devido a quase-
impossibilidade de interferir no processo gerador do risco.

No segundo grupo estéo incluidas ameacas que vém provocando
enormes prejuizos, transtornos e danos aos paulistanos, especialmente
durante os periodos de verdo. E possivel reduzir seu impacto por meio de
um programa integrado de gerenciamento (objeto desta tese para 0s
escorregamentos, mas aplicavel para as demais ameacas deste grupo),
compreendendo: mapeamento e andlise dos processos; intervencoes
gue modifiquem a possibilidade de ocorréncia dos eventos e a
vulnerabilidade do meio exposto; informacao publica, capacitacdo dos
agentes publicos para o gerenciamento e das populacées em risco para
acOes preventivas e de autodefesa; e, finalmente, planos de
contingéncia para o0s periodos chuvosos. Recomendou-se o0
envolvimento nestas atividades de setores da administracdo municipal
vinculados a infra-estrutura urbana (obras em drenagens e vias publicas),
aos servicos de manutencao (coleta de lixo, limpeza de micro e macro-
drenagens, etc.), ao planejamento, a habitacado e controle do uso e
ocupacao do solo, ao controle ambiental, a educacado formal e
ambiental e a participacdo popular, & assisténcia social, a saude, ao
transporte e transito, as administracdes regionais ou sub-prefeituras e a

defesa civil.

! Dados do Instituto de Pesquisas Espaciais — INPE, segundo o jornal O ESTADO DE SAO
PAULO, de 28 de janeiro de 2001, p.C6.
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Para os riscos associados as ameacas tecnoldgicas considerou-se
indicado o gerenciamento por meio de normatizacao, controle e
emergéncia, envolvendo a atuacdo de setores da administracao
publica voltados ao controle e a fiscalzacdo de edificacbes, de
atividades industriais e de servicos e a defesa civil. Pode ser indispensavel
também a participacdo de setores vinculados a habitacdo e a acao
social. Em Sao Paulo, tém sido bastante frequente a ocorréncia de
incéndios com origem na rede de fiacdo elética das favelas,
clandestina e improvisada (“gato”), e de desabamentos de edificacoes
em areas degradadas dos corticos. No ano de 2000, ocorreu uma meédia
diaria superior a 27 incéndios na capital paulista e, no estado de Sao
Paulo, uma média de cinco incéndios por horaz?.

Por fim, as ameacas de origem antropico-contaminante estao
vinculadas principalmente a programas de controle de poluicao e
contaminacao, ao gerenciamento (identificacado e intervencao de
recuperacao) de areas contaminadas e ao saneamento ambiental.
Identifica-se, no presente momento, uma forte tendéncia de que o0s
problemas relativos a contaminacao do solo em areas ocupadas, como
resultado de processos industriais antigos ou atuais, venham a se tornar
foco de atencao dos poderes publicos e dos meios de comunicacao.

A partir desta avaliacao dos riscos ambientais urbanos, priorizou-se
a organizacédo de politicas municipais para o enfrentamento dos riscos
sOcio-ambientais, seja porgue ja existe algum acumulo de experiéncia
neste setor pela administracado publica e pelo meio técnico-cientifico,
seja por causa da dimensao dos impactos causados ao conjunto da
cidade nos periodos chuvosos e, de maneira continua, aos moradores
pobres das encostas e areas de inundacdes. Além disso, era necessario

responder a contingéncia do préximo periodo chuvoso.

2 Informac&o do Corpo de Bombeiros, segundo o jornal O ESTADO DE SAO PAULO de 14 de
abril de 2001, p.C1.
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5.2.3. O conhecimento sobre o0s riscos associados a escorregamentos e
processos correlatos em Sao Paulo.

Refletindo a histéria de ocupacao urbana de Sao Paulo, sdo
encontrados relatos de acidentes urbanos de escorregamentos apenas
nos vinte anos mais recentes. SILVA (1997) considera que os acidentes
associados a escorregamentos (quadro 28) tornaram-se mais frequentes e

menos localizados apenas a partir da década de 1990, revelando a

existéncia de parcela consideravel da populacéo em situacao de risco.

Data

Local

Principais
conseqiliéncias

Processos

Junho de 1983

Vila Madalena

Qito vitimas fatais

Escorregamento de aterro e solo (WOLLE et
al., 1986).

Junho de 1983

Varios bairros

Prejuizos econdmicos

Principalmente  ocorréncias de
associadas a taludes de corte

rupturas

Fevereiro de
1989

Av. Marginal do Rio

Pinheiros

Interdicdo de uma das
vias

Escorregamentos envolvendo solos da Bacia
Sedimentar de Sao Paulo e do embasamento
cristalino

Marco de 1989

Varios bairros

Seis vitimas fatais

Escorregamentos em taludes de corte e
aterros

Outubro de | Favela Nova Republica, | 14 vitimas fatais e | Escorregamento de 100 mil n7 de aterro de
1989 Butanta destruicdo de 58 | bota-fora clandestino (MORI, 1992)

barracos
Outubro de | Varios bairros Dez vitimas fatais Escorregamentos em taludes de corte e
1990 aterros

Marco de 1992

Varios bairros

Trés vitimas fatais

Escorregamentos em taludes de corte e
aterros

Abril de 1992

Favela Fazenda da Juta,
Sapopemba

17 moradias destruidas

Corrida de terra

Fevereiro de
1995

Varios bairros

Nove vitimas fatais

Escorregamentos em taludes de corte e
aterros e movimentagdo de bota-fora em
cabeceira de drenagem

Dezembro de
1996

Favela Fazenda da Juta,
Sapopemba

Cinco vitimas fatais, trés
moradias destruidas

Escorregamento superficial de solo e aterro.

Marco de 1999

Favela no Jardim Miriam

Quatro vitimas fatais

*

Fevereiro de
2000

Favela Morro da Lua no
Campo Limpo

Doze vitimas fatais

*

Marco de 2000

Favela Real Parque no
Morumbi

Destruicao de 22
barracos

Escorregamento de solo superficial e aterro
langado

Quadro 28. Principais registros de acid

Fonte:SILVA, 1997 e COMDEC-SP.

entes associados a escorregamentos no municipio de Sao Paulo

O impacto provocado pelo acidente da favela Nova Republica

em 1989 levou a Prefeitura de Sao Paulo a estabelecer um convénio com
o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Estado de Sao Paulo - IPT, que foi
responsavel pela coordenacdo técnica do primeiro mapeamento
sistematico de riscos associados a escorregamentos e a inundacoes em

favelas do municipio. Entre 1989 e 1990, empresas de geotecnia
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contratadas pela prefeitura realizaram analise de riscos em encostas e
fundo de vales em 240 favelas (SAO PAULO, 1989 e SAO PAULO, 1990),
identificando aproximadamente 60% de situagcbes de risco de
escorregamentos e 40% de riscos associados a inundacdes (CERRI, 1992).
Foram adotados critérios e metodologia propostos por CERRI &

CARVALHO (1990), com a seguinte classificacao dos riscos (quadro 29):

ZONA GRAU DE RISCO DEFINICAO
ENCOSTA OU | RISCO IMEDIATO Processo destrutivo em adiantado estagio de desenvolvimento, com
BAIXADA possibilidade de destruicdo imediata da moradia
1E Probabilidade elevada de destruicdo de moradia por queda ou atingimento.
2E Probabilidade reduzida de destruicdo de moradia por queda ou atingimento
ENCOSTA SR Setor estavel ou sujeito a movimentagdo eventual, sem possibilidade de
destruicdo de moradias
1BA Area frequentemente atingida por cheias com elevada probabilidade de
destruicdo de moradias
2 BA Area com pequena probabilidade de destruicdo de moradias
1BS Probabilidade elevada de destruicdo de moradias por solapamento de
BAIXADA margens de corregos ou da base das fundacdes
2BS Probabilidade reduzida de destruicdo de moradias por solapamento de
margens de corregos ou base das fundagdes
SR Area nao atingida por enchentes, sem possibilidade de destruicdo de
moradias.

Quadro 29. Classificagdo adotada em mapeamento de riscos em encostas e baixadas de favelas do
municipio de Sao Paulo em 1989-90. Fonte: CERRI & CARVALHO (1990)

Este mapeamento orientou a execucao de 91 obras de
estabilizacao até o final de 1992 e serviu de referéncia para varios outros
estudos e relatérios realizados por geodlogos da Prefeitura de Sao Paulo.
Muitos destes 28 profissionais, contratados apds concurso publico e
trabalhando nas administracdes regionais, tiveram um papel muito
importante nestes primeiros anos da década passada na analise e na
proposicao de alternativas técnicas de intervencao para areas de risco.
Ha diversos trabalhos de relevancia produzidos por estes técnicos sobre o
tema da geologia urbana e dos riscos ambientais em Sao Paulo (TAKYIA
et al.,1992, PELOGGIA et al,1992, BEUTTENMULLER & PRADO, 1992,
PELOGGIA & SILVA, 1994, PELOGGIA, 1997 €1998, entre outros).

Entretanto, durante as duas gestées municipais entre 1993 e 2000,

ocorreu um esvaziamento técnico do gerenciamento descentralizado




191

das areas de risco e apenas um geodlogo permaneceu trabalhando em
administracado regional, mas desempenhando outras funcdes nao
relacionadas ao gerenciamento de riscos.

As intensas dinamicas social e urbana de Sao Paulo, mais moveis e
aceleradas nas areas de ocupacao informal, geraram novas situacoes
de risco ambiental ao longo desse periodo e agravaram ou,
eventualmente, minimizaram as situacdes de risco ja existentes. A
consolidacao vegetativa das favelas e loteamentos irregulares, por meio
de processos de autoconstrucao de moradias mais resistentes e de
impermeabilizacdo dos acessos e de taludes por adensamento das
ocupacoes, executados pelos proprios moradores ou por meio de acdes
dos poderes publicos, em muitos casos, terminou por produzir condicdes
de estabiidade das encostas ocupadas. AO mesmo tempo, novas
situacdes de riscos foram produzidas ou tornaram-se mais criticas pela
ocupacao de novas areas ou pela intensificacdo da degradacao
ambiental gerada por lancamento de aguas servidas, lixo e aterro nas
encostas, corte de taludes, obstrucao de drenagens, etc.

