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RESUMO

Nardocci AC. Risco Como Instrumento de Gestio Ambiental. Sdo Paulo; 1999.

[Tese de Doutorado - Faculdade de Saude Publica da USP].

Objetivo: Dar subsidios para a melhor compreensao do conhecimento técnico-
cientifico que acompanha as discussées sobre risco como instrumento de gestdo
ambiental. Realizou-se um estudo detalhado da problematica conceitual e
metodoldgica das avaliagdes de riscos e dos principais aspectos sociais, politicos e
éticos a serem enfrentados na elaboragdo e implantagdo de uma politica de
gerenciamento social de riscos. Esta investigagdo caracterizou-se por uma reflexdao
teorica multidisciplinar, fundamentada na literatura disponivel sobre o assunto,
tomando como referéncias basicas as metodologias objetivas e subjetivas de
avaliagdo de riscos, bem como as ferramentas de gerenciamento atualmente
empregadas. O material de estudo compde-se principalmente de reflexdes realizadas
por diversos autores que abordam a questdao. Conclusdes. (i) Nio ¢ possivel escolher
uma definig¢do de risco que melhor se ajuste a todas as situagdes e represente todas as
variaveis objetivas e subjetivas envolvidas. (ii) A abordagem dos problemas de risco
deve ser contextualizada. (iii) A defini¢do dos critérios fundamentais para as
politicas de risco deve incluir uma abordagem ética e procedimentos democraticos, e
ndo apenas consideragdes técnico-cientificas. (iv) O gerenciamento de risco inclui
todas as decisdes e escolhas sociais, politicas e culturais que se relacionam direta e
indiretamente com as questdes de risco na nossa sociedade. (v) o uso de risco como
instrumento de gestdo ambiental necessita de decisdes descentralizadas, institui¢ées
solidas e confiaveis e da aquisi¢do e atualizagdo continua de informagdes (vi) o
sistema de gerenciamento de risco no Brasil desconsidera a complexidade das
questdes conceituais e metodologicas. (vii) o crescente aumento da importancia das
cidades na organizagdo e gestdo da sociedade, cria perspectivas para a elaboragdo e
implantagido de politicas de risco mais efetivas e com a participagdo de todos os
atores sociais no processo de tomada de decisao.

Descritores:. Avaliagdo de Riscos. Gerenciamento de Riscos. Comunicagdo de

Riscos. Politicas Sociais de Risco.



SUMMARY

Nardocci AC. Risk As Environmental Management Tool. Sio Paulo: 1999. [Tese
de Doutorado - Faculdade de Saude Publica da USP].

Objective: Given subsidies for a better comprehension on technical and scientific
knowledge which follows the discussions about risk as environmental management
instrument. It was realized a detailed study on the conceptual and methodological
problematic of the risk evaluations and the main social, political and ethical aspects
that are about to be faced along the development and implantation of a risk social
management policy. This research was characterized of a multidisciplinary
theoretical reflection based on the available literature on the subject, haven as basic
references the objective and subjective methodologies of risk assessement as well as
the management tools emploved nowadays. The study contents is composed mainly
of reflection by authors who study this field. Conclusions (i) It is not possible to
choose a risk definition which is better adjusted to all the situations and represent all
the objective and subjective involved variables. (i1) the approach of the risk problems
must be incontext. (iii) the definition of the fundamental criteria for the risk policies
must include an ethical approach and democratic procedures, and not only technical
and scientific considerations. (iv) the risk management include all the decisions and
social, political and cultural choices which are direct or indirectly related to the risk
questions in our society. (v) the use of risk as environmental management tools needs
non-centralized decisions, solid and trustful institutions and the continuous
acquisition of updated information. (vi) the risk management system in Brazil does
not consider the complexity of the conceptual and methodological questions (vii) the
increasing rise of importénce of cities in the organization and management of the
society, brings about perspectives for the development and implementation of more
effective risk politicies and with the participation of all social actors in the decision-
making.

