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RESUMO

Neste artigo procede-se a uma discussao da especificidade sociologica
dos conceitos de risco e de sociedade de risco e da associacao deste
altimo a modernidade ocidental e a uma logica neoliberal. O conceito
de sociedade de risco ndo atende a irrupcdo da incerteza como
categoria de governacao neoliberal e de reproducao das desigualdades
sociais. O recurso recente a noc¢cdo de resiliéncia social, e aos seus
desdobramentos em sociedades e comunidades resilientes, além de
nao trazer nenhuma inovacao tedrica relevante, aligeira a
responsabilidade e o papel fundamental dos Estados na seguranca
estrutural das populacdes e na capacidade de resisténcia aos
desastres como um direito de cidadania. Argumenta-se, assim, pela
necessidade de retorno aos estudos da vulnerabilidade social como
instrumento para identificacdo e empoderamento dos grupos sociais
mais desfavorecidos, numa ldgica abrangente de participacdo e de

cidadania.
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1 INTRODUCAO

Neste artigo procedo a analise dos estudos sobre a vulnerabilidade
social e a resiliéncia e a sua relacdo com os desastres e a governacao
do risco. Esta opcdo segue a critica de Kathleen Tierney (2015),
guando afirma que a proeminéncia atual dos estudos sobre a resiliéncia
social ndo resulta de qualquer inovacao tedrica ou metodoldgica, mas
sim da prevaléncia dos discursos neoliberais e do processo geral de
neoliberalizacao.

A opcdo tematica aqui delineada afasta-se das questdes mais
estritas da governacao do risco (Lidskog, 2017; Renn, 2008), e centra-
se na forma como a definicdo social do risco estrutura as sociedades
em que vivemos, como reproduz ou acentua as desigualdades
existentes ou produz novas desigualdades, condiciona o modo como as
comunidades e 0S (grupos sociais se organizam e confrontam ou
resistem aos diferentes perigos e enforma os tipos de Estado e
respetivas politicas publicas de seguranca. O questionamento
socioldgico faz-se a partir do conceito de Antropoceno e das mudancas
climaticas em curso (Latour, 2017; Rosa et al., 2015), e da capacidade
de compreensdo dos mecanismos e dinamicas subjacentes as
condicdes demogréaficas, econdémicas e tecnoldégicas que sdo a causa

dessas alteragfes climéaticas (ROSA et al., 2015, p. 34).

2 O CONCEITO DE RISCO E AS SUAS DIMENSOES SOCIOLOGICAS

O conceito de risco, e as suas implicacdes na governacéao,
consolida-se com a modernidade ocidental. Isto porque a radicalidade
da modernidade assenta na irrupcdo da imanéncia do social nos
discursos, nas praticas e nas politicas, configurando a novidade do
proprio conceito de sociedade (Karsenti, 2013). O olhar sociol6gico
sobre o risco situa sempre 0s riscos nos contextos sociais, atendendo

as atividades das pessoas, dos grupos sociais e das comunidades
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(Lidskog&Sundqvist, 2013; Macamo, 2017; Mendes, 2015), obriga a
estudar e a atender as desigualdades associadas ao risco, e a forma
como as sociedades contemporaneas estruturam a diferenca social a
partir da definicAo de populacdbes em risco e de populacbes
vulneraveis.

A publicacdo do livro de UlrichBeck, Risikogesellschaft, em 1986
(Beck, 1992), uns meses antes do acidente nuclear de Chernobyl, iria
tracar o destino de uma das teorias socioldégicas mais debatidas, e que
originou toda uma linha tedrica baseada na modernizacédo reflexiva
(Beck, 1992). O quase efeito premonitério do livro dava forca a uma
visdo eminentemente sociologica, baseada em fatores de mudanca
estrutural assente no proprio conceito de sociedade e na forca e na
imanéncia dos fendmenos sociais (GIDDENS, 2000, 1992; LUHMANN,
1993; 1990).

Para Beck (1992), os riscos, tal como a riqueza, sdo objeto de
distribuicdbes. Ambos estdo na origem de posicdes sociais especificas,
definidas como posi¢cbfes de risco e como posi¢cOes de classe. A
diferenca € que nos riscos estamos perante a distribuicdo de "males"”,
nao de bens materiais, de educacao ou de propriedade. E, aqui reside
uma das teses mais controversas de UlrichBeck. Beck argumenta, a
partir da propria nocdo de que os riscos sdo transescalares, que a
distribuicdo desses males, dos riscos, é transversal a todas as classes
sociais (BECK , 1999).

A globalizacédo dos riscos levara Beck a propor um cosmopolitismo
metodologico, que va para além dos limites dos dados, das analises e
das concetualizacbes de ambito estritamente nacional (Beck, 2008).
Dois argumentos de Beck sdo essenciais: a presenca cada vez maior
de estados de excecdo relacionados com 0s riscos; e os limites dos
seguros e da controlabilidade dos riscos. Quanto ao estado de
excecao, conceito trabalhado por Giorgio Agamben (1998), Beck afirma
gque, devido ao impacto dos riscos globais, os Estados, mesmo no

Ocidente, estdo mais autoritarios, mas sao ineficientes quando se trata
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de lidar com as diferentes ameacas e perigos globais, constituindo-se
como "Estados falhados fortes" (2008, p. 79).