Estas modificacdes foram acompanhadas pela prefeitura de modo
pouco sistematico e registradas parcialmente em documentos de
qualidade técnica irregular. Podem-se encontrar, principalmente na
Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, alguns relatérios e
laudos sobre situacdes localizadas de risco com analises qualificadas e
proposicoes adequadas. No entanto, o “conhecimento oficial” disponivel
no inicio de 2001 era resultante, principalmente, das acdes de
atendimento de emergéncias e do controle de ocupacdes a cargo de
funcionarios das administracBes regionais lotados em supervisbes de
obras e de uso e ocupacao do solo ou em coordenacdes distritais de
defesa civil, em geral sem formacao ou capacitacao para avaliar riscos

e indicar medidas de intervencao. Estes funcionarios apropriaram-se
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precariamente de alguns dos conceitos utilizados no mapeamento de
1989-90, e passaram a “classificar” as areas de risco com base na
terminologia expressa no Quadro 29, com O acréscimo do termo “risco
iminente”, empregado abusivamente para se referir n&o a setores, mas a
amplas areas ou assentamentos inteiros. S&o raras as referéncias aos
processos destrutivos atuantes, consolidando-se muitas vezes uma
relacdo direta entre o termo “area de risco” e a simples irregularidade
das ocupacdes informais.

Também é caracteristica dos registros deste periodo a inexisténcia
de representacdo cartografica, seja das ocorréncias de
escorregamentos, de setores ou das proprias ocupacdes em risco. A
defesa civil, as secretarias e as administragcdes regionais dispunham de
listas de “areas de risco”, mas de nenhum mapa.

Em 1996, foi contratada uma empresa de geotecnia para
avaliacao de riscos em cinquenta areas e elaboracao de projetos para
prevencao de acidentes. Considera-se que os laudos exageram na
analise do risco, talvez por considerar fatores absolutos de seguranca e
nao o0s processos destrutivos atuantes e, conseguentemente, indicam
intervencgdes caras e inadequadas.

Esta desinformacao refletiu-se na disparidade de numeros sobre
areas de risco existentes em S&o Paulo. Relatdrio da Secretaria de
Habitac&o (SAO PAULO, 1995), indicava 333 areas ocupadas sujeitas a
escorregamentos; levantamento realizado pela Secretaria de
Implementacao de Subprefeituras junto as administracdes regionais (SAO
PAULO, 2001) apresentou uma lista de 587 areas de risco, sendo 284 areas
de riscos “de encosta” e 305 de riscos “de baixada”; e, ainda, o jornal
Folha de Sao Paulo (edicao de 24/02/2002, p.C6), citou a existéncia de
um total de 1900 areas de risco, sugerindo que a Prefeitura subestimava o

perigo. Além do mais, esses numeros pouco significam para o
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gerenciamento efetivo, por ndo indicarem claramente a demanda:
guantas pessoas estdo em risco de serem atingidas por quais processos
destrutivos de qual gravidade e qual probabilidade.

A Promotoria de Justica de Habitacao e Urbanismo, integrante do
Ministério Publico Estadual, o6rgado fiscalizador do cumprimento dos
direitos publicos difusos, adotou como referéncia a informacéo mais
detalhada e precisa disponivel em relacdo as areas de risco da cidade
de Sao Paulo: os cinquenta laudos realizados pela empresa de
geotecnia. No inicio de 2001, a nova gestdo municipal herdou um
grande numero de acgdes civis publicas movidas pelo Ministério Publico,
quase todas tendo como base de informacao as avaliacdes de risco
contidas nestes laudos. Para as areas classificadas como risco iminenteas
sentencas judiciais determinavam ao poder publico municipal,
geralmente, a remocao completa das moradias, o abrigamento e, em
muitos casos, a oferta de alternativas de habitacdo para a populacao
removida.

Nesta situacdo de desinformacédo e pressao, o diagnostico da
dimensao e da distribuicado espacial do problema apresentava-se como
tarefa prioritaria para a implantacdo de uma politica publica de
gerenciamento de riscos para as areas de ocupacéao subnormal em Sao
Paulo, implicando em:

1. mapeamento de risco sistematico em todas as areas de favelas e
loteamentos irregulares situadas em encostas e margens de corregos
e representacao grafica com informacdes sobre localizacao,
caracteristicas, intensidade e probabilidade de ocorréncia dos
processos destrutivos atuantes e o total de moradias sujeitas a cada

tipo de situacao de risco.
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2. analise detalhada especifica das areas-objeto de ac¢des civis publicas
e inquéritos por parte do Ministério Publico, para proposicado de

termos de ajustamento de conduta.

Com o apoio de assessor técnico da Secretaria de Habitacao, um
dos coordenadores do mapeamento de 1989-90, e dos gedlogos da
Secretaria Municipal do Meio Ambiente, onde estavam lotados quase
todos os profissionais desta area na Prefeitura, foi executado um
zoneamento-piloto de riscos em 32 favelas localizadas em trés
administracdes regionais do municipio (NOGUEIRA & CARVALHO, 2001).

Em reunibes preliminares, esta equipe técnica definiu uma
atualizacao da metodologia adotada em 1990, cuja principal alteracao
consistiu em uma nova classificagcdo de riscos (v. quadro 18, p.85),
envolvendo quatro classes: risco baixo (R1), risco médio (R2), risco alto
(R3) e risco muito alto (R4), adotando-se uma hierarquizacédo inversa a
proposta anteriormente.

Foram selecionadas quatro administracdes regionais em regides
geograficamente distintas (Freguesia do O, a norte; Campo Limpo, a sul;
Vila Prudente, a leste; e Butanta, a oeste) para o zoneamento-piloto, mas
apenas nas trés primeiras os produtos obtidos foram considerados
tecnicamente satisfatorios. O objetivo do zoneamento-piloto era testar a
metodologia e treinar equipes de técnicos das administracdes regionais
para identificacao e analise de risco em campo.

As areas a serem vistoriadas foram definidas com base na carta
geotécnica do Municipio de S&o Paulo (IPT, 1984, SAO PAULO, 1994) e em
priorizacdes definidas pelos técnicos das administracdes Regionais. Foram
levantadas as informacdes disponiveis em relatorios e laudos anteriores

sobre as areas selecionadas.
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Vila Prudente
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Figura 28. Localizacdo das Administracdes Regionais selecionadas para o zoneamento-
piloto de riscos associados a movimentos de massa. Fonte: SAO PAULO, 2000.

Fotos aéreas coloridas de vOos realizados em 2000 e 2001, na
escala 1:6.000, foram utilizadas para a localizacao das areas e setores, a

identificacao das principais feicdes e o planejamento dos trabalhos de
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campo. As equipes de campo foram formadas por técnicos das
administracdes regionais acompanhados pelos menos por um gedlogo
com experiéncia anterior de mapeamento de risco. Nas areas de
Campo Limpo e Vila Prudente foi possivel realizar sobrevbos de
helicoptero e obter fotos aéreas obliquas de baixa altitude, que se
mostraram muito Uteis para a delimitacdo e visualizacdo grafica dos
setores de risco (v. figura 29). Foram analisadas e setorizadas 34 areas
nesta etapa-piloto.

As informacdes sobre fatores condicionantes, indicadores de
movimentacao, processos de instabilizacdo atuantes, classe de risco e
numero aproximado de moradias suscetiveis de serem atingidas foram

registradas em fichas padronizadas para cada area (v. figura 30, p.198).

Da analise destas 34 areas, puderam ser extraidos os seguintes

dados (quadro 30):

Principal processo de instabilizagdo | Nimero  aproximado  de
atuante moradias sujeitas aos
processos destrutivos por
grau de risco
R4 R3 R2
Escorregamento de maci¢o natural 105 110
Queda ou rolamento de blocos 2 55
Escorregamento em taludes de cortes 42 340 140
Escorregamentos em taludes de cortes | 26 66 30
induzindo queda de blocos
Escorregamento  corte/aterro e outros | 4 85 757
gerados por problemas construtivos
Escorregamentos em depdsitos de encostas 201 317 498
Erosdo em ravinas/ solapamento de margens | 2 179 613
ou de base de moradia
Total aproximado de moradias por grau | 382 1097 2093
de risco

Quadro 30. Sintese de dados obtidos da avaliagéo de risco em 34 areas de ocupagao
subnormal das Administracdes Regionais da Freguesia do O, Campo Limpo e Vila
Prudente. Fonte: NOGUEIRA & CARVALHO (2001).
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FICHA PARA ZONEAMENTO DE RISCO — ENCOSTAS

( ) Taludes de corte
Altura maxima:______ m Altura média: ... m Inclinagdo média: ............. graus

Estruturas planares desfavoraveis a estabilidade: ( )sim ( )néo
Material predominante: ( ) solo ( ) rocha () material langado

( ) Taludes de aterro
Altura maxima: ........ m Altura média: ............. m inclinacdo média: ............. graus
Eroséo: ()sim ()né&o

( ) Depésitos de encosta
Material preponderante: ( ) solo () lixo ( ) entulho () OULrOS: ..ccvvveeiieeeiiiae

( ) Matacdes ou blocos de rocha () Solapamento de margem

() Drenagem

() Agua
( ) Empogamento no alto do talude () Surgéncias de agua
() Concentragdo de aguas de chuva em superficie () Fossas
( ) Langamento de 4guas servidas em superficie ( ) Vazamentos de tubulagdes

BOUIPE: . Data:
Favela: . Setor:__._.........
CONDICIONANTES
( ) Encostas ingremes
Perfil da encosta: () cbncavo () convexo () retilineo
Presenca de cabeceiras de drenagem () sim () néo
Presenca de linhas de drenagem ()sim () nédo
Presenca de vegetagao: () nédo () arbérea () rasteira () bananeira
Altura maxima:______ metros
Declividade predominante: % () maior que 60%
Unidade geotécnica :
Cobertura: () solo natural () vegetacdo ( )aterro ( ) entulho, lixo etc.

INDICADORES DE MOVIMENTAGAO

() Trincas (moradia / terreno) () Degraus de abatimento
() Arvores, postes, muros inclinados () Muros e paredes embarrigados
() Feigdes erosivas em talude (pé / crista / corpo) ( ) Eroséo de margens
() Cicatrizes de escorregamento
() OUIIOS

PROCESSO DE INSTABILIZAQAO
() Escorregamento em maci¢o natural () Escorregamento em taludes de corte
() Escorregamento em aterro ou bota fora () Escorregamento em depositos de encosta
() Queda ou rolamento de blocos ( ) Erosdo em ravinas
() OUIIOS: i, .