Descritores: risk assessment. risk management. risk communication. Social Risk

policy.
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1 INTRODUGAO

A sociedade atual e caracterizada por imensos instrumentais
tecnologicos — nuclear, espacial, eletréonico — sustentados por um dominio
cientifico nunca antes visto. No entanto, defronta-se com um acentuado aumento de

fontes potenciais de ameaga a vida no planeta.

Segundo a Agenda 21, o avango cientifico e tecnologico trouxe
grandes beneficios a sociedade contemporinea, como o aumento da expectativa de
vida das pessoas e a cura das doengas. Porém, por outro lado, o intenso ritmo de
produ¢do, alimentado pelo acentuado consumo dos recursos naturais existentes,
resultou em uma crise ambiental, propalada pela intensa destrui¢do dos ecossistemas,
pelo agravamento da pobreza, da fome e das disparidades existentes na distribui¢do

de renda no interior e entre as nagdes (Conferéncia ..., 1995).

O impacto potencial do desenvolvimento tecnologico e das mudangas
no estilo de vida, bem como o aumento da sensibilidade para os perigos a saude e
seguranga, t€ém colocado os riscos e a qualidade ambiental entre uma das maiores

preocupagoes da sociedade atual.

Segundo o socidlogo alemdo Beck, houve uma mudanga gradual no
conflito social predominante neste século. O conflito primario, no inicio do século
XX, era centrado na distribui¢do do bem-estar entre os grupos sociais, depois da
Segunda Guerra Mundial e particularmente a partir de 1960, o foco mudou para a
distribuigdo de poder na politica e na economia. Nos ultimos anos, o maior conflito é
sobre a distribui¢do e tolerabilidade dos riscos para os diferentes grupos sociais,

regides e geragoes futuras (Beck, 1992).

Para Giddens, "a modemnidade ¢ uma cultura de risco". Segundo ele,
O conceito de risco torna-se fundamental na maneira que ambos os atores, leigos e
especialistas técnicos, organizam o mundo social". E continua, "...a nogdo de risco

torna-se central em uma sociedade que esta se desfazendo do passado, de maneiras



tradicionais de fazer as coisas e esta se abrindo para um problematico futuro". Isto
faz parte de um fenémeno mais geral de controle do tempo que ele denomina de

"colonizagdo do futuro"(Giddens, 1991:111).

Na sua visdo, o futuro € um territério a ser colonizado e as regras
desta colonizagao sdo dadas pelos calculos de risco. "O universo de futuros eventos €
aberto para ser desenhado por interven¢des humanas e dentro de limites os quais, t3o
distantes quanto possiveis, s3o regulados por avaliagdo de rsco."(Giddens,
1991:111). Neste contexto, Giddens salienta que a propria chance de vida € hoje mais

um produto a ser comercializado na sociedade capitalista.

Além disso, segundo Sjoberg, a acentuada velocidade das
transformagdes tem reduzido a estabilidade social e institucional, em particular no
mundo globalizado, onde o conjunto de variaveis € significativamente ampliado e a
capacidade de controle dos eventos, por parte dos individuos e/ou nagdes, €
diminuida. Isto certamente afeta a capacidade de prever o futuro e portanto amplia as

incertezas (Sjoberg,1994).

O conceito de risco tem-se tornado, portanto, fundamental e
apresenta-se como critério central nas negocia¢des, relagbes e organizagdo da

sociedade, quer no ambito local, nacional ou mesmo global.

As estimativas de risco ganharam for¢a, principalmente na sociedade
norte-americana, apos a Segunda Guerra Mundial, em um momento de acentuado
crescimento econdmico e elevado ritmo de produgdo industrial. O conceito de risco
surgiu, neste contexto, como uma ferramenta importante na area de saude publica,
por permitir calcular os custos da privatiza¢do dos servigos de saude (Ayres, 1997).
Do ponto de vista de seguranga industrial, possibilitava a redu¢do dos custos das
empresas com acidentes, seguros e perdas geradas por acidentes severos e paradas de

operagao prolongadas (Krimsky e Golding, 1992).



