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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo apresentar uma
analise das publica¢oes realizadas em periddicos no
periodo de 2010 a 2018, na tematica que aborda a in-
terface entre riscos geoldgicos e hidrolégicos e planeja-
mento urbano. Os artigos foram selecionados em duas
bases de dados, Capes e Scopus, a partir de algumas
palavras-chaves. Também foram analisadas as publi-
cacOes recentes em periddicos com foco em riscos e
desastres, buscando-se os textos que abordam o tema
do planejamento urbano. Os resultados foram siste-
matizados e analisados, buscando-se caracterizar os
principais temas tratados e identificar os topicos que
se mostraram ausentes. Os resultados encontrados de-
monstram que, se por um lado, existem diversas pes-
quisas abordando o risco de forma multidisciplinar no
contexto do planejamento urbano, por outro lado, as
publicacdes na tematica ainda apresentam varias lacu-
nas de abordagem e temas de investigacao que preci-
sam ser aprofundados.

Palavras-chave: Protecdo e Defesa Civil, Reducdo de
riscos, Prevencao de desastres, Planejamento urbano.

ABSTRACT

The present work aims to present an analysis of journal
publications in the period 2010-2018, in the theme
that addresses the interface between risks geological
and hydrological and urban planning. The articles
were selected in two databases, Capes and Scopus,
from a few keywords. We also analyzed the recent
publications in journals with a focus on risks and
disasters, seeking texts that address the theme of urban
planning. The results were systematized and analyzed,

64

aiming to characterize the main themes and identify
the topics that were absent. The results show that,
on the one hand, there are several studies addressing
risk in a multidisciplinary way in the context of urban
planning, on the other hand, the publications on the
subject still present several gaps in approach and
research topics that need to be deepened.

Keywords: Civil defense and protection, Risk reduc-
tion, Disaster prevention, Urban planning.

RESUMEN

El presente trabajo tiene por objetivo presentar un ana-
lisis de las publicaciones realizadas en periédicos en
el periodo de 2010-2018, en la temética que aborda la
interfaz entre riesgos geolédgicos e hidrolégicos y pla-
nificaciéon urbana. Los articulos fueron seleccionados
en dos bases de datos, Capes y Scopus, a partir de pa-
labras clave. También se analizaron las publicaciones
recientes en periédicos con foco en riesgos, buscando
los textos que abordan el tema de la planificacién urba-
na. Los resultados fueron sistematizados y analizados,
buscando caracterizar los principales temas tratados e
identificar los tépicos que se mostraron ausentes. Los
resultados encontrados demuestran que por un lado,
existen diversas investigaciones abordando el riesgo
de forma multidisciplinar en el contexto de la planifica-
cién urbana, por otro lado, las publicaciones en la tema-
tica todavia presentan varias lagunas de abordaje y te-
mas de investigacion que necesitan ser profundizados.

Palabras claves: Defensa civil y proteccion, Reduc-
cion de riesgos, Prevenciéon de desastres, Planificacion
urbana.
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1 INTRODUCAO

Pesquisar as investigagdes ja realizadas sobre
uma determinada tematica permite o entendimen-
to sobre o avan¢o do conhecimento ja disponivel.
O relatério da editora Holandesa Elsevier de 2017
mostrou que no periodo de 2012 a 2016 foram
publicados no mundo mais de 27 mil artigos em
ciéncia do desastre, tratando-se de 0,22% do total
de artigos indexados na base de dados Scopus no
mesmo periodo (Pierro 2018). O relatdrio apresen-
ta um perfil geral dos artigos sobre desastres, res-
saltando que o Brasil tem tradicdo nesse tipo de
pesquisa, principalmente relacionadas a desastres
hidrolégicos e geoldgicos (Mobed et al. 2017).

Em 2012, ap6s uma série de grandes desas-
tres associados a processos geodinamicos no Bra-
sil, foi instituida com a Lei 12.608/2012 a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDC). A
lei indica, entre outros aspectos, a necessidade
de tratar a questdo das areas de riscos ndo s6 em
termos de preparagdo para respostas a desastres,
mas notoriamente voltada para a prevencao e ar-
ticulando a atuacdo da Defesa Civil com este enfo-
que. Desta forma, foi definido o tema da interface
da gestdo de risco com o planejamento urbano sob
a Otica da Lei 12.608/2012.

Ainda que a gestdao de riscos de desastres
apresente um avanco significativo em anos recen-
tes, considera-se que a sua incorporacao no plane-
jamento territorial tem sido lenta e com importan-
tes lacunas de desenvolvimento técnico e teérico.
Para avaliar essa hipdtese, foram identificados e
analisados artigos qualificados e que contemplem
diversos aspectos de temas relacionados ao assun-
to. Os portais de periddicos constituem excelente
ambiente para pesquisas de artigos a partir de pa-
lavras chaves relacionadas aos temas de interesse,
e que se apliquem a avaliacdo do estado da arte
em uma determinada 4rea. Entre esses portais
destacam-se as bases de dados CAPES e SCOPUS,
utilizados nesta pesquisa.

2 METODOS

Um total de 114 artigos foram identificados,
sistematizados e analisados visando avaliar a in-
corporacgdo da gestdo de riscos ao planejamento
urbano territorial com foco na prevengdo. A sele-

¢do dos artigos foi realizada em duas etapas no
Portal de Periédicos: nas bases CAPES e SCO-
PUS (49 artigos), e em periddicos especializados
no tema de riscos e desastres (65 artigos). Foram
utilizados critérios de buscas e refinamento das
amostras, de forma a se obter artigos qualificados
no contexto internacional. Os resultados foram
analisados, sendo possivel também identificar la-
cunas, por vezes indicadas nos préprios artigos
estudados, ou na auséncia de estudos sobre deter-
minados temas.