CLASSE DE RISCO

( ) R4 - muito alto ( ) R3—alto () R2 —médio ( ) R1-baixo

NUMERO APROXIMADO DE MORADIAS NO SETOR:

MORADIAS PARA AVALIACAO E ACOMPANHAMENTO INDIVIDUAL:
numero identificacao:

Figura 30. Ficha para zoneamento de risco de movimentos de massa em favelas de S&o Paulo

(NOGUEIRA & CARVALHO, 2001).
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Embora ainda parciais, os dados obtidos neste mapeamento-piloto
puderam indicar ou confirmar algumas diretrizes para o planejamento
das acdes de gerenciamento referentes a priorizacao de investimentos, a
definicdo de tipologias de obras e servicos, da demanda habitacional e
de programas de urbanizacéo e a operacao de planos preventivos de
defesa civil.

A complementacao deste mapeamento para todas as areas de
ocupacao subnormal com riscos associados a escorregamentos e
processos correlatos foi programada para o segundo semestre de 2002, a
ser executada por técnicos de duas instituicOes de pesquisa. Este
zoneamento de risco, com base no piloto realizado em 2001, devera
fornecer os seguintes produtos:

identificacdo e caracterizagcdo dos processos potencialmente
destrutivos atuantes, das suas condicionantes e de indicadores de
instabilidade num determinado setor da ocupacado, com delimitagcao
fisica de sua abrangéncia,;

atribuicdo de um grau de risco para cada setor, por meio de
avaliacdo qualitativa da possibiidade de ocorréncia dos processos de
instabilizagcdo no periodo de um ano, englobando ao menos uma
estacao chuvosa,

estimativa das consequéncias potenciais dos processos de
instabilizacdo, determinando o numero aproximado de moradias
passiveis de serem atingidas pela instabilizacéo eventual em cada setor
de risco;

proposicao de tipologias de intervencao para reducao do risco.

Os resultados destas andlises deverao ser indicados em fotografias
aéreas obliquas de baixa altitude (v. figura 29, p.197) e as informacdes
principais registradas em banco de dados, possibilitando a atualizacao

permanente.
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Estes produtos poderao, além de instrumentalizar a gestao de risco
por parte da Prefeitura, constituirem-se em novos parametros para a
acao de fiscalizacao do Ministério Publico.

Durante o ano de 2001, juntamente com a Procuradoria Geral do
Municipio, procurou-se estabelecer um canal de didlogo com os
promotores do Ministério Publico Estadual na tentativa de reverter uma
tendéncia de condutas prejudiciais ao proprio interesse publico. As
acoes de responsabilizacao civil propostas pelo Ministério Publico para as
areas de risco, necessarias a principio para a garantia dos direitos dos
cidadaos, estavam baseadas em andlises de risco desatualizadas e em
alternativas de intervencao superdimensionadas.

Por indisponibiidade de recursos ou de disposicao politica para
atender aos procedimentos juridicos instalados que determinavam a
eliminacao das situacdes de risco com remocao das moradias e controle
de novas ocupacdes, a Prefeitura por muitos anos veio respondendo
defensivamente a estas acgoes, pouco fazendo para a reducao efetiva
dos riscos. Por outro lado, a pressao destas acdes judiciais acabava por
determinar completamente a agenda das poucas obras, remocoes e
outras intervencdes municipais realizadas, criando obstaculos para o
trabalho de gerenciamento proposto.

A materializacao inicial deste dialogo deu-se por meio de contra-
laudos, que apresentavam novas avaliagoes de risco divergentes das
adotadas nos processos ou propostas alternativas de tratamento para a
reducao de riscos.

Os casos das favelas de Vila Albertina (Administracdo Regional
Jacana-Tremembé) e da Chacara Santana, em Campo Limpo,
exemplificam os acordos de ajustamento de conduta estabelecidos

entre a Prefeitura e o Ministério Publico.
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Em Vila Albertina, cerca de 600 familias estavam assentadas
iregularmente em uma area onde se desenvolviam simultaneamente
processos intensos de rastejo do talus, de erosdo remontante e
solapamento de bases de edificagcdes, de movimentacdo de lo de
alteracao, de instabilizacdo de blocos rochosos e de rupturas em taludes
de corte e aterros precarios. Embora a prefeitura considerasse necessaria
a remocao, nao havia disponibilidade de moradias para o atendimento
da sentenca judicial, que determinava a remocao e o atendimento
habitacional de todos os moradores. Por meio de andlise do estagio de
evolucdo de cada processo e da avaliacdo da probabilidade de
destruicAo das moradias, elaborou-se um mapa com escalas de
prioridade para remogcado e um programa de monitoramento
permanente da area, que foi a base para o acordo estabelecido entre o
Judiciario e a Prefeitura para o encaminhamento da questao. Até o

momento, ja foram demolidas mais de 400 moradias (foto 25).

Foto 25. Casas demolidas em area sujeita a rastejo de talus, Vila Albertina, Jacana.
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A acdo judicial para a favela da Chacara Santana, na regido do
Campo Limpo, determinava a remocao de oitenta moradias, com base
em laudo de 1996. A reavaliacao do risco permitiu constatar que para
reduzir a possibiidade de acidentes nesta ocupacao eram suficientes a
demolicado de duas moradias e a execucao de servicos de limpeza de
lixo, entulhos e aterros lancados na encosta. Com base neste contra-
laudo, a pedido do Ministério Publico, foi redefinida a sentenca e as
intervencdes executadas pela Prefeitura.

Também apoiado por elementos técnicos de gerenciamento de
riscos, esta sendo firmado um termo geral de ajustamento de conduta
entre a Prefeitura e a Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo,
que implica em:

execucao do zoneamento de riscos exposto acima e disponibilizacao
ao Ministério Publico de seus resultados;

apresentacao pela Prefeitura, com base nestes resultados, de um
plano de intervencdes para a reducao de riscos;

reavaliacdo das analises de risco e proposicdes de tratamento que
constem em todos 0s processos julgados ou em andamento, por

solicitacao do Ministério Publico ao Judiciario.

AplGs este processo de analise e mapeamento de riscos em
andamento, seus produtos deverao ser também disponibilizados para
apropriacdo e atualizacdo permanente pelos técnicos das
administracdes descentralizadas e das secretarias municipais, para
detalhamento dos setores em cadastros de risco e para o uso cotidiano
em planejamento urbano e de obras, no controle da ocupacéao e nas

emergéncias.
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5.2.4. A Operacado Sao Paulo Protege: planejamento, implantacéo e

operacao de um plano preventivo de defesa civil.

Além de atualizar e adequar o conhecimento sobre os riscos as
necessidades do gerenciamento, também era premente organizar a
estrutura administrativa para responder com mais eficiéncia as situacdes
de risco provocadas pelas chuvas de verao.

Embora tenham sido apresentadas ao longo da ultima década
varias iniciativas e propostas técnicas para a implantacao de planos
preventivos de defesa civil para os periodos chuvosos (CERRI, 1992, SILVA,
1997, PELOGGIA, 1998, entre outros), o gerenciamento dos problemas
ambientais resultantes destes periodos era marcadamente voltado para
impactos gerados no transito por alagamentos no centro expandido de
Sao Paulo e nas avenidas marginais dos rios Tieté e Pinheiros. As acdes
voltadas para inundacfes e escorregamentos nas areas subnormais
restringiam-se a atendimentos de emergéncia, geralmente apods a
ocorréncia de acidentes. As administracdes regionais e as estruturas
relacionadas a defesa civil (COMDEC), a urgéncia urbana (COURGE) e
ao controle do transito (CET) atuavam de maneira pouco articulada
nessas situacoes, com grande dificuldade de acionar outros setores da
propria prefeitura em casos de emergéncia, por exemplo, na
necessidade de remocdo, abrigamento ou recuperacdo de areas
atingidas.

Em julho de 2001, iniciou-se a articulacdo de amplos setores da
Administracao Municipal para a elaboracédo de uma nova proposta de
enfrentamento dos problemas urbanos causados pelas chuvas intensas
do verdo, em especial para os associados a movimentos de massa, a

inundacdes de varzeas de rios e coOrregos e a alagamentos de vias.
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Adotou-se para este fim a sequéncia metodoldgica apresentada

No quadro 21(p.128-9), implicando no seguinte cronograma (quadro 31):

Fases Periodo
Planejamento Agosto a outubro
Implantagdo/ langcamento Novembro
Operacao Dezembro a margo
Avaliacado Abril

Quadro 31. Cronograma da Operacédo Sao Paulo Protege 2001-2.
Fonte: Prefeitura Municipal de Sao Paulo.

Durante a fase de planejamento, mais de cem técnicos de quase
todas as secretarias municipais organizaram-se em grupos tematicos,
voltados para:

definicao dos critérios técnicos para a operacao do plano;
planejamento de recursos, estruturas e fluxos de comunicacao para a
organizacao institucional;

planejamento dos servicos publicos preparatérios para o periodo
chuvoso e dos recursos necessarios para operacgoes de recuperacao
de vias e drenagens ap0s eventos chuvosos;

elaboracao de campanha de informacéao publica;

planejamento de atividades de capacitacdo e mobilizacdo dos
moradores de areas de risco de escorregamentos e inundacoes;
definicAo de politicas e recursos para abrigamento de pessoas
atingidas por escorregamentos e inundacaoes;

planejamento do atendimento a chamadas de emergéncia da
populagcédo, fluxos de comunicagao internos para adocéo de
providéncias e registros de ocorréncias;

elaboracdo de um mapa operacional e um banco de dados uteis
para a operacao;

preparacdo de campanha de prevencao de doencas de veiculacao

hidrica, especialmente a leptospirose.
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Planejamento de acdes operativas especificas para o transito em

eventos pluviométricos intensos.

Foram definidos os seguintes objetivos e diretrizes gerais para a

operacao Sao Paulo Protege (quadro 32):

OBJETIVOS: organizagdo e preparacdo da estrutura administrativa municipal para o

gerenciamento de emergéncias e contingéncias durante o periodo critico de pluviosidade, no

sentido de qualificar o cumprimento da atribuicdo publica de garantir a seguranga ambiental

da populacdo e de reduzir perdas e danos infligidos a Cidade e aos municipes em

conseqléncia das chuvas.

DIRETRIZES GERAIS:

A - E possivel antecipar-se a cenarios provaveis de inundacdo, alagamentos de vias e

deslizamentos de encostas com o objetivo de minimizar suas conseqiiéncias sobre pessoas

ou bens, desde que, acompanhados os indices pluviométricos e a previsdo meteorolégica,

sejam observados em campo indicios de movimentacdo de encostas ou se extravasamento

das drenagens nas areas de risco previamente identificadas.