As estimativas de risco impulsionaram a industria de seguranga, que
ganha mais importancia a medida que a sociedade se torna cada vez mais insegura.
Paralelamente. cresce também a industria das indenizagdes, ou seja, vendem-se, ao
mesmo tempo. a falsa seguranga e a falsa compensagdo do dano, enquanto se retarda
a discussdo e o enfrentamento real das causas e das conseqiiéncias dos problemas

sociais € ambientais.

A avaliagdo e o gerenciamento de riscos tém sido uma das mais
importantes atividades atuais de cientistas, politicos, orgaos reguladores e publico em
geral. Isto decorre ndo apenas do aumento da conscientizagdo do publico em relagio
aos problemas ligados ao meio ambiente, como também da complexidade dos
problemas relacionados aos riscos, os quais abrangem aspectos ainda pouco
conhecidos na ciéncia atual. A busca de solugdes destes problemas tem envolvido as

mais diversas areas do conhecimento cientifico.

Uma das tarefas mais importantes para as pesquisas de risco € assistir
os tomadores de decisdes com critérios e processos tdo claros e precisos quanto
possiveis. Esses critérios sdo fundamentais para a elaboragio de politicas de

gerenciamento social dos riscos.

No entanto, o processo de tomada de decisdes e defini¢do de critérios
por uma sociedade ou organizagdes nas questdes de risco é muito complexo. A
problematica atual em torno dos riscos envolve além da sua propria definigdo, uma
vez que ndo existe um conceito unico e aplicavel a todo contexto, a limitagdo das
metodologias cientificas de avaliagdo em considerar dados subjetivos e incertezas, a
aceitabilidade social, a distribui¢do dos riscos e beneficios, a legitimagio social dos
métodos cientificos de avaliagdo e gerenciamento, bem como a voluntariedade dos

r1SCOS.

Essas questdes envolvem aspectos éticos relevantes (Shrader-

Frechette, 1994) ndo apenas em relagdo as responsabilidades sociais e éticas de



cientistas em geral e especialistas em riscos em particular, como também a €tica das

relagdes sociais como um todo.

Esse debate tem colocado, de um lado, os técnicos e cientistas que
alegam que a populagdo em geral tende a exagerar os riscos por desconhecerem o
assunto e, por outro, os leigos e representantes de organizagdes populares que
acusam os cientistas de minimizarem os riscos para favorecer os interesses

empresariais.

As avaliagdes de risco sio ferramentas basicas e determinantes da
grande maioria das decisGes que afetam a sociedade. Deste modo, os criténos
fundamentados nessas avaliagdes sdo utilizados como normatizadores e

organizadores da vida social, sob os mais diferentes aspectos.

Um dos principais desafios colocados para os gerenciadores de risco €
avaliar quais seriam as regras cientificas da avaliagdo e gerenciamento e quais os
valores publicos envolvidos em um processo integrado € sugerir como esses
objetivos poderiam ser alcangados sem comprometer a integridade do processo

cientifico e respeitando a integridade dos valores e percepgdes do publico.

O debate sobre riscos no Brasil é bastante limitado. As atividades de
pesquisa tém ficado restritas a pequenos grupos, com objetivos diversos e
especificos, como o de redugdo de perdas em processos industriais, saude dos
trabalhadores e redugdo de acidentes tecnologicos. A discussdo sobre o uso destes
resultados, quando existente, tem ocorrido apenas no dmbito desses grupos. Muito
pouco tem-se debatido a respeito das vantagens e implicagdes sociais, politicas,
éticas € mesmo da eficacia do conceito de risco como um critério orientador ou

determinante da tomada de decisdo nas politicas de gerenciamento social dos riscos.

O Brasil encontra-se em um momento delicado da sua vida

econdmica, politica e social. Ao mesmo tempo em que as fronteiras do pais se abrem



para o mercado globalizado, internamente, ha um aumento acentuado da

concentragdo de renda e uma ampliagdo do déficit social.