2.1 Selecao de artigos para andlise.

A| OBTENCAO DE AMOSTRAGEM INICIAL DE
ARTIGOS PARA ANALISE.

al| Primeira etapa da selegio.

O objetivo desta primeira etapa da pesqui-
sa foi selecionar artigos qualificados que tratam
prioritariamente de riscos geolégicos e hidrolé-
gicos com interface com o planejamento urbano,
publicados em portugués, inglés e espanhol, nas
bases CAPES e SCOPUS.

Optou-se de inicio por um recorte temporal
de dez anos, de 2008 a 2018. Nao houve um recor-
te espacial, possibilitando publica¢cdes com dife-
rentes origens. A classificagdo QUALIS ndo foi um
recorte, mas apenas uma verificacao.

A selecao de artigos no contexto especifica-
do ocorreu por meio do uso de palavras-chaves;
isto demandou testes e ajustes na medida em que
os artigos retornavam das buscas. Inicialmente as
palavras utilizadas foram “risk area” em conjunto
com “urban plan”, “master plan” e “urban occu-
pation”. A defini¢do das palavras-chaves contou
com apoio de contextos tedricos sobre dreas de
risco, formacao social do risco e as agendas am-
bientais e urbanas, buscando artigos com foco na
interface entre prevencao de riscos e planejamen-
to urbano.

As bases CAPES e SCOPUS oferecem ferra-
mentas para um primeiro refinamento auxiliando
a fechar o foco nos temas buscados por tipo de re-
curso (artigo), por tépicos de estudos, periédicos
revisados por pares, por data de publicagao, por
idiomas, por local da publicacdo, dentre outros.
Ao final, as buscas da primeira etapa retornaram
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335 artigos na base CAPES e 167 artigos na base
SCOPUS.

a2 | Segunda etapa da selegio

Dentre os peridédicos selecionados na primei-
ra etapa, alguns foram identificados pelo foco es-
pecifico em riscos e desastres, como o Natural Ha-
zards, International Journal Disaster Risk Science,
Natural Hazards and Earth System Sciences, além
do Environment & Urbanization com caracteristi-
ca interdisciplinar. Percebeu-se a necessidade de
uma segunda etapa complementar de pesquisa a
ser realizada diretamente nestes periddicos, bus-
cando avaliar se em seu didlogo corrente faz parte
o tema da prevengao de riscos através do planeja-
mento urbano.

Quanto aos critérios de selecio, manteve-se
a auséncia de recorte espacial, porém o recorte
temporal inicial foi alterado para 2010. A primeira
etapa de selegdo retornou um nimero irrelevante
de artigos de interesse publicados antes de 2010.
Desta forma optou-se por este ajuste na data ini-
cial de publicacao nesta etapa, mais proxima a pu-
blicacdo da PNPDEC. Em ambas as etapas prio-
rizou-se a selecdo de estudos de casos urbanos.
Foram selecionados estudos que relacionam areas
de risco com o planejamento urbano, abordando
planos diretores, expansdao urbana, ocupacdo de
areas suscetiveis, vulnerabilidades socioambien-
tais e a PNPDEC. Foram excluidos artigos que
facam apenas revisao bibliografica, ou somente
comparacao de ferramentas de representacdo geo-
gréafica do meio ambiente.

B| REFINAMENTO DA AMOSTRAGEM
A escolha de palavras-chaves cruzando ris-
co e planejamento urbano nas buscas permitiu
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o retorno de amostras de artigos vinculados aos
temas de interesse inicialmente elencados, assim
como a identificacdo de lacunas nos estudos. As
amostras das duas etapas passaram por processos
de refinamento semelhantes. Foi realizada uma
primeira triagem ap0s a leitura dos titulos e re-
sumos. Seguiu-se uma segunda leitura expedita
dos proprios artigos, identificando-se estudos de
casos vinculados aos temas de interesse da pes-
quisa, assim como lacunas de temas que se mos-
traram ausentes desde as amostras iniciais mais
amplas.

Uma primeira selecdo a partir da leitura dos
titulos e dos resumos levou a escolha de 66 arti-
gos; apos leitura expedita dos proprios artigos,
chegou-se a amostra final de 36 artigos. As buscas
da primeira etapa foram finalizadas em janeiro de
2016, sendo que as bases permitem que cada uma
das buscas seja salva e a selecdo de novos artigos
publicados continue a ocorrer de forma continua
e automatica. Desta forma, a partir do inicio de
2016 até 2018, periodicamente foram encaminha-
das por e-mail listas de artigos resultantes das
buscas automaticas; apds a leitura dos titulos e
resumos foram priorizados mais 13 artigos de in-
teresse. No total 49 artigos foram selecionados na
primeira etapa por tratarem da interface entre ris-
cos e planejamento, em varias escalas de aborda-
gem. O gréfico 1 mostra as porcentagens de arti-
gos pré-selecionados e a selecao final para leitura
integral, de acordo com sua origem, para as duas
etapas das buscas da pesquisa.
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Grafico 1. Artigos selecionados nas duas etapas da pesquisa, segundo porcentagens (e nt-
mero de artigos) da selegdo final de acordo com periédicos de origem.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em Portal de Periédicos (2018).

O refinamento da amostra da segunda eta-
pa ocorreu diretamente nos periddicos especifi-
cos, em parte apenas com a leitura dos titulos e
resumos, e em parte com uma busca inicial por
palavras-chaves para posterior refinamento por
leitura dos titulos e resumos.

O periddico International Journal Disaster
Risk Science disponibilizou um total de 230 artigos
(2010 a 2018) e, desta forma, foi possivel refinar
esta amostra para 31 artigos a partir da leitura dos
titulos e resumos. Os periddicos Natural Hazards
and Earth System Sciences, Natural Hazards, e o
Environment & Urbanization, possibilitaram bus-
cas por palavras-chaves, retornando 800 artigos,
dos quais 34 foram selecionados apos a leitura de
titulos e resumos.