B - Para cada situagdo ("estado") de agravamento dos riscos relacionada a diferentes

ameacas (alagamentos, inundagbes ou escorregamentos), com base no indice de

precipitagdo pluviométrica, na previsdo meteorolégica, na observacdo de campo e no

registro de ocorréncias, pode ser estabelecido um conjunto de procedimentos preventivos e

emergenciais.

C - SAO PAULO PROTEGE é uma acgédo coordenada do governo municipal, intersetorial,

buscando otimizar e potencializar recursos humanos e materiais da administragdo publica

municipal, de tal maneira que as atividades previstas se realizem com o maior nivel de

eficiéncia e efetividade.

D - SAO PAULO PROTEGE esta baseado em:

- definicdo de fun¢bes e responsabilidades,

- planejamento e coordenacdo das atividades de acordo com procedimentos pré-
estabelecidos,

- treinamento para aperfeicoamento da capacidade de resposta das instituicbes e da
comunidade,

- ampla informacdo a sociedade sobre os perigos e procedimentos para minimizar as
consequéncias,

- formalizagdo explicita e documentada de fungdes, atribuicBes, responsabilidades e
procedimentos em cada situagao critica,

- disponibilidade prévia dos recursos necessarios,

- estabelecimento de rede de informagéo permanente entre as instituicbes e a populagéo,
inclusive por meios de comunicacdo de massa e, mais especificamente, os moradores
de &reas de risco.

Quadro 32. Objetivos e diretrizes gerais da Operacdo Sao Paulo Protege 2001-2. Fonte: Prefeitura
Municipal de S&o Paulo.

Para a organizacdo do plano preventivo, adotou-se o

organograma seguinte (figura 31):
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PREFEITA MUNICIPAL

Grupo de comunicacao

Coordenacéo Geral e mobilizacdo

Coordenag6es Locais

Monitoramento
pluviométrico e
meteorolégico Voluntarios
Nucleos de
Defesa Civil
Grupo de suporte Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de
dos servigos informacgéo administracao protecao saude apoio ao
publicos operacional de abrigos civil € socorro transito
e suprimentos

Figura 31. Organograma da Operacao Sdo Paulo Protege 2001-2. Fonte: Prefeitura Municipal de Sao
Paulo.

Na definicdo dos critérios técnicos para a adocdo de
procedimentos preventivos foram consideradas as caracteristicas
climaticas de Sao Paulo, cuja latitude implica em uma realidade
climatica de transigdo, entre os Climas Tropicais Umidos de Altitude, com
periodo seco definido, e Subtropicais, permanentemente iumidos do Brasil
meridional (TARIFA & ARMANI, 2000). Estes autores citam Monteiro (1973),
para quem uma das principais caracteristicas climaticas desta transicao
zonal é a alternancia das estacdes (quente - umida e a outra fria e
relativamente mais seca) ao lado das variac6es bruscas do ritmo e da
sucessao dos tipos de tempo. “Podem ocorrer estados atmosféricos de
intenso aquecimento bem como de intenso resfriamento em segmentos
temporais de curta duracao (dias a semanas)”. Destacam também a
complexidade e a variabilidade do clima dentro do territério paulistano,
determinadas pela diversidade dos relevos, da ocupacao do solo e da

propria dinamica urbana.




207

A analise dos dados (1961 a 1990) da estacdo Meteoroldégica do
Mirante de Santana indica a ocorréncia de um periodo mais quente e
chuvoso de outubro a marco. A pluviosidade média anual para o
periodo 1961-1990 foi de 1454,8 mm, sendo janeiro o més mais chuvoso,
com 238,7 mm, e agosto o més mais seco, com apenas 38,9 mm. O
maximo pluviométrico registrado neste posto meteoroldgico foi de 151,8
mm em 24 horas (dia 21 de dezembro de 1988). SILVA (1997) cita dados
de RAYOWSKI (1993) e da COMDEC-SP que mostram que as
precipitacoes maiores que 50 mm costumam ter sua ocorréncia
concentrada em periodos inferiores a 12 horas.

SILVA (op.cit) afirma que dois tipos de eventos pluviométricos
interferem na deflagragcdo de escorregamentos: as chuvas convectivas,
geralmente localizadas, de grande intensidade e curta duracao, e as
chuvas frontais, associadas ao encontro de massas de ar frio e massas de
ar quente. Esta autora sugere a utilizacdo de valores de precipitacao
diaria da ordem de 70mm e de valores acumulados em 3 dias da ordem
de 100mm como parametro para a deflagracéo de acoes de vistorias de
campo em planos preventivos.

Em funcédo da falta de aplicacao pratica deste parametro e da
inexisténcia de parametros definidos para correlacdo de indices
pluviométricos com inundacdes e alagamentos, foram adotados para a
operacdo Sao Paulo Protege alguns cenarios prospectivos (AVILA &
SANTOS, 1989) como critério para a deflagracéo de medidas preventivas,
apoiados principalmente em observacdes de campo.

Sao apresentadas a seguir tabelas que sintetizam os principais

produtos da etapa de planejamento (quadros 33, 34, 36, 37, 38 € 39).
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CRITERIOS TECNICOS PARA DEFLAGRACAO DOS ESTADOS DO SAO PAULO

PROTEGE
1. Consulta as informacdes meteoroldgicas:
Previsdo de tempo de 5 dias (fornecido pela empresa SOMAR)
Imagens de satélite
Imagens do Radar Meteorolégico de Ponte Nova (FCTH)
2. ldentificacdo do tipo de sistema meteoroldgico atuante e da abrangéncia do sistema.
3. ldentificacdo da intensidade do sistema meteoroldgico.

4. Estimativa da duracéo do sistema em cada regido

Para alagamentos, com foco no transito:

a) Historico de pontos de alagamento

b) Consulta ao banco de dados com os pontos criticos para alagamento

c¢) Consulta as bases operacionais, postos fixos e volantes, além das imagens das camaras
da Companhia de Engenharia de Transito - CET

d) Avaliacdo pela equipe técnica da CET da necessidade de deflagracdo dos estados com
base nos dados acima e no monitoramento dos pontos de congestionamento.

e) Monitoramento da evolugado do transito e do deslocamento do sistema meteorolégico
para alterar os estados de atencgéo, alerta ou emergéncia.

Para inundacg6es, com foco nas populacées lindeiras:

a) Consulta aos observadores ambientais e instituicdes (prefeituras, 6rgaos de defesa civil

e corpo de bombeiros) proximos as areas de cabeceiras e regibes ribeirinhas de coérregos e
rios.

b) Identifica¢é@o dos tipos de sistemas meteoroldgicos que atuam nas cabeceiras.

¢) Analise da intensidade do sistema meteoroldgico na area.

d) Avaliagéo da duracdo do sistema na regido, incluindo as nascentes.

€) Monitoramento da rede telemétrica.

f) Consulta as bases operacionais, postos fixos e volantes, além das imagens da camera
da CET na Av. do Estado.

g) Consulta aos NUDECs (Nucleos de Defesa Civil) e as comunidades de locais sujeitos a
inundacgao.

h) - Consulta ao banco de dados sobre pontos criticos de transbordamento.

Para escorregamentos, com foco nas populacdes de &reas de risco de encostas:

a) utiliza-se o critério sugerido por SILVA (1997): 70 mm de precipitagdo diaria ou 100 mm
de chuvas acumuladas em até 72 h.

b) previséo de continuidade de precipitagdes.

¢) observagdo em campo de evidéncias de movimentacéo de encostas (trincas e
rachaduras novas no solo ou em edifica¢des; inclinacdo de postes, muros, arvores;
degraus de abatimento; embarrigamento de muros de arrimo) e

d) registro de ocorréncias.

Quadro 33. Critérios técnicos para deflagragdo dos estados do Sao Paulo Protege, 2001-2.
Fonte: Prefeitura Municipal de Sao Paulo.
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ESTADOS CRITICOS NA OPERAGAO SAO PAULO PROTEGE

Para alagamento de vias

OBSERVACAO Todo o periodo de vigéncia da Operacdo SP PROTEGE, a partir de sua
decretagdo pela Prefeita Municipal.

ATENCAO Chuvas intensas, a critério do CGE, com informacdo de campo indicando
possibilidade de alagamento.

ALERTA Informacdo de campo relatando pontos de alagamentos intransitaveis e
continuidade de chuva

EMERGENCIA Pontos de alagamentos generalizados, associados a extravasamento de
rios e corregos, gerando forte impacto no transito.

Para inundacdes

OBSERVACAO Todo o periodo de vigéncia da Operacdo SP PROTEGE, a partir de sua
decretagdo pela Prefeita Municipal.

ATENCAO Nivel dos cdrregos no limite de transhordamento e previsao de chuvas nas
cabeceiras.

ALERTA Inundaces generalizadas com previsdo de continuidade de chuvas e
necessidades de remogdes.

EMERGENCIA Dimens&o do evento supera a capacidade de atendimento do municipio e
necessita do apoio de instituicdes federais e/ou estaduais

Para escorregament

0 de encostas

OBSERVACAO Todo o periodo de vigéncia da Operacdo SP PROTEGE, a partir de sua
decretagdo pela Prefeita Municipal.

ATENCAO Chuvas acumuladas de 100 mm em até 72 horas e previsao de
continuidade.

ALERTA Escorregamentos generalizados e previsdo de chuvas moderadas a
fortes*.

EMERGENCIA Dimens&o do evento supera a capacidade de atendimento do municipio e
necessita do apoio de instituicdes federais e/ou estaduais.

Quadro 34. Estados criticos adotados na Operacao Sao Paulo Protege 2001-2002. Fonte: Prefeitura

Municipal de S&o Paulo.