Mas, mais importante, € o argumento, bem fundamentado por
Beck, de que assistimos ao fim dos seguros privados e que, em ultima
instancia, € sempre o Estado o garante final do valor dos bens e das
vidas das pessoas (Beck, 2008, p. 137). O Estado assume, assim, um
papel central num tempo em que 0s riscos sdo na sua maioria de cariz
global.

Em dois textos recentes, as teses de UlrichBeck ficam mais claras,
assim como 0s seus pressupostos (Beck et al., 2013; Beck& Levy,
2013). Uma sociologia cosmopolita resulta de uma reimaginacao do
conceito de nacdo, em confronto com fendmenos como as normas
globais, como, por exemplo, os direitos humanos, 0s mercados
globalizados, as migracdes transnacionais e 0 peso crescente das
organizacdes internacionais (Beck& Levy, 2013, p. 6). Assiste-se, para
Beck, a uma reafirmacdo das sociedades de risco, dada a preocupacao
crescente destas com o debate, a prevencdo e a gestdo dos riscos, a
gue nenhum Estado pode escapar. Nado podendo os riscos globais
serem previstos ou calculados, esse facto reforca, quase
paradoxalmente, o peso do conhecimento e da inventariacdo do futuro
nas sociedades contemporaneas. E esta opcdo temporal pelo futuro
gue torna a sociologia uma ciéncia cosmopolita, com capacidade para
pensar e discutir as coletividades do risco cosmopolitas (BECK& LEVY,
2013, pp. 15-16).

Beck propde também uma agenda de investigacdo para a questao
dos riscos climéaticos e para a criacdo do que Beck e 0s seus
colaboradores chamam de comunidades cosmopolitas associadas ao
risco climatico (Beck et al., 2013). A radicalidade das alteracdes
climaticas leva UlrichBeck, na sua ultima e inacabada obra, a propor o
conceito de metamorfose do mundo por oposi¢cdo a simples mudanca
social (BECK, 2016).
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Muitas criticas foram avancadas a teoria da sociedade do risco
(para uma critica numa perspetiva institucional, ver Rothstein, 2006.
Para uma critica, mas com uma reapreciagcdo dos argumentos de Beck,
ver Aven, 2012). As criticas mais sustentadas sdao as que foram
avancadas pela corrente ligada aos estudos da governamentalidade.
Nesta corrente de pensamento, os melhores escritos sobre o risco, a
incerteza e os limites da teoria da sociedade do risco foram propostos
por Pat O' Malley (2010, 2009, 2008), a partir do conceito de
governamentalidade de Michel Foucault (2004, 1997).

O que esta corrente teorica rejeita € a adocdo de uma grande
narrativa, quase evolutiva, de uma primeira modernidade para a
sociedade do risco e para a modernizacado reflexiva, proposta por
UlrichBeck. Por outro lado, para O' Malley, Beck ndo tem em conta
como o0s governos neoliberais da atualidade tém sido ambivalentes
guanto ao risco na esfera econdomica, tornando a incerteza uma nova
categoria de governacdo. Este imaginario neoliberal de incerteza
implica a mobilizacdo de técnicas especificas de flexibilidade e de
adaptabilidade (O' Malley, 2009, p. 26). Os estudos da
governamentalidade focam a sua atencdo na forma como a adocdo do
risco como quadro de referéncia para a governacao cria novas
subjetividades e novas relacdes interpessoais, sociais e politicas (O'
MALLEY, 2008, p. 63).

Uma outra critica sustentada a ideia de Beck de democratizacao
dos riscos foi proposta recentemente por Dean Curran (2018, 2017,
2013). Curran argumenta, basicamente, que na crescente producédo e
distribuicdo de "males" (bads), as desigualdades de recursos
econémicos ganharam wuma importancia acrescida, pois sao as
diferencas em recursos econdémicos que permitem aos que estdo em
vantagem minimizarem a sua exposicdo aos riscos. Essas diferencas
impdem aos desfavorecidos a necessidade de se confrontarem com o0s

riscos criados pela sociedade do risco (Curran, 2013, p. 44). Curran
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propde o conceito de desigualdades de classe associadas ao risco
(risk-classinequalities) (2018, 2017).

A critica de Curran reforca a necessidade de se atender as raizes
sociais do risco, e numa perspetiva sociolégica, enfatizar, mais do que
a nocédo de construcao social ou percecao do risco, a producédo social
dos riscos e dos desastres. Os riscos e 0S desastres ocorrem como
consequéncia de atividades e processos sociais comuns, condicionados
por l6gicas e dindmicas comunitarias, institucionais e organizacionais
especificas (OLIVER-SMITH ET AL., 2016; TIERNEY, 2014).