2.2 Sistematizacao dos arquivos
selecionados

A| ORGANIZACAO DA AMOSTRAGEM QUAN-
TO A NATUREZA DOS PERIODICOS.

Os artigos selecionados foram organizados
e quantificados nas duas etapas e os periédicos
foram agrupados por areas do conhecimento. O
quadro 1 mostra o quantitativo de artigos sele-
cionados na primeira etapa e o quadro 2 de se-
lecionados na segunda; ambos demonstram os
peridédicos onde os artigos foram publicados e sua
classificagdio QUALIS. Os periédicos internacio-
nais foram destacados em itdlico e com sombrea-
do colorido.
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Quadro 1. Numero de artigos e QUALIS da primeira etapa (2008 a 2018).

AREA PERIODICO - CAPES / SCOPUS QUALIS N° DE ARTIGOS
Ambiente e Sociedade. A2 2
Ciéncia e Natura B2 1
Cuadernos de Vivienda y Urbanismo A2 1
Current Opinion in Environmental Al 1
Environmental Earth Sciences A2 1
GEOUSP B1 1
Habitat International Al 1
Ocean & Coastal Management B1 1
Planejamento Urbano e Regional | Revista Ciéncia e Cultura B1 1
REVISTA FAMECOS Bl 1
Revista Geografica Académica B3 1
Ciéncia e Saade Coletiva A2 4
GEO UER] B1 2
Water Resources Al 1
Urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana A2 1
Journal of Cleaner Production Al 1
Land Use Policy Al 1
Ra’e Ga B4 6
Arquitetura, Urbanismo e design PLoS ONE B2 !
Journal of Hydrology Al 2
Landscape And Urban Planning Al 3
Interdisciplinar ‘j;?;’;f;;;;ay Kibapismg B2 1
Si?;:;:ts'ragﬁo Publica e de GeAS B2 1
Climate Research Bl 1
Geociencias Remote Sensing of Environment Al 1
Revista Brasileira de Geociéncias Bl 1
Revista Escola de Minas B2 1
Geografia Journal Of Maps Bl 1
Natural Hazards and Earth System Sciences Al 1
Engenharia Environment and Urbanization B1 1
Revista Geografica Venezolana Bl 1
Cioncias Ambientais Environmental Research Letters Al 1
Opinido Pablica B1 1
Regional Environmental Change Al 1
International Journal of Disaster Risk Science 1
Néo definida Reduction Sem QUALIS
Boletin Geogrdfico 1
Quantidade de artigos 49
Quantidade de periddicos 37

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em Qualis Periédico (2019), Portal de Periddicos (2018).
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Quadro 2. Ntmero de artigos e QUALIS da segunda etapa (2010 a 2018).

AREA PERIODICO - CAPES / SCOPUS QUALIS N° DE ARTIGOS
Arquitetura, Urbanismo e design | Natural Hazards Al 7
International Journal of Disaster
Nao definida Risk Science Sem QUALIS 31
Geografia Natural Hflzurds and Earth Al 21
System Sciences
Engenharia Environment & Urbanization Bl 6
Total de artigos 65
Total de periddicos 4

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em Qualis Periédico (2019), Portal de Periédicos (2018).

Dentre os artigos selecionados na segunda
etapa, 80% sdo oriundos do International Journal
Disaster Risk Science e do Natural Hazards and
Earth System Sciences (Gréfico 1).

B| DISTRIBUICAO DOS ARTIGOS POR PAISES.

O mapa 1 mostra a distribuigao espacial dos
estudos selecionados, ou seja, os 49 artigos da pri-
meira etapa da pesquisa, e os 65 artigos da segun-
da etapa, num total de 114 artigos. Optou-se pela
apresentacao em forma de mapa, pois proporcio-
na uma visualizacdo mais didética e sintética da
distribuigao espacial dos estudos de casos selecio-

nados. Esta espacializa¢do ajuda na contextualiza-
¢do e analise dos resultados.

Os riscos geoldgicos e hidrolégicos sofrem in-
fluéncia dos indices de chuva locais, assim como
de aspectos socioecondmicos e formas de ocupa-
¢ao do territério. Estes aspectos precisam ser con-
siderados na leitura dos artigos para comparacoes
validas entre paises. Verifica-se o predominio de
autores e de estudos de casos do Brasil e em par-
te, esse resultado se justifica porque um dos crité-
rios de selecdo é a Politica Nacional de Protecéo e
Defesa Civil - PNPDEC.
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LEGENDA i Simbolo proporcional ao niimero de estudos de casos no pais.

Mapa 1. Paises estudados nos 114 artigos selecionados, 2008 a 2018.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir dos resultados encontrados.

2.3 Andlise dos artigos selecionados.

Os 114 artigos da selecdo final foram conside-
rados para andlise e identificacao de temas mais
presentes ou os que foram pouco abordados. Du-
rante a leitura dos artigos foram elencadas e tabu-
ladas diversas caracteristicas dos estudos de casos
que forneceram um detalhamento adequado para
a anélise dos resultados obtidos.

Quanto aos artigos foram registradas as in-
formacoes referentes a base e periddico de ori-
gem, aos autores, ao vinculo com institui¢des, pais
de origem do autor, ano de publicagao, palavras-
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-chaves do artigo, temas principais abordados, lo-
cal do estudo de caso, além do método utilizado
na pesquisa. Estes dados foram tabulados e a par-
tir deles foi possivel elaborar os graficos e demais
planilhas de apoio para elaboragdo das analises e
quantitativos.