O pais insere-se em um mercado extremamente competitivo, com
grande parte da sua populagdo apresentando niveis baixos de educagdo, estando
desqualificada profissionalmente, além de ter que enfrentar problemas como
desemprego, aumento da violéncia e diminui¢do da qualidade de vida nas grandes
cidades, em um momento em que o Estado e suas instituigdes carecem de

credibilidade e de recursos técnicos, humanos e financeiros.

Se o panorama atual do pais tem proporcionado a populagio brasileira
sentimentos de incerteza e inseguranga, € oportuno, portanto, refletir sobre riscos.
Nao apenas porque estes s3o a propria caracteriza¢do da incerteza, como também,
porque a evolu¢do do conhecimento e a busca de solugdes passam necessariamente

pela reflexdo e critica dos seus valores internos.

As politicas de gerenciamento atuais sdo fundamentadas em critérios
desenvolvidos e utilizados em paises desenvolvidos, como Estados Unidos da
América, Canada, Inglaterra ¢ Holanda. Esses critérios ndo refletem a nossa
realidade e sdo adotados sem uma discussdo mais ampla das teorias e abordagens que
lhes deram origem, bem como de uma preocupagdo maior com as implicagdes

politicas e sociais que estes tém introduzido nestes paises.

Desta forma, o ponto fundamental deste trabalho foi avaliar as varias
dimensdes da problematica de risco, dos conceitos e metodologias empregados, para
um melhor entendimento da sua eficacia enquanto instrumento de gestio dos
problemas sociais e ambientais, bem como das implicagdes sociais, politicas e éticas
necessarias para a elaboragdo e implantagdo de politicas de gerenciamento de riscos

no Brasil.

Esta investigagdo caracterizou-se essencialmente por uma reflexdo

teorica fundamentada na literatura disponivel sobre o assunto, tomando-se — como



vertente principal de analise — as metodologias de avaliagdo e ferramentas de
gerenciamento atualmente empregadas. O material de estudo compde-se

principalmente de reflexdes realizadas por diversos autores que abordam a questao.

1.1 Metodologia

As atividades de avaliagdo e gerenciamento de riscos estdo atualmente
entre as principais preocupagdes de cientistas, politicos e tomadores de decisdo. O
interesse por este tema surgiu da experiéncia adquirida na area nuclear, no atual
Centro Tecnologico da Marinha em S3o Paulo, no periodo de 1990 a 1994. Tendo
trabalhado na area de seguranga nuclear, foi possivel acompanhar as dificuldades de
aprovagdo e de desenvolvimento de projetos nucleares, em virtude do crescente

aumento da rejei¢do popular as instalagdes nucleares em varios paises.

Desde entdo, foram acompanhados os estudos voltados a busca de um
melhor entendimento do que foi chamado de percepgdo do publico acerca dos riscos
nucleares, em grande parte realizados nos Estados Unidos da América, pais este,
onde os movimentos populares contrarios a energia nuclear sempre foram mais

intensos.

Também contribuiu, para a escolha do tema, a realizagdo dos
seminarios internacionais de avaliagio e gerenciamento de riscos, promovidos pelo
Departamento de Saude Ambiental da Faculdade de Saude Publica da Universidade
de S3do Paulo juntamente com a Universidade de 7ufts (USA). Os seminarios

realizados foram:

¢ "Avaliando ¢ Administrando o Risco Ambiental”, de 16 a 20 de

margo de 1992

' Environmental Seminar " Assessing and Managing Environmental Risk"; 1992 March 16-20. S3o
Paulo (Brazil) FSP/USP/Tufts University; 1992.



)

¢ "Avaliagio e Gerenciamento de Riscos Ambientais, de 27 a 29
abril de 1993 (International ..., 1993);

¢ II Seminario Internacional sobre Gerenciamento ¢ Comunicagio

de Riscos Ambientais,; USP/FUNDACENTRO, entre 6 e 7

novembro de 1996.

Estes eventos marcaram o inicio da discussdo das ferramentas de
avaliagao e gerenciamento de riscos no meio académico no Brasil. Nas duas
ocasides, foram convidados especialistas nacionais e norte-americanos, que
apresentaram as metodologias e ferramentas de tomada de decisdio em uso nos

Estados Unidos da América, estudos de casos e experiéncia acumulada na area.