Uma analise muito pertinente das catéastrofes e das narrativas dos
desastres pode ser encontrada em Mark Anderson (2011: 6). Este autor
propde-se analisar as narrativas do desastre que explicam as
experiéncias individuais e coletivas dos desastres, partindo do diadlogo
entre tradi¢cdes locais e quadros mais vastos nacionais e globalizados
de conhecimento. Os casos por ele analisados, assentes no estudo da
relacdo entre narrativas de desastre e a politica do desastre, revelam o
poder social e politico concreto das representacdes dos desastres
naturais na América Latina (2011: 7).t

A gramatica do desastre que Mark Anderson identifica, hegemodnica
a partir de meados do século XX, tem como ferramenta principal a
avaliacdo do risco para julgar o perigo e as ameacas potenciais (2011:
20). Esta gramatica do desastre, que serve para mediar o0s
acontecimentos catastroficos, inclui conceitos como risco,
vulnerabilidade, trauma e normalizacdo. Aqui, a vulnerabilidade € o
conceito central. Os critérios de definicdo da vulnerabilidade definem
guais as pessoas e 0S (Qrupos que estdo em risco e,

consequentemente, quem pode ficar traumatizado. A vulnerabilidade

1 Os estudos de caso por ele abordados sdo o ciclone San Zénon que afectou a
Republica Dominicana em 1930, e a forma como Trujillo utilizou a catastrofe para a
construcdo da "nova patria", com a colectivizacdo e a militarizacdo do desastre; a
seca de longa duracédo e a construcdo literaria do risco no Nordeste brasileiro; as
varias erupcdes vulcanicas na América Central e o papel das mesmas para o que 0
autor chama de "nacionalismo explosivo"; e, por Gltimo, o terramoto que afectou a
cidade do México em 1985, que abalou todas as estruturas politicas e econémicas
do pais, e que foi lido pelos intelectuais como uma verdadeira catastrofe politica.
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inscreve o0s limites entre a normalidade (como seguranca) e a
normalizagdo da inseguranca (0 que ndo é aceitavel socialmente como
risco a luz das légicas locais, ou de referentes mais abstratos como 0s
direitos humanos).

Definir a vulnerabilidade de alguém, de um grupo ou de uma
comunidade torna-se um ato altamente politico. E, conclui o autor,
assiste-se a hegemonia de wuma perspetiva universalista de
vulnerabilidade, que ndo devolve e revela o ato politico que consiste
em definir essa vulnerabilidade (2011: 21).

A cultura da calamidade e a sua incorporagdo na cultura de
otimismo norte-americana foi muito bem analisada por Kevin Rozario
(2007). O autor mostra como nos Estados Unidos os dirigentes no
poder muitas vezes viram os desastres como fontes de uma renovacao
e de um recomeco moral, politico e econémico (2007: 23).

Qualquer relato da cultura da calamidade tem que atender,
segundo Rozario, aos ritmos do moderno desenvolvimento capitalista.
A logica catastrofica da modernidade obriga a ver a modernizacao
como uma tentativa de tornar o mundo mais seguro (a modernidade
como antidesastre), através de padrdes de desenvolvimento que se
movem por ciclos de ruina e de renovacdo, de destruicdo e de
construcdo, produzindo conflitos sociais e novos perigos tecnolégicos e
ambientais (modernidade como desastre) (2007: 10).

A partir do exemplo dos Estados Unidos, Rozario chega a uma
conclusdo crucial para o estudo mais global dos desastres e das
catastrofes, ou seja, que a moderna politica dos desastres esta sempre
diretamente associada ao desenvolvimento do Estado securitario
nacional (2007: 152).2 O que mudou nas Ultimas décadas, e o racismo e
o classismo do furacdo Katrina vieram revelar e confirmar, é que o
neoliberalismo ja nem precisa dos argumentos justificativos de uma

qualquer redencdo pos-catistrofe, e assume-se de forma despudorada

2 Nos Estados Unidos a federalizacdo do apoio as populacdes afetadas esteve
intimamente associada a defesa civil dos anos 50, com a aprova¢cdo em 1950 do
DisasterReliefAct (2007: 143).
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como uma maquina infernal de realizar lucro e, como afirmei
anteriormente, de colocar os grupos e os individuos descartaveis fora
das redes sociais e das comunidades nacionais imaginadas, remetidos
para um estatuto liminar na sociedade civil incivil.

Em cada contexto este processo assume matizes particulares, e o
proprio neoliberalismo ndo pode negar totalmente que o Estado deve
atender aos mais desmunidos. Citando Kevin Rozario a propdsito do
Katrina (2007: 218):

Nem a fé no progresso nem o compromisso com o desenvolvimento eram ja
necessarios para assegurar que as catastrofes permanecessem
acontecimentos lucrativos para alguns ramos de negdcio influentes. Mais uma
vez, entdo, um grande desastre apresentava-se como uma oportunidade para
fortalecer o estado nacional securitario, facilitando ao mesmo tempo a
acumulacdo de capital empresarial. Ao mesmo tempo, contudo, um publico
excitado avancava com as reivindicaces dos membros mais vulneraveis da
sociedade, apreendendo o desastre como um sintoma de uma ordem politica e
econdmica falhada (traducdo nossa).

A primeira questdo que se deve colocar nas ciéncias sociais e na
sociologia € no que consiste um desastre, ou melhor, como se define
sociologicamente um desastre. O debate pode parecer esotérico, mas
levou a que um conjunto de cientistas sociais se juntassem para tentar
responder a essa questdo (Quarantelli, 1998).