Para cada artigo foi elaborada uma ficha sin-
tese dos assuntos tratados, assim como cépia de
trechos importantes para futuras citagdes. Esta
sintese subsidiou o trabalho seguinte de identifi-
cacdo de temas. O grafico 2 mostra os quantitati-
vos de artigos por temas abordados.
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PRIMEIRA E SEGUNDA ETAPAS 114 ARTIGOS
GOVERNANGA
MARCO DE SENDAI '_
PNPDEC —-
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Grafico 2. Temas dos artigos selecionados nas duas etapas,
2008 a 2018.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir dos resultados encontrados.

Os temas anteriores foram agrupados pos-
sibilitando analises sintéticas vinculadas as dis-
cussdes dos resultados, em torno dos seguintes
topicos:

* A construcao social do risco, origem e inten-
sificagdo dos riscos com a expansdo urbana e
o crescimento acelerado das cidades;

* A incorporagdo do risco ao planejamento ur-
bano, aos planos diretores, as leis de uso do
solo;

* Ocupacdo de &reas suscetiveis a escorrega-
mentos e inundagdes, e vulnerabilidades no
estudo do risco;

* A gestdo do risco na pauta das politicas pu-
blicas, a PNPDEC e governanca.

A analise e sistematizacao dos artigos ilumi-
naram algumas lacunas muitas vezes levantadas
pelos proprios artigos. Desde a amostra inicial de
artigos alguns temas se mostraram pouco presen-
tes, como os que abordam e qualificam as pessoas
em situagdo de risco, presente somente em Valén-
cio; a relagdo direta entre planejamento urbano e
a génese do risco; e o controle na destinagdo de
areas com alta suscetibilidade que foram objeto de
processos de remocao.

PRIMEIRA E SEGUNDA ETAPAS 114 ARTIGOS

Gestdo do risco nas politicas
publicas

Ocupacdo de dreas
suscetiveis

Incorporagdo do risco no

planejamento
|

Construgdo social do risco —

\
| |
T T

0 10 20 30 40 50 60

m PRIMEIRA E SEGUNDA
ETAPAS 114 ARTIGOS

Grafico 3. Primeira e segunda etapas - Temas agrupados.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir dos resultados encontrados.

3 RESULTADOS E ANALISES

Conforme ja explicado na metodologia, obte-
ve-se uma amostra significativa de artigos e foram
identificados os principais temas e lacunas que se
relacionavam com os objetivos da pesquisa. Os ar-
tigos foram sistematizados e agrupados de acordo
com os temas conforme descrito a seguir.

3.1 Gestao de risco e Planejamento
territorial: Temas abordados.

3.1.1 O risco como construcgao social

O risco é um perigo calculdvel, pois um pro-
cesso perigoso torna-se um risco a partir do mo-
mento em que sua ocorréncia é previsivel. O risco
pode ser calculado em funcdo do Perigo/susce-
tibilidade, da exposicao de pessoas e bens (Dano
potencial) e das condi¢des de vulnerabilidade das
populacdes e bens expostos. Diversos autores tra-
tam da avaliacdo do risco, como Cerri e Amaral
(1998), Nogueira (2002), Veyret (2007), Cardona
(2007), Tominaga et al. (2009) e Valéncio et al.
(2009). A vulnerabilidade, um fator fundamental
na analise de risco, expressa o grau de predisposi-
¢do ao dano de um elemento ou grupo de elemen-
tos (pessoas e bens) expostos a manifestacdao de
um fendmeno perigoso (Cardona 2001). A redu-
¢do da vulnerabilidade influi de forma direta na
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reducdo do risco, tratando-se de um conceito cha-
ve para se entender a construcao social do risco.

No Brasil identifica-se um processo constante
de formacdo de novas éareas de riscos, principal-
mente de ordem geoldgica e hidrolégica, impul-
sionadas pela pobreza e desigualdade na distri-
buigdo de renda. Uma parcela da populagdo ndo
consegue ter acesso a moradia através do mercado
formal, se instalando em corticos, favelas ou peri-
ferias de expansao urbana, muitas vezes expostas
a riscos por ocupar terrenos com alta suscetibili-
dade natural a eventos.

Verifica-se a producao de um espaco de ris-
cos desiguais, sem justica social, onde alguns se
apropriam das “externalidades” positivas e ou-
tros sofrem as consequéncias adversas por nao
disporem de condicdes econdmicas ou recursos
para ocupar e construir de forma segura (Rosell &
Zinger 2009, Nascimento & Fonseca Matias 2011,
Young 2013, Rios 2015). Ainda em Valéncio (2014,
p. 3640):

E plausivel considerar certos tipos de ameacas
como naturais, mas ndo os desastres, uma vez
que sao produzidos socialmente. Os processos so-
cioambientais que engendram, simultaneamente,
a precariedade das condigdes de vida, da prote-
cao social oferecida e da territorializacdo dos gru-
pos sociais empobrecidos favorecem a ocorréncia
de desastres.

Rosell & Zinger (2009) apresentam um estu-
do de caso na Argentina, onde tratam a conver-
géncia de fatores fisicos, sociais e de evolugao do
uso do solo como determinantes das recorrentes
inundagdes. Cita Cardona (1994) a teoria de que o
risco é uma categoria social e, como tal, possui um
processo de construgao.

Outro aspecto a se destacar é abordado por
Souza (2008) que observa que um desastre expri-
me a materializacdo da vulnerabilidade social; as-
sim, a definicdo de area de risco no Brasil deve
ser vista como resultado da interface de uma
populacdo marginalizada e um ambiente fisico
deteriorado.

Ao final de 2017 foi publicado um livro abor-
dando a interface risco e planejamento urbano e
verifica-se no segundo capitulo em Smith et al.
(2017), um estudo acerca da construcdo social do
risco e suas causas basicas, reforcando a necessi-
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dade de ac¢des concretas na reducdo da vulnera-
bilidade. Apesar dos varios estudos tedricos no
tema, ainda sdo grandes as dificuldades de se
efetiva-los em agdes praticas.