Entre os diversos temas discutidos nestes seminarios, estavam a
comunicag@o e a percepgao de riscos. Todas as discussdes tratavam o risco ou como
uma fungdo de variaveis quantitativas — como probabilidade e conseqiiéncias — ou
de variaveis chamadas subjetivas, as quais se reportam os fatores associados
principalmente a percep¢do do risco € aos aspectos sociais, politicos e culturais . Em
1996, uma das especialistas convidadas, Susan Santos, diretora de programas de
Pesquisa do Centro de Comunicagdo de Riscos (CRC) da Universidade de Columbia

(USA), resumiu esta conceitua¢do da seguinte forma:

R = f(objetivas, subjetivas)

A abordagem do problema teve inicio com a discussdo do proprio
conceito de risco. Caracterizado este em fungdo de variaveis objetivas € subjetivas,
exigia a apresentagdo do tipo de fungdo e das variaveis em estudo. O passo seguinte
foi verificar qual o peso de cada variavel no processo de tomada de decisdo, ou seja,
se as decisdes devem ser fundamentadas preferencialmente nas questdes objetivas ou
nos aspectos subjetivos ou ainda como conciliar todas dentro do processo de

gerenciamento social de riscos.

Em 1996, foi realizado um estagio no Setor de Analise de Riscos da



CETESB, como parte dos créditos necessarios para o programa de doutorado. Neste
Setor, encontram-se os técnicos responsaveis pela analise dos Estudos de Analise de
Riscos apresentados pelas empresas junto ao 6rgao ambiental. Durante este periodo,
foi possivel conhecer a rotina de atuagdo da CETESB, nesta area, e suas dificuldades
no momento de tomada de decisdo, a partir do uso de critérios adotados por paises

com realidades significativamente distintas.

A quest3o central, sempre colocada, era a saber até que ponto 0s
critérios serviam para orientar decisdes, inseridas em um contexto distinto, dos
pontos de vista técnico, ambiental, social, politico, econémico e cultural.
Obviamente, buscavam-se critérios de aceitabilidade que fossem mais
representativos da realidade brasileira e, mais especificamente, do Estado de Sdo
Paulo. Para isso, no entanto, era necessario o estudo das metodologias e ferramentas
de avaliagio e de tomada de decisdo internacionalmente usadas, bem como o

levantamento detalhado do estado da arte do conhecimento cientifico nessa area.

O esclarecimento prévio de todas estas questdes era necessario por
permitir pensar, posteriormente, na elaboragio de critérios nio apenas consistentes
com o conhecimento cientifico sobre o assunto, como também adequados a realidade

brasileira, além de eficientes enquanto instrumentos de gestdo ambiental.

Este trabalho foi elaborado a partir das seguintes perguntas: O que €
risco? Como medir risco? Como tomar decisGes baseadas em risco? Estas questdes

conduziram a selegdo do material de pesquisa e a elaboragdo deste trabalho.

No que diz respeito a bibliografia, foi realizado um levantamento em
revistas e periodicos cientificos especificos da area, entre os quais destacam-se a
revista Risk Analysis — editada pela Society of Risk Analysis — Journal of

Hazardous Materials, Science entre outros.

Através da Internet, rede mundial de computadores, foram localizados

os principais centros de pesquisas e as universidades de diversos paises que tém



trabalhado na area. A Internet, ademais, possibilitou a localizagdo e obtengdo de

trabalhos e livros publicados no exterior.

Além da produgdo dos centros de pesquisas e universidades, deu-se
énfase aos documentos oficiais publicados por orgaos reguladores ou por tomadores
de decisdo na area de riscos em todo o mundo. tais como: Companhia de Tecnologia
de Saneamento Ambiental do Estado de Sao Paulo (CETESB), a United States
Evironmental Protection Agency (U.S.EPA), National Research Council (NRC),
Occupational Safety and Health Administration (OSHA) nos Estados Unidos da
América, Major Industrial Accidents Council of Canada, Canada, a Organizagdo
Mundial da Saude (OMS), International Atomic Energy Agency (IAEA), entre

outros.