Uma das definicbes mais interessantes de desastre foi proposta
por Russel Dynes (1998: 113), como "... uma ocasiao definida
normativamente, e em que wuma comunidade inicia esforcos
extraordinarios para proteger e beneficiar algum recurso social cuja
existéncia é percebida como estando ameacada".

O que h& a reter nesta definicdo € que ndo se faz referéncia a
agentes externos que originam os acontecimentos e, por isso, todos os
desastres tém causas sociais. Desaparecem também todas as
dicotomias como Deus/ser humano, natural/tecnoldgico, e a énfase é
colocada no conceito de recurso social.

Se a maior parte das definicbes partem de uma abordagem

quantitativa, a nivel pratico, os desastres tém que ser considerados

R. gest. sust. ambient., Floriand6polis, v. 7, n. esp p. 463-492, jun. 2018.

470



como acontecimentos locais, e as definicdes e as quantificacdes devem
ser baseadas no impacte local nas pessoas e nas comunidades locais.

A nivel histérico e nas relacdes de colonialismo, a geografia
historica dos desastres mostra a evidéncia as estratégias hegemadnicas
e performativas de producdo de um mundo inseguro. Como bem
mostrou Greg Bankoff (2007; 2004), o topos dos desastres naturais
substituiu no final do séc. XX os topoi da tropicalidade (a condi¢do de
doenca é resolvida pela medicina ocidental) e do desenvolvimento (a
condicdo da pobreza é resolvida pela investimento e pela ajuda
ocidentais) na producdo de um outro exético, perigoso e distante.

A nivel mais operacional, e na avaliacdo mais convencional da
analise do risco de desastre e dos paradigmas de atuacao, esse risco
de desastre comecou por ser definido pela férmula seguinte (Wisner et
al., 2012: 24):

Risco de Desastre (RD) = Perigo (P) x Vulnerabilidade (V)

O risco de desastre seria, entdo, uma fun¢cdo da magnitude, do
potencial de ocorréncia, da frequéncia e da velocidade de propagacéao
de um acontecimento potencialmente danoso (Perigo), em interacao
com a suscetibilidade das pessoas a serem afetadas por perdas, danos
e mortes (Vulnerabilidade).

Posteriormente, nas analises do risco de desastre foi incorporada
a capacidade de protecdo e de resposta das pessoas e das
comunidades. A férmula passa a incluir, entdo, as capacidades das

pessoas e das populagdes:

Risco de Desastre (RD) = Perigo (P) x (Vulnerabilidade (V)/Capacidade
(C))

Por Gltimo, e diretamente relacionado com o desenvolvimento de

politicas internacionais, nacionais e locais para a mitigacao dos riscos,
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em que 0S riscos entram na agenda politica, e os Estados foram
obrigados a definirem planos de atuacdo especificos, nos paises mais
desenvolvidos por pressdo das seguradoras e das reseguradoras, O
risco de desastre passa a integrar também esses fatores institucionais.

A férmula mais comummente utilizada é a seguinte:

(RD) = Perigo (P) x [(Vulnerabilidade (V)/Capacidade (C)) - M
(Mitigacao]

Mais recentemente, as insuficiéncias teoricas, metodoldgicas e
politicas associadas a analise da vulnerabilidade social foram
reconhecidas, tanto pelos académicos como pelas organizacdes
internacionais, como as Nac¢Oes Unidas. Ap6s o falhanc¢o relativo da
Década Internacional para a Reducdo dos Desastres (UNISDR), e
seguindo a estratégia de Yokohama, foi sentida a necessidade de
atender aos aspetos multidimensionais do risco de desastre a partir de
uma perspetiva de desenvolvimento. Dai a implementacdo dos Quadro
de Acdo de Hyogo(2005-2015) e de Sendai (2015-2030) (UNISDR,
2015a; 2005).

3 A RESILIENCIA SOCIAL

Antes de entrarmos na tematica da vulnerabilidade social e da
seguranca estrutural das populagcdes, procedemos a uma breve
discussdo do conceito de resiliéncia social. A nivel cientifico, a origem
e a utilizacado do conceito de resiliéncia nas varias ciéncias e, depois, a
sua mobilizacdo para as ciéncias sociais e humanas, sdo controversas.
Uma excelente resenha da historia complexa deste conceito pode ser
encontrada em David Alexander (2013). Uma definicAo geral de
resiliéncia sera, "a capacidade das sociedades, das comunidades e dos

individuos ou de um sistema socioecolégico de lidarem com os
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impactos e as consequéncias adversas de acontecimentos perigosos”
(Birkman, 2013, p. 32).

Uma definicdo mais sociolégica, e que acentua a vertente cultural
dos sistemas afetados, pode ser encontrada em Manyena (2006).
Manyena apresenta uma excelente discussao das diferentes propostas
tedricas sobre o conceito de resiliéncia e da sua relacdo com o

conceito de vulnerabilidade. Manyena define resiliéncia como "a
capacidade intrinseca para um sistema, uma comunidade e uma
sociedade afetadas por um choque ou stress adaptarem-se e
sobreviverem, alterando o0s seus habitos ndo essenciais e
reconstruindo-se" (2006, p. 446). Isto implica que se adote formas de
pensar que vao para além da simples reducdo da vulnerabilidade, e
gue se identifiqgue quais os elementos essenciais e ndo-essenciais em
presenca nas comunidades, partindo de préaticas de discriminacéao
positiva, em vez de infindaveis avaliacbes de risco e da reacdo a
ambientes negativos.