3.1.2 A incorporagao do risco no
planejamento urbano

O Planejamento Urbano passa por uma crise
na década de 1980, quando no contexto interna-
cional surgem novas propostas em trés vertentes
principais, uma delas comprometida com a “cida-
de justa” (Randolph 2007). As cidades sdo resulta-
do de um processo histérico-geografico continuo,
no qual processos “sociais” e “naturais”, combi-
nados, resultam no que Swyngedouw denomina
como objeto “hibrido” ou “ciborgue”. (Swynge-
douw 2009). A “cidade justa” implica na capaci-
dade do Estado em alocar os aspectos ambientais
positivos e negativos (Lynch 2001).

O Planejamento Urbano no Brasil participa
da busca de reverter a légica capitalista de produ-
¢do do espaco a partir do Movimento de Reforma
Urbana, conseguindo avangos na Constituicao Fe-
deral de 1988 nos artigos 182 e 183, com o direito a
moradia e a funcao social da propriedade (Amore
2013). Apesar dos avangos, alguns instrumentos
foram incorporados somente treze anos depois
com a Lei n°® 10.257/ 2001, ou Estatuto da Cidade
(EC). O EC reforgou o Plano Diretor (PD) como
“instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento e expansao urbana”, tornando-o obrigato-
rio para um grande namero de cidades e fixando
outubro de 2006 como limite para sua elaboragao,
com revisdes a cada dez anos (Brasil 2001).

A PNPDEC alterou legislagdes de planeja-
mento urbano, incluindo a percepgdo das areas
de risco e das &areas suscetiveis, além de definir
atribuicdes especificas as diversas esferas de go-
verno. O artigo 3°-A da Lei 12.340/2010 trata da
instituicdo do “Cadastro Nacional de Municipios
Criticos com Areas Suscetiveis”, sobre os quais re-
cai a maior parte das atribuigdes, mas que, infeliz-
mente, até hoje ndo esta em vigor.

A PNPDEC alterou legislagdes de planeja-
mento urbano, incluindo a percepgao das areas de
risco e das areas suscetiveis, além de definir atri-
buigdes especificas as diversas esferas de governo.
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O artigo 3°-A da Lei 12.340/2010 trata da institui-
¢do do “Cadastro Nacional de Municipios Criti-
cos com Areas Suscetiveis”, sobre os quais recai
a maior parte das atribui¢des. Somente nove anos
depois este cadastro foi instituido pelo Decreto
n°10.692, de 3 de maio de 2021 (BRASIL, 2021),
porém cabendo ao préprio municipio realizar sua
inscricao, o que enfraqueceu muito a proposta ini-
cial do cadastro.

O EC foi revisado pela PNPDEC quanto ao
ordenamento e controle do uso do solo, de forma
a evitar a exposicao da populagdo a riscos de de-
sastres. O PD passa a ser obrigatorio para cida-
des incluidas no Cadastro. J& os Municipios que
pretendam ampliar o seu perimetro urbano, inde-
pendente do Cadastro, devem elaborar projeto es-
pecifico, incluindo a delimitacdo dos trechos com
restricdes a urbanizacdo e dos trechos sujeitos a
controle especial em fungdo de ameaca de desas-
tres naturais (Brasil 2012).

A interface entre Planos Diretores e éreas
de risco, e a indicacdo da necessidade do plane-
jamento urbano ser tecnicamente suportado pela
geologia sdo temas sistematicamente abordados
nos artigos analisados. Os estudos apontam que
investimentos em agdes preventivas que buscam
evitar a ocupacdo intensiva em areas propensas a
desastres trazem retorno eficaz quando compara-
dos ao custo da perda de vidas e bens materiais na
ocorréncia de um desastre. Por outro lado, remo-
ver pessoas implica em altos custos monetdrios
e pode causar impactos sociais nas populacdes
afetadas (Compagnoni et al. 2009, Nascimento &
Fonseca Matias 2011, Costa & Nishiyama 2012,
Travassos 2012, Kim & Rowe 2013, Saito & Peller-
in 2013, Young 2013, Rios 2015).

Em Kim & Rowe (2013) verifica-se que o
cumprimento estrito dos planos diretores pode
ser menos atribuido a legitimidade teérica de um
plano e mais as escolhas pragmaticas feitas pelos
municipios locais para coordenar a urbanizagao
em larga escala. Os resultados indicam que os pla-
nos urbanos devem ser feitos de acordo com a dis-
tribuigdo das 4reas potencialmente suscetiveis aos
diferentes processos, para se evitar investimentos
em expansdo urbana em &reas altamente propen-
sas a desastres. Identifica-se um exemplo pratico
na China a partir da década de 1980 utilizando

planos diretores municipais para minimizar em
diferentes escalas os principais riscos.

O periédico Natural Hazards and Earth Sys-
tem Sciences trouxe em Luino et al. (2012), um es-
tudo de caso sobre a cidade de Alba, onde ocorreu
uma grande inundagdo em 1994, a partir de quan-
do se iniciaram diversos estudos para revisar o
planejamento urbano da cidade no entorno do rio
Alba. Ainda no mesmo periddico identifica-se um
artigo brasileiro que trata da necessidade urgente
de se desenvolver politicas ptblicas para conter a
ocupagdo de dreas suscetiveis, em Mendes et al.
(2018).

Por fim, a PNPDEC relaciona a importancia
do planejamento urbano na prevencao dos ris-
cos e 0s problemas decorrentes da expansao da
ocupagdo nos municipios. A PNPDEC afirma a
importancia dos municipios mais criticos quanto
as areas de risco revisarem seus Planos Diretores
incorporando o conhecimento das caracteristicas
naturais dos terrenos tanto em &reas indevida-
mente ocupadas como nas dreas apropriadas para
expansdo urbana, no contexto de uma melhor ges-
tdo do territério municipal (Coutinho et al. 2015).