Na literatura nacional foram encontrados poucos trabalhos abordando
questdes conceituais e metodologicas de risco. Destes, dois sdo mais importantes

(Almeida, 1992, Ayres, 1997), discutindo o conceito de risco em epidemiologia.

Portanto, com a abordagem especificada sobre o referido material, foi
produzido este trabalho, assim estruturado: no Capitulo 1, foram introduzidas as
consideragdes iniciais, bem como as justificativas, objetivos e a descri¢gao dos passos

seguidos para a elaboragdo do trabalho.

No Capitulo 2 € apresentada a reflexdo sobre o conceito de risco,
iniciando-se pela busca do significado deste termo no discurso comum, ndo
especializado. Fazendo-se a seguir a investigagdo sobre a evolugdo do conceito de
risco no campo cientifico. Sdo discutidas, também neste capitulo, as dificuldades
encontradas — em fungdo da falta de precisdo no uso de termos e conceitos

importantes — na area de avaliagdo, gerenciamento e comunicagdo de riscos.

O Capitulo 3 apresenta a analise e discussdo das diversas ferramentas

de avaliagdo de risco objetivo, isto €, como € possivel medir riscos, com base nos
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calculos matematicos e estatisticos e quais as principais dificuldades e limitagdes

dessas ferramentas.

O Capitulo 4 discute as principais abordagens sociais do risco,
chamadas de avaliagdes subjetivas de risco. Da mesma forma que as avaliagdes
objetivas, sdo discutidas as principais contribuigdes introduzidas por essas

abordagens e, também, suas limitagdes.

Diante de um universo de incertezas, sejam elas causadas por falta de
conhecimento ou pela propria natureza do conceito de risco e pela complexidade de
avaliagdo dos fendémenos sociais, como tomar decisGes e elaborar politicas para
gerenciamento social dos riscos em uma sociedade democratica, socialmente justa e

com qualidade ambiental? Estas reflex6es foram apresentadas no Capitulo 5.

No Capitulo 6 € apresentada uma reflexdo sobre as atuais politicas de
gerenciamento de riscos no Brasil, o qual ainda desconsidera a complexidade dos
problemas relacionados as avaliagdes e 4 tomada de decisdo nesta area. Este Capitulo
também sugere algumas consideragdes para ampliagdo deste debate e a viabilidade

de uma politica de riscos efetivamente mais ampla para o Pais.

No Capitulo 7 sdo descritas as principais conclusdes e recomendagdes

para trabalhos futuros.
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Dar subsidios para a melhor compreensao do conhecimento técnico-
cientifico que acompanha as discussdes sobre risco como instrumento de gestdo

ambiental.

1.2.2 Objetivos Especificos

e realizar um estudo detalhado da problematica conceitual e metodologica

relacionada as estimativas de riscos com base na literatura cientifica disponivel;

e analisar os principais aspectos sociais, politicos e éticos a serem enfrentados na

elaboragdo e implantagio de uma politica de gerenciamento social dos riscos;

¢ identificar as linhas gerais de uma politica de riscos que integre efetivamente o
melhor conhecimento cientifico disponivel e os valores sociais € éticos em uma

sociedade democratica, justa e ambientalmente sustentada.

- R

BibliotecalCIR
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2 O CONCEITO DE RISCO

2.1 Introducao

A problematica de risco tem origem em sua propria definigdo
(Doderlein, 1987). Existem muitos conceitos e diferentes defini¢des em uso nas mais
diversas areas da ciéncia atual como psicologia, economia, ciéncias atuariais,
ciéncias médicas e biologicas, engenharia e estatistica (Brehmer, 1987, Bjordal,
1987).

Além da grande variedade de conceitos cientificos, o termo risco €
largamente empregado no discurso comum com um conjunto de significados, muitas

vezes distintos e conflitantes (Almeida Filho, 1992).