*

Intensidade

Precipitacao

Leve a fraca

0,1 a 9,0 mm por hora

Fraca a moderada 9,1a17,0
Moderada 17,1 a 26,0
Moderada a forte 26,1 a 32,0
Forte > 32,1

Quadro 35. Classificacao de chuvas de acordo com a
intensidade da precipitagcdo horéaria. Fonte: PISANI, 1998.
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COMPETENCIAS

Compete a Coordenagéo Geral (COGP):
- centralizar todas as informacées sobre a situacdo da Cidade, no que se refere a operagdo do SAO
PAULO PROTEGE e manter a Prefeita permanentemente informada;
- prover o conjunto dos grupos de trabalho da necessaria infra-estrutura para implementacao e garantia
para a plena operacédo do SP Protege;
- deflagrar e coordenar as mudancas de estados e procedimentos;
- dar declarag®es oficiais a imprensa;
- convocar reunides com os Coordenadores dos Grupos e os Coordenadores Locais.
Compete as Coordenacdes Locais (COLP):
- organizar e coordenar um Plano de Acéo Local, dentro das diretrizes do SAO PAULO PROTEGE,
adequando-o as caracteristicas regionais com relacdo aos tipos de riscos mais presentes e recorrentes
(escorregamentos, inundacdes e alagamentos), a dimensdo do seu impacto sobre os municipes e a
estrutura urbana e ao grau de estruturacéo do Governo Local.Este Plano de A¢éo deve ser publicado na
forma de portaria especificando os responsaveis pela operagéo dos diversos niveis deste plano na regido.
Compete ao Grupo de Abrigos e Suprimentos (GRAS):
- preparar e gerenciar os refugios para atender as pessoas residentes em areas de risco durante os
episédios mais criticos do periodo chuvoso, ou os abrigos e alojamentos para remog¢&o temporaria ou
definitiva de pessoas desabrigadas em funcao de escorregamentos, desabamentos ou inundacdes.
Compete ao Grupo de Comunicagéo e Mobilizacdo (GECOM)
- organizar campanhas de informacé&o publica para ampliacdo da consciéncia sobre riscos existentes;
- organizar campanhas de capacitagdo e mobilizacdo da populacdo, em especial aquela mais sujeita aos
impactos associados as chuvas, para a¢des de prevencao, de autodefesa e de solidariedade;
- estabelecer contato com os 6érgdos de comunicagdo para garantir a publicidade e veiculacdo das
informagdes que possam contribuir para a reducdo das conseqiiéncias das chuvas;
- elaborar diretrizes e materiais para treinamento e capacitagdo de funcionarios e populagéo.
Compete ao Grupo de Apoio de Servigos Publicos (GASP).
- garantir a manutencéo preventiva e a recuperagéo imediata das areas atingidas pelos efeitos das chuvas;
- coordenar a utilizacdo dos recursos de maquinas e equipamentos disponiveis para atendimento de
emergéncias.
Compete ao Grupo de Transito (GTRAN)
- implementar a¢Bes preventivas e operacionais, integrando-se com os 6rgdos responsaveis pelas
interferéncias no transito, para garantir a mobilidade de bens e pessoas com seguranca e fluidez.
Compete ao Grupo de Informagao Operacional (GINFO)
- criar um sistema de informacdes para apoio ao SAO PAULO PROTEGE, baseado na sistematizagéo e na
atualizacao das informagdes existentes sobre o municipio;
- criar um sistema de informagdes operacionais direcionado para as necessidades especificas da operacao,
na forma de bases cartograficas, base de dados e canais de comunicagéo interna;
- disponibilizar as informag6es necessarias a todos os envolvidos direta ou indiretamente na operacao;
- gerenciar o funcionamento integrado dos diversos canais de atendimento de chamados de emergéncias
(telefones 192, 194, 199 e outros), criando sistema de acompanhamento das ocorréncias e das
providéncias.
Compete ao Grupo de Protecgéo Civil (GPROC):
- coordenar acdes de preservagdo da seguranca fisica e dos bens materiais de vitimas de ocorréncias
associadas a chuvas;
- dotar os 6rgédos envolvidos no SP Protege e a comunidade de instrumentos de acéo de seguranca fisica e
patrimonial.
Compete ao Grupo de Saude (GS):
- promover agdes de vigilancia, prevencéo, diagndstico e tratamento da leptospirose e outras doencas de
veiculagdo hidrica associadas as enchentes;
- promover a capacitacdo dos quadros funcionais da SMS para atender a operacao SP Protege;.
- garantir a populacdo o acesso as informacgdes relativas aos riscos a salde decorrentes do contato com as
inundacoes;.
- disponibilizar informagdes sobre as medidas de prevencédo a serem adotadas pela populagdo nos
periodos que antecedem e durante a ocorréncia das chuvas.
- promover assisténcia médica as vitimas dos escorregamentos, alagamentos e inundacdes.

Quadro 36. Competéncias dos grupos de trabalho componentes da Operacdo S&o Paulo Protege. Fonte:
Prefeitura Municipal de S&o Paulo.
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ESTADO DE ATENCAO
DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Deflagra do estado de Atencao para o Transito COGP+GTRAN
Comunica mudanca de estado para Centrais de Operagao da CET GTRAN
Comunica mudancga de estado para equipes de campo Centrais de Operagéo da CET
Informa populagao sobre mudanga de estado GECOM

Desloca e posiciona equipes para atuagdo preventiva (bloqueio e desvio de

vias, rotas alternativas, sinalizacao, etc.)

Equipes de campo da CET

APOS EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Avalia condicao de retorno ao estado de observacao ou deflagracao do estado | GTRAN
de alerta e informa a COGP
ESTADO DE ALERTA
DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL

Avalia informagdes e deflagra o estado de Alerta para o transito

COGP+GTRAN

Comunica mudanga de estado para Centrais de Operacdo da CET e mantém- [ GTRAN

se em comunicagdo permanente

Comunica mudanca de estado para equipes de campo

Centrais de Operagao da CET e SPTrans

Informa populag¢édo sobre mudanca de estado

GECOM

Grava mensagem para os telefones de atendimento ao publico (194 e 158) [ GECOM/GTRAN

sobre possibilidade de alagamentos na regido determinada. Divulga esta

mensagem nos shoppings, no metrdé e nos terminais

Estabele contato permanente com Central de Monitoramento dos Tuneis, com | GTRAN + COGP

COLP e GASP

Interdita vias com iminéncia de alagamentos

Equipes de campo da CET

Contata as equipes das bases operacionais para posicionamento em locais | GTRAN

estratégicos para melhor mobilidade

Posiciona equipes nos Terminais Urbanos

GTRAN

Posiciona equipes da manutengado semaférica em locais estratégicos da cidade | GTRAN

Monitora e informa constantemente as Centrais de Operacao da CET das | Central de Trafego em Area da CET

condigbes das vias

APOS EVENTO

ACOES

RESPONSAVEL

Desloca as equipes para Operagdo Rescaldo

Bases Operacionais da CET + GASP

Vistoria as areas atingidas apds o rescaldo, avaliando os impactos
causados nas vias

CET + GASP

Avalia condigao de mudanca de estado e informa a COGP

GTRAN

ESTADO DE EMERGENCIA

DURANTE O EVENTO

ACOES

RESPONSAVEL

Avalia informagdes e deflagra o estado de Emergéncia para o transito,
mantendo informados o Gabinete da Prefeita e os Secretérios.

GTRAN + COGP

Comunica mudanca de estado para as ARs, aos COLP, Centrais de
Operacdo da CET e SPTrans

GTRAN + COGP

Equipes de outros setores deslocadas para as regides mais atingidas/
Atuagdo em conjunto das equipes de campo

GASP, CET, SPTrans e ARs

Interdicdo total de vias

CET

Informa populacédo sobre mudanca de estado via comunicado a imprensa
e meios de comunicacéo imediata sobre as rotas alternativas (vias secas)
e outras medidas (interdigGes de vias e terminais, locais alternativos para
embarques e desmbarques de 6nibus, etc)

COGP/GECOM / GTRAN

Grava mensagem para 194 e 158 sobre rotas alternativas. Divulga esta
mensagem nos shoppings, no metrdé e nos terminais

GECOM + GTRAN

Interdita terminais urbanos, determinando locais alternativos para
embarques e desembarques

GTRAN

Implanta linhas de 6nibus alternativas

GTRAN + SPTrans

Rotas alternativas para 6nibus articulados e bi-articulados

GTRAN + SPTrans

Aciona equipes de manuten¢do, socorro e resgate, com escolta

GTRAN, GASP, GS, GPROC

APOS EVENTO

ACOES

RESPONSAVEL

Deslocamento das equipes para Operagao Rescaldo

Bases Operacionais da CET + GASP

Vistoria das areas atingidas apés o rescaldo, avaliando os impactos
causados nas vias

CET + GASP

Avalia condi¢ao para retorno ao estado de alerta e informa a COGP

GTRAN

Quadro 37.AtribuicGes e procedimentos para alagamentos de vias de acordo com os estados criticos

Fonte: Prefeitura Municipal de Sao Paulo.
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DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Avalia as informacoes e deflagra o estado de Atencéao para COGP+COLP
Alagamentos
Comunica mudanca de estado para Coordenadores de Grupo e Grupos COGP + COLP
de Acéo Local (COLP)
Mantém comunicacdo permanente com os COGR e os COLP COGP
Informa popula¢@o sobre mudanca de estado GECOM
Avalia condi¢des locais de inundacao e mobiliza moradores de locais

mais criticos para refagios

CGE + COLP +GECOM + NUDECs + informacgdes de
comunidades locais e das bases operacionais, postos

fixos e volantes da CET

Garante atendimento nos refugios

COLP + GRAS + GS+GPROC+NUDECs

Atende emergéncias

COLP + GASP_+ GPROC + GS

APOS EVENTO

ACOES

RESPONSAVEL

Avalia impactos causados pelo evento e encaminha providéncias

COGP + COLP + COGR

Promove retorno as areas atingidas

COLP + GRAS + NUDECs
Avalia casos de desabrigados COLP + HABI
Remove para abrigos pessoas sem condicdes de retorno as moradias COLP + GRAS+GPROC+NUDECSs
Promove operacao de recuperagao (rescaldo) GASP +COLP
Avalia condicao de retorno ao estado de observagao ou a deflagragao do COGP
estado de alerta
Informa a populagdo da mudanca de estado GECOM
ESTADO DE ALERTA
DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Avalia informac6es e deflagra o estado de alerta para alagamentos

COGP + COLP

Comunica mudanca de estado para Coordenadores de Grupos e Grupos
de Acgé&o Local

COGP + COLP

Informa o Gabinete da Prefeita e Secretarios sobre a mudanca de estado COGP
Informa populagéo sobre mudanca de estado GECOM
Mobiliza todos as equipes locais para remo¢ao preventiva de moradores

COLP + COGR + COGP

Remove todos os moradores de areas criticas e atingidas para os
refigios

COLP + GECOM + COGR + NUDECs

Garante atendimento nos refugios

COLP + GRAS + GS+GPROC

Atende emergéncias

COLP + GASP + GPROC + GS

APOS EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Avalia impactos causados pelo evento e encaminham providéncias COGP + COLP + COGR
Faz vistoria de avaliacao em casos de desabrigados COLP + GRAS

Remove para abrigos pessoas sem condi¢des de retorno as moradias

comunica a prefeita a necessidade de decretacdo do estado de
emergéncia

COLP + GRAS+GPROC+NUDECs
Promove operacéo de recuperacgao (rescaldo) GASP+COLP
Avalia condi¢ao de retorno ao estado de observacao ou de atengao, ou COGP

Informa a populagdo da mudanca de estado

GECOM

Quadro 38. Atribuicdes e procedimentos para inundacdes de acordo com os estados criticos. Fonte:

Prefeitura Municipal de Sdo Paulo.
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rachaduras no solo e em paredes; degraus de abatimento no solo;

paredes e muros de arrimo estufados; arvores, postes ou muros
inclinados.