3.1.3 Areas suscetiveis e vulnerabilidades no
estudo do risco

Varios autores tratam da importancia de se
coibir a ocupacgdo de areas sujeitas a processos pe-
rigosos, ou de areas suscetiveis, através da indica-
¢ao destas areas nos zoneamentos e planos dire-
tores municipais, tratando também da PNPDEC
com este enfoque (Compagnoni et al. 2009, Garcia
et al. 2012, Saito & Pellerin 2013, Martinez-Grafia
et al. 2014, Tehrany et al. 2014 e Jebur et al. 2014).

Quanto ao mapeamento de areas suscetiveis,
foram publicados diversos artigos recentes tratan-
do de metodologias e sua validagdo em estudos de
casos. Apesar de termos diversos estudos técnicos
sobre a suscetibilidade, ainda sdo poucos os estu-
dos que analisam a relagdo entre essa suscetibili-
dade, a vulnerabilidade e o risco, de forma a sus-
tentar acdes de planejamento. Dentre eles aparece
o de Mendes et al. (2018) e de Martinez-Grana et
al. (2014). O primeiro trata de um estudo de caso
em Campos do Jorddo e aponta ser imprescin-
divel a anélise da vulnerabilidade da populacao
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exposta aos perigos em sobreposi¢do as suscetibi-
lidades nas analises de riscos. O segundo escreve
sobre riscos, areas suscetiveis e vulnerabilidades
na Espanha, afirmando que o fator chave para mi-
nimizar o risco de deslizamentos de terra sdo o
monitoramento das chuvas e o planejamento do
uso da terra. Ele sugere que os mapas podem ser
utilizados pelo governo para criar setores de ocu-
pacao proibida ou restrita em areas de alto risco.

Anterior a PNPDEC, um artigo ja tratava da
necessidade de relacionar a forma de ocupagdo do
territorio, as injustigas sociais e a vulnerabilidade
socioespacial com o planejamento de acdes da De-
fesa Civil, visto que em cidades brasileiras a res-
tricao de acesso a terra tem impacto no aumento
dos desastres. (Valéncio 2010).

O debate sobre a teoria social do risco, sobre
o estudo dos processos que geram as condicoes
materiais para sua ocorréncia, sobre a importan-
cia da abordagem conjunta da evolucdo do uso do
solo com a vulnerabilidade socioambiental, e por
fim sobre como os riscos se tornam globais tendo
a vulnerabilidade como responsavel pela desi-
gualdade na distribuicdo dos danos que se inten-
sificam num contexto de mudancas climaticas, é
encontrado nos seguintes trabalhos: Souza (2008),
Rosell & Zinger (2009), Valéncio (2010), Kazmier-
czak & Cavan (2011), Freitas et al. (2012), Lopez &
Sangabriel (2012), Gamba & Costa (2012), Olim-
pio et al. (2013), Saito & Pellerin (2013), Freire et
al. (2014), Spink (2014), Aledo & Sulaiman (2014),
Torrens & Jurio (2014), Rios (2015), Inouye et al.
(2015), Boughedir (2015), Coutinho et al. (2015).

Cabe ainda lembrar a desumanizacdo dos
afetados nos desastres, tema abordado em Valén-
cio (2014), que fala dos equivocos dos ditames do
conhecimento cientifico que inspiram e calibram a
acdo do Estado e seus reflexos no meio social. Va-
léncio (2010) também analisa a PNPDEC com foco
nas vulnerabilidades sociais dos afetados, falta de
confianga nos sistemas de protecdo, e falhas nas
préticas institucionais e das comunidades, em um
contexto de pré e pés-desastres.

3.1.4 A gestdo de riscos na pauta das
politicas publicas

A temética dos riscos associados a problemas
ambientais nas ultimas décadas cada vez mais
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tem feito parte das pesquisas académicas e aos
poucos vem se incorporando no ambito das po-
liticas publicas. Tais fatos se deram pelo aumento
de perdas humanas e aumento nos impactos eco-
noémicos derivados de desastres no mundo, assim
como pela responsabilizacdo dos governos por
parte destas perdas. Cabe lembrar que no Brasil
identifica-se uma mudanca no conceito inicial de
“vitima de desastre” existente na década de 1960,
quando a partir da década de 1980 o Estado passa
a ser responsabilizado judicialmente por negli-
géncia. Esta conjuntura revelou a necessidade de
acdes preventivas de reducao de riscos e ndo mais
apenas medidas de remediacao e resposta.

A partir da década de 2010 no Brasil iniciou-
-se um maior debate acerca dos conceitos de ris-
co ambiental na pauta das politicas ptublicas, no
contexto da PNPDEC (Costa & Conceicdao 2012,
Nogueira et al. 2014).

Em Vaz e Rony (2011) se elabora o conceito
de vitima virtual no contexto do desastre ocorrido
na regido serrana do Rio em Janeiro de 2011. Por
um lado, os veiculos de comunicagdo anunciaram
a catastrofe como resultante da incompeténcia
em se coibir a ocupagdo de areas de encostas com
alto risco de deslizamento; por outro, o governo
de Dilma Roussef associou a catastrofe ao déficit
habitacional, resgatando a desigualdade como a
principal causa dos desastres.

Aspecto a se destacar sobre a relacao da ges-
tdo de risco de desastres com politicas publicas
de planejamento do territério é apresentado por
Coutinho et al. (2015), principalmente quanto a
inibir a ocupacdo de areas ambientalmente vulne-
raveis e de risco, em acordo com os objetivos da
PNPDEC, e reforcando a necessaria atuacdo dos
estados e municipios nas suas respectivas compe-
téncias suplementares.