Alguns autores tém analisado também as condi¢cdes de
implementagcdo dos estudos da resiliéncia social a partir da nocdo de
capital social e do seu contributo para a recuperacédo apés a ocorréncia
de um desastre (Aldrich, 2012). Embora algumas instituicdes
internacionais e diversos autores utilizem o conceito de resiliéncia
social e proponham indices de resiliéncia social (Cutter, 2016;
UNISDR, 2015a, 2015b, 2005) em alternativa ao conceito e aos indices
de vulnerabilidade social, seguimos aqui a critica contundente de
KathleenTierney (2015). Com efeito, para Tierney (2015, pp. 1328-
1329) a proeminéncia da resiliéncia social ndo resulta de qualquer
inovacao teodrica ou metodoldgica, mas simplesmente um produto dos
discursos neoliberais e do processo geral de neoliberalizacéo.

A atencao politica a reducdo da vulnerabilidade e ao incremento
da resiliéncia, instigadora de inUmeras investigacdes e propostas de
andlise tedricas e empiricas, tem centrado o debate mais na reducdo

dos custos e na mensuracdo técnica e operacional da vulnerabilidade

R. gest. sust. ambient., Floriand6polis, v. 7, n. esp p. 463-492, jun. 2018.

473



do que nas questbes de cidadania, qualidade de vida e seguranca
estrutural das populacdes. A propria transicdo de um paradigma da
vulnerabilidade para um paradigma assente na resiliéncia obriga a
indagar se o discurso subjacente n&do implica, na verdade, uma
transferéncia de responsabilidades das entidades internacionais e
governamentais para as comunidades e os cidaddos. O discurso da
resiliéncia tende a recair sobre as populacbées com fracos recursos
para tornarem 0S riscos seguraveis.

Destas consideragcfes resulta a necessidade tedrica e politica de
um retorno critico aos estudos das vulnerabilidades social, que permita
acentuar as desigualdades que emergem e se reforcam em situacdes

indutoras de risco.

4 O RETONO A VULNERABILIDADE SOCIAL E OS GRUPOS
DESFAVORECIDOS

A nivel mundial tem-se assistido ao aumento crescente do numero
de desastres registados com maior impacto nas vidas das populacdes e
nos sistemas socioecondémicos (UNISDR, 2015b). Durante varias
décadas a analise dos riscos naturais centrou-se nosS processos
geofisicos, negligenciando aspetos como as estratégias individuais e
coletivas para enfrentar as crises, a vulnerabilidade das pessoas e dos
grupos e a capacidade de resiliéncia das comunidades.

O conceito de vulnerabilidade social tem sido trabalhado por
diferentes autores, com propostas de definicbes proximas, mas com
acentuacao diferenciada dos fatores relevantes (Dwyer et al., 2004,
EC-DgE, 2008; UNISDR, 2015b, 2005). Na acecao de Blaikie et al.
(2004) e de Hufschimdt et al. (2005), a vulnerabilidade social
representa o nivel de resiliéncia e de resisténcia dos individuos e das
comunidades quando expostos a processos ou acontecimentos
perigosos (Eakin&Luers, 2006; Phillips et al., 2009; Prescott-Allen,

2001). Uma excelente revisdo da literatura sobre a aplicacdo do
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conceito de vulnerabilidade social aos desastres pode ser encontrada
em FATEMi et al. (2017).

A capacidade de avaliar a vulnerabilidade social ¢é
progressivamente entendida como um fator chave para um efetivo
processo de reducdo do risco (Birkman, 2013; Langridge et al., 2006).
Independentemente das perspetivas diferentes adotadas pelos varios
autores, parece haver consenso quanto ao facto de a vulnerabilidade
social ndo ser uma simples consequéncia da exposicdo aos perigos,
mas sim o resultado de condicbes de desigualdade social que
precedem a ocorréncia desses processos, e que podem estar
relacionados com fatores como a pobreza, a idade, o sexo ou a classe
social (Bankoff, 2004; Bolin, 2006;Cutter, 2006, 2003; Dwyer et al.,
2004; Hufschmidt, 2011; Kuhlicke et al., 2011).

Assume-se, assim, que as componentes da vulnerabilidade social
variam em funcdo de caracteristicas das comunidades que, a partida,
nao estdo diretamente relacionadas com a perigosidade, que constitui o
lado biofisico dos riscos, mas sim com o grau de desenvolvimento
econOmico, 0 acesso a recursos, os modos de vida e os meios de
subsisténcia das pessoas e dos grupos afetados. As populacdes
vulneraveis sdo aquelas que se encontram em risco, ndo simplesmente
porque estdo expostas aos perigos, mas como resultado da
marginalidade em que vivem, fazendo das suas vidas uma “emergéncia
permanente” (Curran, 2018, 2017; Cutter, 2009; 2006).