Mobiliza moradores para remogao preventiva nos reflgios ao identificar

COLP + GASP+ NUDECs

ESTADO DE ATENCAO
DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Deflagra o estado de Aten¢ao para Encostas COGP
Comunica mudanca de estado para Coordenadores de Grupo e Grupos COGP + COLP
de Acéo Local
Mantém comunicagdo permanente com os COGR e os COLP COGP
Informa popula¢do sobre mudanga de estado GECOM
Vistoria areas e moradias em situagao de risco mais critica, buscando
sinais que possam evidenciar movimentagdo de encostas: novas trincas e

situagdes perigosas.

COLP + GASP + NUDECs

Garante atendimento nos refugios
Atende emergéncias

COLP + GRAS + GPROC + NUDECs

COLP + GASP + GPROC + GS

APOS EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Avalia impactos causados pelo evento e encaminham providéncias COGP + COLP + COGR
Realiza vistorias de avaliagdo nas moradias atingidas por GRAS
escorregamentos COLP + GASP + HABI
Avalia possibilidade de recuperacao de estabilidade em moradias
atingidas por escorregamentos

Remove para abrigos pessoas sem condigdes de retorno as moradias

COLP + HABI + SMMA

Promove operacao de recuperacao das condicdes de estabilidade onde

COLP + GRAS + GPROC

for possivel

Garante atendimento nos refugios

COLP + GASP + SEHAB + SIS
Avalia condicao de retorno ao estado de observagao ou a deflagragédo do COGP
estado de alerta
Informa a populagdo da mudanca de estado GECOM
ESTADO DE ALERTA
DURANTE O EVENTO
ACOES RESPONSAVEL
Analisa informagoes e deflagra o estado de Alerta para Encostas COGP + COLP
Comunica mudancga de estado para Coordenadores de Grupo e Grupos COGP + COLP
de Acgé&o Local
Mantéem comunica¢ao permanente com os COGR e os COLP COGP
Informa populagéo sobre mudanca de estado GECOM
Mobiliza todos 0s recursos locais para a remogao preventiva de todas os
moradores em areas mais criticas para os refligios

COLP + COGP + COGR + NUDECs

Atende emergéncias

COLP + GRAS + GPROC+ GS + NUDECs

COLP + GASP + GPROC + GS

APOS EVENTO
ACOES

Avalia impactos causados pelo evento e encaminham providéncias

RESPONSAVEL

COGP + COLP + COGR

Promove o retorno dos moradores as areas atingidas

Realiza vistorias de avaliacdo nas moradias atingidas por
escorregamentos
Avalia possibilidade de recuperagéo de estabilidade em moradias

COLP + GRAS + NUDECs
GRAS
COLP + GASP + HABI

atingidas por escorregamentos.
Remove para abrigos pessoas sem condi¢des de retorno as moradias

COLPs + HABI + SMMA

Promove operagéo de recuperacao das condi¢ées de estabilidade onde

COLP + GRAS

for possivel
Avalia condi¢ao de retorno ao estado de atengéo ou a necessidade de

COLP + GASP + SEHAB + SIS

recomendar a Prefeita a decretacédo do estado de emergéncia
Informa a populagdo da mudanca de estado

COGP

GECOM

Quadro 39.Atribuicdes e procedimentos para escorregamentos de acordo com os estados criticos

Fonte: Prefeitura Municipal de Sdo Paulo.
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Durante a operagcdo, a coordenacdo geral recebia as
informacdes pluviométricas e meteorolégicas do Centro de
Gerenciamento de Emergéncias (CGE) e informacdes sobre as
condicbes de campo dos coordenadores locais (COLP) e
coordenadores de grupo, que, por sua vez, eram informados pelos
Nucleos de Defesa Civil (NUDECs), por técnicos locais e pelas bases
operacionais da CET. Foram utilizados aparelhos de comunicacéao tipo
“NEXTEL”, possibilitando a comunicacdo direta entre a coordenacao
geral, os coordenadores dos grupos e o0s 28 coordenadores das
administragoes regionais.

O monitoramento pluviométrico pelo CGE, apesar de insuficiente
na cobertura da area total do municipio, contou com estacdes
meteoroldgicas experimentais (figura 32) instaladas em cinco
administracdes regionais posicionadas em extremos do municipio.

AW e SaoPaulo <>

(A A A A A

HeWinme 08 BICONITRRGAD

(ntirma obsenvacio as 16:30, 8-8-01

l awat17.3°C & stualk 76% @ atuak 1023WPa - dwecamS{175) 4 ontem: DOOmm
mdx.: 21.7C . B3% midx: 1025hPa vel: B.J3kmh hiojes D.00mm
min.: 14.3°C min.: 51% min: 1022hPa rajada: 8.7kmMh taxa: 0.000mmb

Legenda

|| Temperatura § Umidade (&5 Pressdo 4 Vento 4 Precipitagio HT“"’“"“. ;'“’ Tandincie l'l

Graficos dos GtiMos 5 mintos:

TemyeraCUE S

Chuwva ontem

Figura 32. Informag@es pluviométricas e atmosféricas da estagdo meteoroldgica instalada na Administracéo
Regional do Butantd, recebidas via modem. Fonte: CGE-SIURB/ Prefeitura Municipal de S&o Paulo.
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Todas as ocorréncias de acidentes relacionadas a
escorregamentos e processos correlatos, inundacdes, alagamentos de
vias, desabamentos de moradias e quedas de galhos e arvores
recebidas pelos servicos da administracdes regionais ou pelos telefones
194, da CET, e 199, da Defesa Civi, eram enviadas para a coordenacao
geral via fax ou e-mail e registradas em um banco de dados ilustrado na

figura 33, abaixo.
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Outro instrumento técnico de grande importancia para a
operacao do plano preventivo e para seus desdobramentos em termos
de memodria e planejamento foi o chamado Mapa Operacional
SPPROTEGE (figura 16, p.98). O Mapa SPPROTEGE é uma base cartografica
com informacdes sobre a estrutura urbana, equipamentos publicos e
ameacas ambientais multiplas. Embora tenha sido produzido inicialmente
para apoiar o planejamento, a operacao e as acdes do plano
SPPROTEGE, revelou-se como uma base informacional estratégica para a
gestao de riscos ambientais urbanos.

O Mapa SPPROTEGE utilizou a base cartografica digital oficial da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (GEOLOG 2.1.2), construida com
base no Mapa Oficial da Cidade (MOC) da Secretaria de Financgas, na
escala 1:5.000, e do mapa do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo
(GEGRAN), na escala 1:10.000, de 1972. Os dados e informacoes
lancados na base GEOLOG haviam sido produzidos pelas secretarias e
empresas municipais, com origem, metodologia, escala e atualizacao
diversas, demonstrando o estagio de desconhecimento oficial sobre o
municipio e a caréncia de cartas e mapas tematicos atualizados. Em
funcdo da grande variacao de confiabilidade, de precisdo e de escalas
dos dados disponiveis, optou-se pela construcdo de um mapa de baixo
custo, que assumisse explicitamente a disparidade na consolidacao e
espacializacdo dessas informacdes e contivesse no seu conceito a
proposta de um mapa em atualizacdo permanente. Até o presente
momento ja foram elaboradas e distribuidas para todas as secretarias,
empresas municipais e administragoes regionais, duas versdes em arquivo
digital deste mapa (dezembro de 2001 e junho de 2002), utilizando
programa de visualizacdo de mapas ArcExplorer.

Na segunda versao deste mapa, ilustrada pelafigura 16 (p.98), estao

incluidas as ocorréncias registradas no periodo chuvoso e novas
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contribuicbes e revisbes enviadas pelas secretarias e administracdes

regionais (quadro 40).

Estrutura urbana:

Limites do municipio, das administracdes regionais e dos distritos administrativos;

Malha viaria;

Caixas de quadras;

Areas publicas e parques municipais;

Hidrografia;

Curvas de nivel com intervalos de 5 metros;

Equipamentos sociais de salde, educagéo, cultura e esporte;

Poligonos das areas ocupadas por favelas e loteamentos irregulares;

Corredores de transito e unidades de operagdo da CET-Companhia de Engenharia de Transito;

Unidades do Corpo de Bombeiros;

Obras de drenagem e retencdo executadas pela Secretaria de Infra-estrutura Urbana;

Alojamentos e reflgios utilizados para a operacéo do plano preventivo.

Ameacas multiplas:

Pontos de alagamento (segundo informag6es do CGE e da CET)

Areas de riscos em baixada e em encosta (SAO PAULO, 2001)

Locais de escorregamentos, desabamentos de moradias, quedas de arvores, alagamentos e inundagdes
registrados no verdo 2001-2002 (SPPROTEGE)

Locais de ocorréncias de leptospirose durante o verdo 2001- 2002 (dados da Secretaria Municipal de Saude)

Quadro 40. Feicdes representadas graficamente no Mapa Operacional do SPPROTEGE. Fonte: Grupo
de Informacao Operacional do SPPROTEGE. Prefeitura Municipal de S&o Paulo.

5.2.5. Informacdo publica e capacitacdo de equipes técnicas e dos
nucleos de defesa civil durante a operacao do Sao Paulo Protege.

Na implantacdo da operacdo Sao Paulo Protege, dedicou-se
especial atencao aos aspectos relacionados a informacéao publica e a
capacitacao. O plano preventivo foi lancado em cerimdnia publica, na
qual a Prefeita Municipal assinou portaria (figura 34) instalando a
operacdo Sao Paulo Protege e as suas diretrizes técnicas foram
apresentadas para secretarios municipais, administradores regionais,
vereadores e representantes de entidades sindicais e profissionais, de
instituicbes de pesquisa, de 6rgaos ligados a acédo de defesa civil e da
imprensa. No seu paragrafo 4.°, a portaria estabelecia as competéncias

do Grupo de Comunicacao e Mobilizacao:
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PORTARIA o L f‘
NUmero: 00260 § 4 _C_:om;ge?e ao Grupo de Comunicagéoe
. Mobilizac&o:
Secretaria: PREF organizar campanhas de informac&o publica
Ano: 2001 para ampliacdo da consciéncia sobre riscos
existentes;

organizar campanhas de capacitagéo e
mobiliza¢&o da populacéo, em especial aquela
mais sujeita aos impactos associados as
chuvas, para ac¢des de prevencéo, de auto
defesa e de solidariedade;
estabelecer contato com os 6rgédos de
comunicacao para garantir a publicidade e
veiculacéo das informagdes que possam
contribuir para a reducao das conseqiiéncias
das chuvas;
elaborar diretrizes e materiais para treinament
e capacitagao de funcionarios e populagéo.