3.2 Gestao de risco e Planejamento
territorial: Lacunas

3.2.1 A pessoa afetada pelo risco

Poucos sao os artigos publicados em periédi-
cos que estudam e qualificam as pessoas em situa-
¢do de risco. A visdo tecnicista privilegia o estudo
das metodologias de andlises matemaéticas, dos
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processos e dos riscos, em detrimento de andlises
sociais mais complexas (Valéncio 2010).

Valéncio ainda faz uma dura critica sobre
dotar a populacdo de uma “percepcao de risco”,
como se ignorassem o risco e estivessem nessa si-
tuagdo por opgao; enquanto outros autores con-
sideram ser uma acdo necessdria, como em Saito
e Pellerin (Valéncio 2010, Saito & Pellerin 2013).
Ainda quanto aos desastres, Valéncio (2010, 2014)
alerta para o fato da falta de rigor nas estatisticas
que mensuram seus impactos macroeconomicos e
a falta de registros da situagdo das pessoas afeta-
das no pos-desastre, nas remogdes e nos abrigos
temporarios. Aponta que em contextos sociais de
afluéncia de investimentos os desastres podem ter
repercussdes promissoras, ao contrario de contex-
tos de pobreza, onde ocorrem grandes retrocessos
econdmicos.

Uma publicacdo recente da prefeitura de
Sao Paulo, que nao faz parte das bases de busca,
traz um informe detalhando aspectos socioecono-
micos das pessoas que estdo nos setores de risco
do municipio, possibilitando entender um pouco
melhor esse contexto social (Sao Paulo 2018).

3.2.2 O planejamento urbano e a génese do
risco

Entre os artigos pesquisados a génese do
risco, ou seja, os condicionantes do meio fisico e
os sociais que deflagram uma situacao de risco,
ainda nao é um tema tratado com o devido peso
e importancia quando relacionado as possibilida-
des de agdes concretas pelo planejamento urbano.
Alguns estudos tratam do risco como resultado
da vulnerabilidade e do perigo, outros falam de
suscetibilidade e vulnerabilidade. Porém nos ar-
tigos nao foi encontrada uma abordagem clara e
concreta destes como subsidio ao planejamento
com objetivo de intervir na génese do risco.

Coutinho cita outros autores que tratam da
formagdo de areas de risco associadas a expansao
urbana e a incapacidade do Estado em atender a
demanda por moradias. Estes tratam da PNPDEC,
planos diretores, mapeamentos de &reas susceti-
veis, controle do uso e ocupacao do solo, analise
das vulnerabilidades socioambientais e, por fim,
a necessidade de articulagdo das acdes publicas

para que as leis funcionem efetivamente (Couti-
nho et al. 2015). Em Mendes et al. (2018), podemos
ver uma investigacdo mais concreta acerca do
tema num estudo de caso em Campos do Jordao,
em que os autores analisam o risco de escorrega-
mento através da sobreposicdo de areas susceti-
veis com a vulnerabilidade da populacao.

A pesquisa ndo encontrou artigos que tratas-
sem da reducao da vulnerabilidade em exemplos
préticos. O acesso a uma moradia digna e segura
através de programas publicos de Habitagdo ou
Regularizacao Fundiaria pode reduzir a vulne-
rabilidade da populacdo de menor renda, desta
forma diminuindo sua prépria situagdo de risco,
porém esse tema, assim como as dificuldades e
impedimentos legais para se implantar progra-
mas publicos em &reas de risco, ndo foram identi-
ficados em artigos dos periédicos durante a reali-
zagdo da pesquisa.

Nos artigos analisados predomina a abor-
dagem tedrica sobre a importancia da vulnera-
bilidade na andlise do risco, com poucos estudos
concretos relacionados a suscetibilidade. Trata-se
de um assunto que necessita de maiores investi-
gacdes porque pode auxiliar no entendimento dos
fatores que ddo origem ao risco nas diversas situa-
¢Oes de falta de moradia adequada.

3.2.3 Controle na destinacdo de areas de
alta suscetibilidade que foram objeto de
processos de remogdo

Coibir ou controlar a ocupacdo de areas de
alta suscetibilidade é de grande importancia, le-
vando em conta que boa parte da populacao nao
consegue ter acesso as areas mais propicias a ur-
banizagdo. Da mesma forma, é grave o problema
e o risco de reocupagdo de areas que foram ob-
jeto de processos de remocdo da populagao, em
funcdo da presenca de problemas geotécnicos.
Apesar desta importancia, estes temas nao foram
identificados nos poucos artigos que tratam de
suscetibilidade. Trata-se de uma grande lacuna
que traz retrocessos nas agoes tanto de mitigacao
como de prevencao de riscos, porque ndo se sabe
ao certo o que fazer com essas areas de alta susce-
tibilidade em contextos de expansao da ocupagao.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A opcao de utilizar predominantemente ar-
tigos qualificados como fonte de dados para ava-
liacao do estado da arte sobre o tema das areas de
risco e planejamento urbano se mostrou adequa-
da, visto que foi possivel ter acesso a estudos com
grande variedade e qualidade, oriundos de diver-
sas localidades e institui¢des, que abordaram uma
série de aspectos relacionados ao tema.

A primeira etapa da pesquisa, realizada nas
bases CAPES e SCOPUS permitiu identificar pe-
riédicos com foco no tema do risco, mas que abor-
dam também o planejamento urbano, direcionan-
do assim uma segunda etapa complementar de
pesquisa diretamente nestes periddicos.

Verificou-se um relativo equilibrio entre a
quantidade de artigos da pré-selecao e da selegao
final na primeira fase, ao contrdrio da segunda,
onde a amostra da sele¢ao inicial e da selecdo final
se mostraram desproporcionais, principalmente
em relacdo aos periddicos Natural Hazards and
Earth System Sciences e International Journal Di-
saster Risk Science.