O conceito de vulnerabilidade social emergiu como uma critica
explicita aos paradigmas dominantes e convencionais de analise dos
desastres. Assim, o conceito de vulnerabilidade social esta associado
ao grau de exposicdo aos riscos naturais e tecnoldégicos e aos
acontecimentos extremos (Blaikie et al., 2004). Este grau de exposicao
depende estreitamente da capacidade de resisténcia e de resiliéncia
dos individuos e dos grupos mais afetados.

Para uma correta avaliacdo da vulnerabilidade social e da sua

integracdo como instrumento eficaz de planeamento, devemos atender
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aos seguintes aspetos: as dimensdes estruturais do territério; as
caracteristicas biofisicas; a estrutura e a dinamica demografica das
populacdes; o capital social e as redes sociais existentes; as
dimensbdes socioculturais; as politicas publicas; as politicas de
desenvolvimento e de investimento publico; e, ndo menos importante, a
atividade econdmica.

A integracdo dos fatores biofisicos e socioculturais na analise da
vulnerabilidade social implica uma perspetiva mais abrangente, como
um conceito de ecologia politica (Oliver-Smith et al., 2016; Oliver-
Smith, 2004). Para Oliver-Smith, a vulnerabilidade engloba e incorpora
a multidimensionalidade dos perigos e dos desastres. Como
consequéncia, a atencdo dos investigadores deve orientar-se para a
totalidade das relagcbes numa dada situacdao que constituem as
condi¢cdes que, em combinagédo com as forgcas ambientais, produzem ou
originam um desastre. Por outro lado, os desastres sdo sempre sociais
e ndo o produto de condi¢cdes naturais especificas. Na conjuncédo dos
fatores culturais, societais e naturais devemos atender ao papel das
forcas, organizacdes e crencas que estdao na base da producdo do
ambiente que origina e facilita os desastres.

Inmeros autores (Cutter, 2003; Davis, 2004) e organizacdes
(UNISDR, 2004; IFRCRCS, 2010) tém apresentado metodologias de
andlise da vulnerabilidade social aos perigos, permitindo ampliar e
validar novos referenciais e a selecdo de diversos indicadores. As
diferentes acecbOes do termo e as diversas explanacdes metodoldgicas
suscitam a necessidade de aprofundar o estudo da vulnerabilidade
social dos individuos, dos grupos e das comunidades, dado que o0s
indicadores nacionais camuflam frequentemente a variabilidade que
existe nas unidades de analise, e aplicam limites sociais e artificiais
para medir processos que na realidade ocorrem dentro de limites
ambientais. A escala a aplicar, do local ao global, constituiu um fator
central para a compreensao das diferencas na vulnerabilidade social e

das perdas causadas pelos desastres.
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Na dltima década, foram levados a cabo varios trabalhos
guantitativos e qualitativos no ambito da avaliacdo da vulnerabilidade
social. Mais recentemente, Mark Pelling (2013) procedeu a uma
excelente sintese dos indices de risco globais, que procuram apreender
0 risco a uma escala global com resolucdo metodolégica as escalas
nacionais e subnacionais. Como refere Pelling (2013, p. 168), entre
2004 e 2005 apareceram o0s seguintes indices globais: o
DisasterRiskindex (DRI), oS Hotspots e o]
TheAmericaslindexingProgramme. A partir de 2010 apareceu um novo
indice, o Global Riskindex, que resulta da juncédo das equipas do DRI e

do Hotspots.

4.1 Vulnerabilidade social: o caso portugués

Em Portugal sdo poucos os trabalhos que incidem sobre os indices
de vulnerabilidade social. Mais recentemente, uma equipa do IGOT/UL
aplicou o indice de vulnerabilidade social de Susan Cutter a Area
Metropolitana de Lisboa (Guillard-Gongalves, 2014), havendo também
estudos sobre riscos especificos (Fernandez et al., 2016).

E de referir também o trabalho iniciado por Mendes (2009, 2007),
propondo um indice de vulnerabilidade social para a regido centro de
Portugal num quadro de exposicdo a varios perigos, ou, mais
recentemente o trabalho da equipa do Observatério do Risco (Mendes
et al. 2011a, 2011b). O trabalho inicial sobre a Regido Centro (Mendes,
2009, 2007) baseia-se na aplicacdo empirica do indice de
vulnerabilidade social proposto por Susan Cutter (2005, 2003). A
necessidade de operacionalizagcdo do conceito de vulnerabilidade
social adveio da elaboracdo do Plano Regional de Ordenamento do
Territorio da Regido Centro (PROT-C), e do desafio principal de
incorporar a analise da vulnerabilidade social como ferramenta de
planeamento, de forma a implementar-se um modelo territorial para a

regido em estudo.
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Os resultados obtidos levaram a equipa do Observatério do Risco
a concluir pela necessidade de se rever os paradigmas estabelecidos
gquanto a analise dos desastres, enfatizando a importancia do
planeamento pré-evento e da cartografia das populacdes vulneraveis,
de forma a permitir a elaboracdo de politicas de prevencdo e de
seguranca eficazes e que tenham em conta as desigualdades sociais e
os direitos de cidadania.