Figura 34. Competéncias do Grupo de Comunicagéo e Mobiliza¢édo. Fonte: Portaria 260/2001 de
21/11/2001. Disponivel na Internet via pesquisa de legislag6es municipais da Secretaria de Negdcios
Juridicos, no site http://www.prefeitura.sp.gov.br . Acesso em marco de 2002.

A campanha de informacéao publica utilizou folheterias e cartazes,
informes publicitarios em radios e televisdo, criacdo de uma pagina na

internet (_http://www.prefeitura.sp.gov.br/spprotegd, disponibilizagcédo de informes

sobre as condi¢cGes pluviométricas e os estados criticos da operacao Sao
Paulo Protege em alguns shopping centers, em painéis eletrébnicos de rua
e nos terminais de 6nibus urbanos.

Foram criados nucleos de defesa civil (NUDECs), compostos por
moradores de 97 areas de risco. Copias de video confeccionado para a
formacdo dos NUDECs foram distribuidas para as administracdes
regionais.

Nas etapas de planejamento e de implantacao da operacao,
foram realizadas reunibes de capacitacao de técnicos das secretarias e

das administracdes regionais.


http://www.prefeitura.sp.gov.br
http://www.prefeitura.sp.gov.br/spprotege
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5.2.6. Avaliacao sucinta dos resultados obtidos na operagdo Sao Paulo

Protege.

Duas marcas diferenciaram o Sao Paulo Protege dos planos
contingenciais tradicionalmente implementados em Sao Paulo:

1. As etapas de elaboracao, implantacao e operacao foram realizadas
por um grande numero de pessoas da administracdo municipal,
envolvendo diversas secretarias, empresas e administracdes regionais.

2. Este amplo processo de construcao e execucao do plano preventivo
foi norteado por parametros metodologicos e técnicos definidos,
consagrados por experiéncias sucedidas em outras cidades brasileiras

e pela bibliografia especializada da area de gerenciamento de riscos.

Estes dois aspectos merecem destaque por ilustrarem um método
de trabalhar na administracdo publica, que realiza ac6es de amplo
alcance e envergadura, envolvendo o conjunto da estrutura
administrativa, apoiadas por uma politica pré-definida, tecnicamente
sustentavel.

E notavel em muitos setores da administracdo municipal uma
arraigada tendéncia de negacao do uso de instrumentos técnicos e
procedimentos que despersonalizem o0s servicos, que registrem e
padronizem os resultados e que garantam continuidade das ac6es em
gestbes futuras. Chamava também a atencdo a multiplicidade dos
setores que vinham tratando, muitas vezes conflitantemente, das
emergéncias em periodos chuvosos e a predominancia do foco no
transito (restrito ao centro expandido e marginais) que impregnava as
“Operacdes Verao” anteriores.

O Sao Paulo Protege avancou bastante com relacdo aos
fundamentos técnicos para operacdo do plano contingencial, mas

adotaram-se critérios e instrumentos possiveis, limitados em funcéo da



221

necessidade de preparar-se uma resposta ao periodo chuvoso ainda no
inicio da implementacao de um programa de gerenciamento de riscos.
A continuidade deste programa devera oferecer elementos para o
aprimoramento dessas falhas, por meio de:
Mapeamento dos riscos.
Estudos de cenarios e correlacdes.
Avaliacao dos critérios técnicos para deflagracdo dos estados de
criticidade.
Implantacédo de rede telemétrica para coleta de dados
pluviométricos e dos niveis de inundacao dos corregos e rios.
Capacitacao das equipes técnicas das administracdes regionais para
avaliacdo emergencial de risco e proposicao de providéncias
imediatas.

Programa de informacao publica.

5.2.7. Elementos para a implantacdo de um programa de intervencoes
para reducao de riscos de escorregamentos no municipio de S&o Paulo.

No periodo em que ocorreu a experiéncia aqui relatada, foram
obtidos poucos resultados concretos que possam indicar a incorporagao
de uma nova politica de gerenciamento para reducao de riscos na
Prefeitura de Sao Paulo. Foi necessaria a concentracao de esforcos em
atendimento emergencial de casos criticos de risco, na elaboracao de
respostas as acdes do Ministério Publico e no convencimento dos
agentes publicos responsaveis por projetos, servicos e obras para areas
de risco da necessidade de mudanca de conceitos e tipologias.

A pratica adotada até o momento caracteriza-se por intervengdes
localizadas e pontuais, com alcance limitado na reducéao do risco; em
superestimacao do fator de seguranca necessario e na proposicao de

solucdes convencionais da engenharia, caras, com inadequada relagao
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custo-beneficio; na auséncia de solugcdes de intervencao articuladas
entre secretarias e outros projetos existentes; no exagero de solucdes
vinculadas a remocdes de moradias.

As propostas abaixo, respaldadas por um férum3 de gestao
integrada para implementacao de politicas de melhoria das condicdes
de vida e incluséo social e urbana das favelas e loteamentos irregulares,
podem produzir em curto prazo resultados concretos de reducao de
riscos ambientais de escorregamentos:

1. Implantacdo de um programa de obras e servigcos publicos com base
nos resultados do mapeamento de riscos de escorregamentos em
execucao(V. secdo 5.2.3), tendo como objetivo a reducdo de todas as
situacdes de riscos alto e muito alto.
2. As intervengbes devem procurar eliminar ou minimizar as
conseqguéncias de processos destrutivos atuais, claramente identificados,
por meio de obras e servigcos que priorizem:
. areducao de remocgaoes definitivas de moradias;
. a implantacao de sistemas extensivos de drenagem, preferencialmente
associados a melhoria dos acessos;

0 saneamento ambiental, em especial, coleta de lixo e redes de
afastamento de aguas servidas;
. a eliminacao de depasitos artificiais de encostas;
. 0 desmonte e/ou indugao monitorada de blocos e lascas rochosas.
3. As intervencbes devem estar subordinadas ao planejamento
intersecretarial de projetos para a area, incluindo reurbanizacdo e

regularizagao, drenagem, saneamento, etc.

3 . L L, .

Composto, entre outros, por representantes dos servicos municipais responsaveis por
urbanizacdo e habitacao, regularizacdo do uso do solo, drenagem; melhorias urbanas e
contencao de risco, defesa civil, meio ambiente e acdo social.
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4. Criacao, em cada administracdo regional* onde haja areas de riscos
ambientais em ocupacdes subnormais, de equipes técnicas
multidisciplinares (geodlogos, arquitetos, engenheiros, assistentes sociais,
geodgrafos, agentes comunitarios de saude), para acompanhamento e
atualizacao do mapeamento de riscos, monitoramento das situacdes de
risco identificadas, controle de ocupacao, elaboracdo de projetos de

pequenas obras, educacao ambiental, orientacdo técnica para praticas
preventivas, etc.

‘o projeto de lei n.° 546/2001, aprovado em 18 de julho de 2002 pela Camara Municipal de Séo
Paulo, substitui o modelo de administracdo descentralizada, composto por 28 administracdes

regionais, por uma estrutura com maior capacidade gerencial e autonomia constituida por 31
subprefeituras.



224

6. PROPOSTA DE MODELO PARA GERENCIAMENTO DE
RISCOS ASSOCIADOS A ESCORREGAMENTOS EM AREAS
DE OCUPACAO SUBNORMAL

O objetivo proposto para esta pesquisa foi a construcao de um
modelo conceitual e operacional para o gerenciamento de riscos
associados a escorregamentos nas cidades brasileiras. O modelo
apresentado é resultado de duas vertentes metodologicas:

1. a revisdo critica, tendo a pratica da gestdo municipal como
parametro, de ampla bibliografia nacional e internacional sobre riscos
ambientais, urbanos, naturais, geoldégicos ou geotécnicos e, mais
especificamente, sobre riscos associados a escorregamentos e
processos correlatos;

2. a avaliacao, a luz da teoria acumulada, dos acertos e das
dificuldades da pratica de gerenciamento de riscos associados a
escorregamentos e processos correlatos em administragcdes publicas

municipais brasileiras, visitadas ou acompanhadas pelo pesquisador.

Desta conjuncdo da teoria e da pratica, foram extraidas as
seguintes diretrizes:

Nas cidades brasileiras, as politicas municipais para
gerenciamento de riscos associados a escorregamentos devem
enfocar, prioritariamente, as areas ocupadas por assentamentos
subnormais (favelas e Ioteamentos irregulares), devido a
vulnerabilidade destas comunidades, sujeitas a ambiente insalubre e
inseguro que contribui para que estas populacdes ndo consigam
superar o estagio de exclusao social e que, muitas vezes, representa
uma ameaca a propria vida.

Os escorregamentos no ambiente urbano podem ser resultantes
de causas naturais ou antropicas e envolver materiais naturais (rochas,
solo e vegetacao), artificiais (lixo, aterros e entulhos) ou mistos. Em

todos os casos, entretanto, a geracao dos riscos associados aos
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escorregamentos € sempre um processo socio-ambiental urbano. Os
riscos de escorregamentos sao, na maior parte das ocupacoes
subnormais das cidades brasileiras, associados a degradacao do
ambiente devido a ac6es humanas instabilizadoras do meio fisico
transformado ou de elementos do ambiente construido. Os riscos
derivados de escorregamentos devem, portanto, ser compreendidos
enquanto riscos ambientais urbanos, caracteristicos de ambientes
degradados, e seu gerenciamento deve considerar o conjunto dos
agravantes da qualidade ambiental.

AcOes de gerenciamento de riscos ambientais urbanos
associados a escorregamentos devem fazer parte da gestao
ambiental urbana e, mais especificamente, dos planos de inclusao
social, de urbanizacao e de regularizagao das ocupacoes subnormais.

O gerenciamento de riscos ambientais associados a
escorregamentos requer o desenvolvimento de metodologia
composta por quatro estratégias a serem desenvolvidas de forma
articulada e nao necessariamente sequencial:

» Identificacao e analise de riscos (conhecimento dos problemas);

» Adocao de medidas para reducao de riscos e prevencao de
acidentes;

» Planejamento para situac6es de contingéncia e de emergéncia,

> Informacao publica, capacitacdo e mobilizacdo social para
autodefesa.