Alguns autores argumentam que a tentativa de definir risco ¢ um
exercicio inutil, e que se deve ser pragmatico em questGes de definigdes, no sentido
de que varias defini¢gdes bem orientadas e empregadas sdo validas se forem uteis

(Doderlein, 1987).

No entanto, a constru¢dio do conhecimento, em um dado campo
cientifico, passa necessariamente pela construgdo e confirmagdo dos seus conceitos
fundamentais (Almeida Filho,1992). Desta forma, sendo o risco o conceito
fundamental deste trabalho, faz-se necessario um maior aprofundamento quanto a

questdo de sua definigio.

A etimologia do termo risco € pouco conhecida e envolve varias
possibilidades. Segundo Bueno (1967), a palavra é de origem maritima, da
linguagem dos navegantes, marinheiros, para os quais as bordas dos penhascos, dos
recifes, representavam sempre perigo de modo que o primeiro significado desta
palavra ¢ o de borda, margem, extremidade, orla, fio de rochedo. Vem destes,

portanto, o significado de perigo iminente.
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Passou depois a significar trago, linha, ruga, sulco. Representa ainda
do grego rhizikon, derivado de rhiza, raiz, pé de montanha, escolho, recife, o grande
perigo dos navegantes e daqui a ma sorte, o infortinio, correspondendo ao grego

moira, destino, fado (Ayres,1997).

Segundo Ayres, ha ainda outras versdes para a origem do termo. Entre
elas, a de que tenha sido originado de rozik, do persa , cujo significado é destino,
fardo, e tenha chegado a lingua italiana pelo aramaico e arabe e na Alemanha, foi
introduzido pelos mercadores, estando associado a cultura medieval que valorizava o

individuo que desafiava o destino e era bem-sucedido.

Ha também a consideragio de que o termo foi introduzido na
Inglaterra, no século XVII, no contexto de jogos de apostas, como referéncia a
probabilidade de ocorréncia de um determinado sucesso no jogo, conhecida a
magnitude das perdas e ganhos resultantes. Dai entdo a entrada do termo no contexto
estatistico, incorporando a nog¢ao de perigo, tal como sistematizado na definigdo da
Royal Society de Londres: "Risco ¢ a probabilidade de um evento particular adverso
acontecer durante um dado periodo de tempo, ou resultar de um desafio

particular"(Royal Society, 1983)

Segundo Giddens (1991), este termo originou-se de uma
"angliciza¢@o" de risqué que, no idioma francés, significa ofensa. Segundo o autor,

estava associado a idéia de seguranga.

Na lingua portuguesa, segundo Cunha (1982), a origem mais remota
da palavra estaria no termo latino resecare cujo significado € "cortar separando,
remover". Outra hipotese é de que o termo viria do espanhol risco que significa
"penhasco alto, escarpado”. Essa hipotese torna mais imediata a associagdo com

perigo, ameaca (Ayres, 1997).
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No uso coloquial do termo, o significado de risco, como equivalente a
perigo ou possibilidade de perigo ou perda, ¢ predominante. Um risco representa
uma ameaga ou chance de que algo ruim acontega. A possibilidade de perda e dano,
associado a ocorréncia de um evento indesejavel, prejudicial a saude ou a vida,
danoso. Segundo Douglas e Wildavisky (1982), o risco € fundamentalmente uma
percep¢do, sensagdo ou um sentimento de presenga de um perigo relacionado a um

evento futuro ou imaginado.

Segundo Sjoberg (1994), a descrigdo do senso comum do termo risco
inclui aspectos que amea¢am diminuir a seguranga, bem-estar, saude e liberdade de
uma determinada entidade. Essa descri¢ao exemplifica ndo apenas o amplo intervalo
de aplicagdo para o termo, como também sua forte associagio a valores humanos

fundamentais.

Por outro lado, nossa sociedade tem sido de certa forma ambivalente
nas questdes de risco, pois, a0 mesmo tempo em que se preocupa em evita-los,
valoriza os individuos que se arriscam ou que se dispdem a enfrentar situagdes
perigosas. Isto € evidente, por exemplo, no comportamento de adolescentes que, em
geral, apos desafiarem situagdes perigosas, como dirigir em alta velocidade, s3p
melhor aceitos e valorizados no grupo. Pessoas que cruzam mares, ddo a volta ao
mundo em baldes, desafiando os perigos do mar, da natureza, sio valorizadas pela

sua bravura e coragem.