No ambito do ordenamento e planeamento nacional e regional em
Portugal, os planos e instrumentos existentes ndo incorporam a anélise
da vulnerabilidade social, ou os indicadores associados a mesma, como
determinantes no desenho e implementacdo de medidas de prevencao.
O mesmo acontece na articulacdo entre as atividades socioecondmicas
e as politicas e as infraestruturas de protecdo civil (Tavares et al.,
2010). A cartografia das &areas e dos grupos mais vulneraveis, bem
como a identificacdo dos fatores desencadeadores, podem contribuir
para mudar o enquadramento legal da protecao civil e das politicas de
governacao em Portugal (Mendes & Tavares, 2008).

Nesse sentido, e atendendo as limitagdes na aplicacédo e validacao
do indice de vulnerabilidade social de Susan Cutter para Portugal,
procurou-se evidenciar no sistema territorial de Portugal continental,
tendo por base a escala local (municipio e freguesia), uma metodologia
de avaliacdo da vulnerabilidade social aos perigos em que, a partir de
indices, avaliasse a capacidade de suporte e a criticidade locais, as
quais configuram a capacidade de resposta dos individuos, dos grupos
e das comunidades.

O principal objetivo do indice de vulnerabilidade social
desenvolvido pela equipa do Observatério do Risco (OSIRIS) do Centro
de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra é estabelecer uma
analise multidisciplinar da vulnerabilidade social associada aos perigos
naturais e tecnoldgicos, a partir de um conhecimento aprofundado dos

territorios, ultrapassando o constrangimento das escalas subnacionais

R. gest. sust. ambient., Floriand6polis, v. 7, n. esp p. 463-492, jun. 2018.

478



de analise, e acentuando a vertente sociolégica do modelo analitico
proposto.

Este novo indice de vulnerabilidade social comporta duas
dimensbdes distintas, a criticidade e a capacidade de suporte,
incorporando-se os efeitos de escala na mensuragdo das dimensdes
territoriais associadas a vulnerabilidade. Neste contexto, o conceito de
criticidade é entendido como o0 conjunto de caracteristicas e
comportamentos dos individuos e dos grupos sociais que podem
contribuir para a rutura do sistema e dos recursos das comunidades
gque lhes permitem responder ou lidar com cenarios catastréficos. No
entanto, o sistema territorial possui igualmente um conjunto de
recursos que lhe permite enfrentar uma eventual crise. Neste sentido, a
par da criticidade, considera-se necessario contemplar aquilo que foi
denominado de capacidade de suporte, ou seja, 0 conjunto de
infraestruturas territoriais que permite a comunidade reagir em caso de
desastre ou catastrofe. O conceito de vulnerabilidade social € assim,
definido como o nivel de resiliéncia ou resisténcia dos individuos e
comunidades quando expostos a processos ou eventos danosos, e
resulta da conjugacéao da criticidade e da capacidade de suporte.

Com esta avaliacdo pretende-se ainda testar a relacdo entre a
escala e as varidveis determinantes na avaliacdo da vulnerabilidade
social, suscitando a reflexdo sobre a influéncia dos dados de base na
construcdo dos indices e a diferente reprodutibilidade a escalas
municipais e submunicipais.

A aplicacao deste novo indice de vulnerabilidade social a escala
municipal e submunicipal pode ser avaliada em Mendes e Santos
(2017), Mendes et al. (2011a; 2011b), e a sua aplicabilidade e
operacionalidade nos planos municipais de emergéncia de protecao
civil de trés concelhos em Portugal, em Santos et al. (2016, 2015) e
Mendes et al. (2014).

Uma boa avaliacdo da vulnerabilidade social, atenta ao efeito de

escala e ao papel crucial das desigualdades sociais e das assimetrias
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territoriais, que integre tanto a criticidade como a capacidade de
suporte, possibilitardA uma melhor definicdo de estratégias de
prevencao, de resposta e de mitigacdo dos riscos naturais e
tecnologicos em Portugal.

As questdes da vulnerabilidade social e da resiliéncia ainda néo se
incorporam de forma explicita nas questdes do planeamento e do
ordenamento do territorio para mitigacado dos riscos. Algumas primeiras
propostas foram ja avancadas para o caso portugués (Mendes, 2009;
Mendes & Tavares, 2008; Tavares e Santos, 2014).

Uma boa sintese pode ser encontrada em Yung-Jaan Lee (2014). O
autor constata, a partir da revisdao da literatura, que nao existem
instituicbes para utilizarem as analises da vulnerabilidade social na
tomada de decisdes (Jabareen, 2013). Isto porque a incorporagdo da
vulnerabilidade social nas estratégias de planeamento implica que o
conhecimento produzido pelos estudos de vulnerabilidade social seja
mobilizado e aplicado pelos técnicos e pelos decisores, e que,
complementarmente, haja uma definicdo clara de quais o0s potenciais
utilizadores desse conhecimento. Por ultimo, é necessario definir de
forma clara qual o papel das populacdes e dos seus representantes no

processo de planeamento para a mitigacdo da vulnerabilidade social.