As buscas utilizando palavras-chaves vincu-
ladas aos temas pré-definidos possibilitou agru-
par os artigos de forma sistematica para as ana-
lises, assim como a identificacdo de lacunas. A
tabulagao dos resultados propiciou a classificacao
dos artigos selecionados por temas, por data de
publicagao, por localizacdo, por tipo de periédico
de origem, dentre outras. Observou-se que predo-
minaram dentre os artigos selecionados autores
e estudos de casos do Brasil. Em menor ntimero
também foram selecionados artigos da Argentina,
Colombia, México, Haiti e Malésia, assim como
da Espanha, Franga, Inglaterra, Turquia, USA,
China e Coréia. Alguns paises possuem uma cul-
tura mais antiga de prevencao de riscos, protecao
e defesa civil, como a China e Coréia do Sul. Ou-
tros apresentam contexto de legislagdes muito re-
centes, como a Argentina, Colombia e Brasil.

Os periddicos selecionados na primeira etapa
de forma predominante possuem boa classifica-
¢do QUALLIS, parte deles na area de Planejamento
Urbano e Regional. Os periddicos especificos da
segunda etapa ndo possuem classificacdo QUA-
LIS nessa éarea, o que indica que publicagdes com
esta interface ainda ocorrem em pequeno niimero,
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indicando também que o assunto ainda nao é prio-
ridade nos mesmos. Cabe lembrar que o peri6édi-
co International Journal of Disaster Risk chegou a
fazer chamada especifica indicando a necessida-
de de construir essa ponte (Shi et al. 2012). Para
melhor compreensao, foi utilizada a Plataforma
Sucupira, base de referéncia do Sistema Nacional
de Pés-Graduagdo, para verificar a classificacao
QUALIS de periédicos relacionados ao risco e de-
sastres, perante as diversas dreas do conhecimen-
to (Qualis Periédico 2019). A busca com a palavra
“risk” no titulo retornou um tnico periédico com
QUALIS “Al1” em planejamento, o “Human and
Ecological Risk Assessment”. A busca com as pala-
vras “disaster, hazards, risco e desastres” no titulo
retornou apenas o periddico Natural Hazards com
QUALIS em Arquitetura e urbanismo, mas nao
em planejamento urbano.

De acordo com os critérios estabelecidos
para a selecdo de artigos no ambito desta pesqui-
sa, conforme consta no grafico 2, o tema mais en-
contrado foi o da vulnerabilidade relacionada as
areas de risco. O risco relacionado ao planejamen-
to e expansao urbanos aparecem como os temas
seguintes mais predominantes. Os demais temas
aparecem equilibrados, com leve predominio de
estudos relacionados a ocupacdo de areas susceti-
veis. Por consequéncia, as teorias acerca da vulne-
rabilidade e construcao social do risco se apresen-
taram mais consolidadas nos artigos estudados.
Por outro lado. verifica-se que foram encontrados
poucos estudos que abordam planos diretores e
prevencao do risco, demonstrando que se trata de
um tema recente, principalmente no Brasil.

A pesquisa realizada conseguiu levantar ar-
tigos significativos sobre a interface entre riscos
e planejamento urbano na década recente, mos-
trando como este tema de interface é apresentado
nos periddicos, parte deles qualificados na area de
planejamento urbano e regional. Porém foi neces-
sdrio pesquisar em diferentes bases e periédicos
para formar uma amostra que permitisse a garim-
pagem de artigos para as analises.

Através dos estudos selecionados vinculados
aos temas prioritarios da pesquisa, foi possivel
visualizar de forma mais concreta em experién-
cias nacionais e internacionais as possibilidades
do alcance do planejamento urbano ao incorporar
instrumentos de reducdo de riscos geolégicos e
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hidrolégicos. Os artigos selecionados mostraram
a relevancia do tema em varios paises, de diferen-
tes culturas, mas com problemas assemelhados
aos que ocorrem no Brasil, em especial quanto aos
riscos geoldgicos e hidrolégicos, quanto as dificul-
dades de implementar o planejamento e quanto a
ocupagdo inadequada do territério devido a fato-
res de ordem econdmica e social.

Verificam-se bons exemplos de iniciativas
locais em criar um ordenamento na ocupacao do
territério com intuito de prevenir os riscos de de-
sastres, principalmente em paises asidticos com
grande crescimento populacional, ou europeus
com histérico de desastres.

No Brasil, principalmente a partir de 2012,
sdo publicados artigos que tratam da PNPDEC e
da importancia de se incorporar o meio fisico ao
planejamento urbano para orientar a ocupacao do
territorio e prevenir o risco de desastres. E visivel
o aumento nas publicacdes em 2012 e 2014, possi-
velmente devido aos desastres ocorridos no Brasil
na década de 2010 e a prépria PNPDEC.

Foi também possivel identificar lacunas sig-
nificativas de estudos de natureza social, sendo
imprescindivel estudar os aspectos sociais das
pessoas em situacdo de risco, o que levou essas
pessoas a buscarem abrigo numa area que oferece
altos riscos a sua seguranga, quais os lagos que a
prendem a esta situagdo e se existem perspecti-
vas. A necessidade de trabalho de campo assiduo
e a longo prazo, com realizacdo de entrevistas e
maior interacdo com os moradores, pode explicar
essa auséncia. Estudos podem se encaminhar nes-
sa direcdo, com a andlise concreta dos fatos que
levam as pessoas a se colocarem e permanecerem
em situagdo de risco, quando ocupam dareas de
alta suscetibilidade a processos geol6gico-geotéc-
nicos. Este tema se relaciona a busca de solugdes
para o controle e destinacdo de dreas improprias
a ocupacdo, além de &reas que foram objeto de
remocgao.

Os resultados obtidos confirmaram a hipéte-
se de uma lenta e dificil incorporagdo dos estudos
de gestdo de risco no planejamento territorial. Jus-
tificam-se assim os estudos e iniciativas voltadas
para o avango nesta direcao.
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