A primeira estratégia envolve a identificacdo da situacao
geradora dos riscos, dos processos atuantes e dos fatores de

degradacao ambiental que podem contribuir para produzir perdas e

danos. A analise do risco pode apoiar-se Na | g =p (fa) *C (fv) *g™

seguinte formulagéao:
onde um determinado nivel de risco R representa a convolucao da
possibiidade ou probabilidade P de ocorrer um fendmeno fisico A, em

local e intervalo de tempo especificos e com caracteristicas
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determinadas ( localizagcdo, dimensdes, processos e materiais
envolvidos, velocidade e trajetdria), causando consequéncias C (as
pessoas, bens e/ou ao meio ambiente), em funcdo da
vulnerabilidade V (indicativa da suscetibiidade e do nivel de
resiliéncia dos elementos expostos), podendo ser modificado pelo
grau de gerenciamento g, existente ou passivel de ser implantado.

O conhecimento do risco deve estar representado
graficamente em escalas grandes que permitam a identificacao de
edificacdes, em formatos de facil compreensao e leitura para usuarios
nao-especializados e em midias que possibilitemm a atualizacao
permanente das informacdes.

O conhecimento do risco devera definir o conceito e a prioridade
da intervencdo adequada para reducao dos riscos e prevencao de
acidentes. Deverdao ser considerados também na definicdo das
intervencbes os planos de meédio e longo prazos, referentes ao
planejamento do uso e ocupacao do solo, a projetos urbanisticos e
habitacionais, a programas de drenagem e saneamento ambiental, a

programas sociais e de desenvolvimento econdémico, etc.

- As chuvas sao o principal agente efetivo na deflagracdo de
escorregamentos. Por isso € indispensavel a organizacao de planos de
contingéncia para reducao de riscos e atendimento de emergéncias
durante o periodo chuvoso. Tratase de um periodo especial de
gerenciamento dos riscos, que exige formas especiais de organizacao
institucional, planejamento de procedimentos e mobilizacao prévia de
recursos. Os critérios técnicos que determinam as acdes e 0s
procedimentos durante os episddios chuvosos sdo baseados no

conhecimento dos riscos.

Para que sejam eficientes, as politicas publicas adotadas para o
gerenciamento de riscos devem ser do conhecimento de toda a

populacdo, em especial, dos moradores de areas sujeitas a
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escorregamentos. Estes moradores poderao ser capacitados para a
identificacdo de evidéncias iniciais de movimentacao de massas de
solo, rocha ou depdésitos artificiais de encosta e para a adocao de

procedimentos preventivos e de autodefesa.

Dependendo da distribuicdo espacial das areas de risco e da
organizagcdo administrativa de uma cidade, a coordenacdo do
gerenciamento de riscos ambientais de escorregamentos pode ser
atribuicdo de orgaos especificos de defesa civil, de secretarias de
governo, do meio ambiente, de planejamento, de habitacdo e
desenvolvimento urbano, de obras e servicos publicos, de cidadania e
promocao social ou ainda de o6rgaos de administracao regional
descentralizada. E indispensavel, entretanto, que a gestdo do risco
ambiental nas areas de ocupacao subnormal contemple féruns e

programas intersecretarias e intersetoriais.

As equipes responsaveis pelo gerenciamento de riscos ambientais
associados a escorregamentos devem ser necessariamente
multidisciplinares e, preferencialmente, contar com a participacao de

profissionais com formacao em geociéncias.

Estas diretrizes nortearam o0 modelo proposto a seguir, que
representa trés situacdes ou abordagens de gerenciamento de riscos
ambientais associados a escorregamentos em areas de ocupacao
subnormal.

Foram utilizadas cores nas caixas de texto, com a seguinte

representacao:

Atividades de gerenciamento indicadas para AFE2E 02 FEEE0 MUAEDE]

equipes municipais multidisciplinares

Produtos do gerenciamento

Atividades de gerenciamento para as
quais é sugerida a participagao de
profissionais de geociéncias. OBJETIVOS DO GERENCIAMENTO DE RISCOS AMBIENTAIS
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Figura 35. Modelo para gerenciamento de riscos ambientais associados a escorregamentos em areas de ocupacao subnormal.

Situagédo 1: Diagnostico dos problemas ambientais e planejamento das intervengdes.
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Figura 36. Modelo para gerenciamento de riscos ambientais associados a escorregamentos em areas de ocupacao subnormal.

Planejamento para os periodos criticos de pluviosidade

Situacdo 2: Gerenciamento de riscos em periodos criticos de pluviosidade.
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Figura 37. Modelo para gerenciamento de riscos ambientais associados a escorregamentos em areas de ocupacao subnormal.
Situacgao 3: Gestao de areas de ocupac¢éo subnormal sujeitas a riscos ambientais associados a escorregamentos
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O modelo proposto €é apresentado em trés diferentes
perspectivas, ou “portas de entrada” para facilitar a sua utilizacao de
acordo com o estagio local de implementacao de gerenciamento de

riscos, N0 momento inicial de sua aplicacéao.

A situacdo 1 enfoca uma abordagem de gerenciamento mais
restrita a intervencao fisica nas situacdes de risco, mas que
necessariamente deve partir da identificacao e analise dos problemas
ambientais do assentamento.

Sugere-se a seguinte sequéncia de acodes (figura 38), na qual o
diagndéstico e a representacdo grafica dos riscos e problemas
ambientais, somados a caracterizagdo social, fundiaria e legal do
assentamento, constituem a base para o0 planejamento das
intervencoes. Os exemplos de tipologias de intervencéao indicados nas
caixas de texto a direita expressam o amplo espectro de
possibilidades existentes para se tratar adequadamente uma situacao
de risco, de acordo com o0s recursos disponiveis e as caracteristicas do

assentamento.

Figura 38. Seqiiéncia de agfes proposta para a situagdo 1
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Propbe-se também que, mesmo nas situacbes em que O
gerenciamento de riscos limita-se as intervencdes fisicas para
minimizacado das situacdes de risco (sejam elas emergenciais,
evolutivas ou preventivas), os moradores sejam informados sobre o
diagnostico dos riscos ambientais e possam participar da definicao
das alternativas de intervengdo. Tais procedimentos podem ajudar a
garantir, com suporte da populagéo, a adequacao, a viabilizagcéo e a

manutencao das intervencoes.

A situagédo 2reflete a adogcido de uma abordagem mais restrita de
gerenciamento, voltado a reducao de acidentes no periodo chuvoso,
ou simplesmente uma “porta de entrada” para a implantacao de um
modelo integrado de gerenciamento (situagdo 3), NnO momento do ciclo
sazonal em que sdo demandadas acOes imediatas para o periodo
chuvoso que se aproxima. As acdes (cuja sequéncia sugerida
encontra-se na figura 39) devem ter como parametro a identificacéo e
analise dos riscos e problemas ambientais (caixas de texto de 1 a 9),
focalizando prioritariamente os locais e moradias com possibilidade de
serem afetados diretamente por precipitacdes pluviométricas intensas

ou prolongadas.

Figura 39. Sequéncia de a¢des proposta para a situagéo 2
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Nesta etapa, sugere-se o envolvimento das equipes municipais
para que estejam capacitadas a reconhecer as situacoes de risco e
as evidéncias de movimentacao das encostas (caixa de texto 8).

As caixas de texto 10 a 18 compreendem a etapa de
planejamento e preparacdo e, da 19 em diante, a etapa
propriamente dita de operacdo de um plano preventivo para o

gerenciamento de riscos em periodos criticos de pluviosidade.

A situacdo 3 representa a adocdo de uma abordagem de
gerenciamento de riscos proativa (v. tipologias no quadro 16, p.78), que
explicita como meta do conjunto das acdes a redugcdo do risco
enquanto um elemento fundamental para a inclusdo espacial do
assentamento na cidade formal. Esta abordagem é o formato de
gerenciamento mais adequado para a superacao do crescimento
dos riscos ambientais associados a escorregamentos nas cidades
brasileiras, em concordéncia com as diretrizes e 0s instrumentos
presentes no Estatuto da Cidade.

O modelo reforca a necessidade de serem desenvolvidas e
integradas as quatro estratégias propostas por UNDRO (1991) e
indicadas nas diretrizes (p.225).

A sequéncia de acodes sugeridas na figura 40 deve ser entendida
como uma simplificacdo para o entendimento do modelo. Numa
abordagem de gerenciamento integrada, acf0es de naturezas
diversas, de alcance localizado, setorial ou global para todo o
assentamento e de respostas emergenciais, evolutivas ou definitivas,
podem ocorrer simultaneamente norteadas pelos objetivos articulados
de prevencao de riscos e acidentes e de urbanizacao e regularizagao

do assentamento subnormal.
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Figura 40. Seqiiéncia de a¢des proposta para a situagéo 3.
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7. CONCLUSAO

Considera-se que o0 modelo para gerenciamento de riscos
associados a escorregamentos em areas de ocupacdo subnormal
proposto no capitulo 6, confirma a hipdtese que norteou esta pesquisa.

O modelo contempla trés situacdes ou abordagens que podem
atender a diferentes estagios de enfrentamento da problematica dos
riscos ambientais e da gestdo das areas de ocupacao subnormal. Estes
modelos podem ser aplicados a distintas realidades ambientais, socio-
econdmicas, técnicas e urbanas do pais.

Ao longo da tese, diversos produtos apresentados pelo autor ou
adaptados ao objetivo desta pesquisa, podem auxiliar a implementacao
deste modelo de gerenciamento. Chama-se a atencao para os conceitos
discutidos nos capitulos 4 € 5, como por exemplo, 0s representados nos
quadros 16, 21, 23, 24, 25, 26, na figura 7 € nos estudos de caso.

Avalia-se que a metodologia adotada permitiu o aprofundamento
deste tema que ganha crescente relevancia na realidade urbana
brasileira, ao expor e discutir a contribuicAo do meio técnico cientifico a
luz das experiéncias nacionais de gerenciamento de riscos urbanos.

A aplicacdo do modelo, dos conceitos ou dos instrumentos técnicos
apresentados nesta tese pode contribuir n&o apenas para a prevengao
dos riscos ambientais associados a escorregamentos em areas de favelas e
loteamentos irregulares, mas principalmente para a reducao da

segregacao espacial/social nas cidades brasileiras.
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