5. ASEGURANCA ESTRUTURAL DAS POPULACOES

A possibilidade de construcdo de um espaco publico com plena
participacdo cidadd em relacdo aos perigos, aos riscos e a
vulnerabilidade, para além de uma ecologia do medo e de uma politica
do medo, implica uma visdo alternativa assente na seguranca das
populacdes (Lakoff, 2006). Este novo paradigma conduz a uma
pergunta central: que tipo de técnicas, instrumentos e instituicdes
governamentais sdo mais relevantes para se atender ao bem-estar dos
cidadéaos, e quais os objetos de conhecimento e os tipos de intervencao

a definir para manter a seguranca das populacdes?
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O quadro de anélise deve ser o de longo prazo, que atenda ao
aprovisionamento de saude publica e a diminuicdo da pobreza, em vez
de respostas e acOes marcadas pela urgéncia, o curto prazo e a
mitigacdo e limitacdo dos danos. Especial atencdo deve ser atribuida
aos fatores estruturais e as suas dimensfes espaciais, que exigem um
planeamento e um ambito de atuac&do claros e bem delimitados das
entidades publicas. A definicdo de modos de vida sustentaveis implica
necessariamente uma intervencdo sustentada e integrada no que
concerne ao bem-estar das populacdes.

Uma logica de participacdo civica na construcdo de um espaco
publico dialégico em torno das questdes do risco deve considerar as
condicdes de vida dos seres humanos como membros de um coletivo
social e o seu direito de integracdo e de realizacdo de uma cidadania
plena (Portella et al., 2014).

Dada a heterogeneidade e a interatividade da vulnerabilidade
social, as politicas publicas devem assumir uma dimensao multiescalar
e atender aos fatores de diferenciacdo espacial, mesmo em territorios
contiguos. Isto implica uma revisdo dos paradigmas dominantes
assentes na preparacdo e na mitigacdo dos desastres, sendo
necessario enfatizar o planeamento pré-evento e a cartografia social
das populagbes vulneraveis, que implica um rigoroso inventario das
redes sociais e do potencial de resisténcia e de resiliéncia dos
individuos e dos grupos mais vulneraveis. Uma abordagem estruturada
das desigualdades sociais perante o0s perigos deve permitir uma
redefinicdo e uma explicitacdo dos direitos de cidadania envolvidos e a
sua implicacdo na relacdo de confiangca entre governados e
governantes e, de forma mais abrangente, na confianca nas
instituicdes.

A producédo de conhecimento sobre o territério e as suas dinamicas
e a cartografia da vulnerabilidade social devem ser acompanhadas e
participadas pelos individuos, grupos e comunidades diretamente

afetados, de forma a potenciar a construcdo de epistemologias civicas
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(Jasanoff, 2010, 2005, 2003) em torno das questdes relacionadas com
a protecéao civil e a seguranca das populacdes.

O que ¢€é crucial neste novo paradigma de seguranca das
populacdes € o desenvolvimento de tecnologias sociais de participacao
publica e de informacdo sobre a vulnerabilidade social aos riscos
naturais e tecnoldgicos (Fischer, 2003; Irwin, 2006; Latour&Weibel,
2005; Miller, 2005; Rowe&Frewer, 2005). Estas tecnologias consistirdo
em foruns hibridos (Callon, Lascoumes, &Barthe, 2001), ateliers de
ciéncia e outras iniciativas que promovam uma avaliacdo participativa
das tecnologias e que junte cientistas, cidadaos, representantes
politicos, profissionais da protecdo civil e outros interessados, como
empresarios e organizacdes associativas.

A conclusdao premente é que, independentemente dos conceitos
mobilizados e das metodologias ativadas, o0 risco decorre das
desigualdades sociais e reforca-as e €, eminentemente, um fenémeno
que tem que ser trabalhado sociologicamente para permitir a
construcdo de comunidades resistentes e igualitarias.

O objetivo € o empoderamento das comunidades na analise do
risco (Adamson, 2010; Portella et al., 2016, Porto et al., 2016),
discutindo de forma critica o conceito de resiliéncia comunitaria, para
além da vertente meramente normativa, incorporando as dimensdes
politicas, as l6égicas e as praticas de poder e as componentes culturais
(Matyas&Pelling, 2015), recorrendo a nocado tridimensional de poder
proposta por Steve Lukes (Lukes, 1974, p. 29).

A conclusdo premente € que, independentemente dos conceitos
mobilizados e das metodologias ativadas, o0 risco decorre das
desigualdades sociais e reforca-as e €, eminentemente, um fenémeno
que tem que ser trabalhado sociologicamente para permitir a

construcdo de comunidades resilientes e igualitarias.

RISK, SOCIAL VULNERABILITY AND RESILIENCE: CONCEPTS
AND CHALLENGES
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ABSTRACT

In this paper a discussion of the sociological specificity of the
concepts of risk and of risk society is proposed, associating the latest
concept to Western modernity and to a neoliberal logic. The concept of
risk society does not attend to the irruption of uncertainty as a category
of neoliberal governance and of reproduction of social inequalities. The
recent turn to the notion of social resilience, and to the idea of resilient
societies and communities, beyond not bringing any theoretical relevant
innovation, reduces State responsibility and fundamental role in the
structural safety of populations e in the capacity of resistance to
disasters as citizenship right.

It is argued, therefore, for the need to return toth studies of social
vulnerability as an instrument to identify and empower underprivileged

social groups, in a broader logic of participation and citizenship.

Keywords: Social Vulnerability.Resilience. Risk. Disaster. Structural

Safety of Populations.
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