Outro exemplo que pode ser citado € o recente aumento da pratica de
esportes radicais, nos quais € exatamente o perigo associado ao esporte que
proporciona o prazer, ou como ¢ dito no jargio dos esportistas 'quanto mais

adrenalina, melhor' (Machlis, 1990).

Portanto, embora menos freqiiente, nio se pode também desprezar a
associagdo entre 'correr o risco' como expectativa de algo bom, ainda que n3o seja
usual dizer 'o risco de ganhar na loteria'. E importante citar também que ha, no senso

comum, a idéia de que, para conseguir-se atingir um objetivo desejado, deve-se
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'correr riscos', ndo se pode melhorar de vida sem arriscar-se, sem €xpor-se ao risco

ou perigo.

Este fato talvez esteja associado ao significado do verbo ‘arriscar’, que
segundo Ferreira (1996), ¢ "por em risco ou perigo, expor” e ainda "sujeitar a sorte,
aventurar’, "quem ndo arrisca nio petisca"'. Este sentido preserva uma associagdo
com a expectativa de algum acontecimento bom e a valorizagdo de quem ousa

desafiar o destino.

O fato de a sociedade ser ambivalente ndo significa exatamente uma
posi¢do inconsistente, ja que ela ndo tem o compromisso de ater-se ao rigor formal
da ciéncia e, além disto, o seu enriquecimento vem exatamente do seu carater

ambiguo e livre.

A investigagdo do significado do termo, no discurso comum, €
importante ndo apenas porque a legitimidade social do processo cientifico passa pela
exata compreensdo dos seus conceitos, como também porque nenhum discurso
cientifico é gerado a partir da sua propria evolugdo interna, com uma linguagem
completamente nova, dissociada dos discursos sociais estruturados (Almeida Filho,
1992).

2.2 Risco como um Conceito Cientifico

No campo cientifico, o conceito de risco emergiu originalmente no
século XVII no contexto de apostas, para o qual uma base de calculo matematico de
chances foi desenvolvida; e nesse contexto, risco significava a probabilidade de um
evento ocorrer, combinada com a magnitude de perdas e ganhos. Naquela época, o
calculo de probabilidades tinha se tornado a base do conhecimento cientifico,
transformando a natureza da evidéncia, do conhecimento, da autoridade e da logica.
Todo processo tinha sua probabilidade de sucesso ou falha e o calculo de risco foi

fortemente estabelecido como uma base para a tomada de decisdo na ciéncia e na
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produgdo. A teoria da probabilidade fornecia uma maneira moderna de pensar
(Douglas, 1990).

No século XVIIL, a analise de risco tinha um importante papel na
seguran¢a maritima, confrontando-se as chances de uma embarcagdo retornar em
seguranca e fazer a fortuna do seu proprietario com as de perdé-la em alto mar e
fazer, assim, a sua ruina. Desde entdo, o conceito de risco passa a ser usado para
auxiliar a tomada de decisdo, e neste contexto, ja considerava o balango risco-
beneficio. Mas o referido conceito era neutro, levando em conta apenas a

probabilidade de ganhos e perdas (Covello, 1985).

Segundo Douglas, o termo risco teve o seu significado modificado. Na
sociedade ocidental, ele perdeu a sua neutralidade, ndo estando mais associado
apenas aos calculos de probabilidade. "Risco significa perigo, alto risco significa um
grande perigo e ele admite agora apenas as consequiéncias negativas associadas a um

determinado evento " (Douglas, 1990: 3).

Ayres (1997) estudou a evolugdo semantica do conceito de risco na
epidemiologia. Segundo ele, o termo risco surgiu na epidemiologia americana, nos
anos de 1920, em um artigo publicado no primeiro volume do American Journal of
Hygiene, sendo introduzido apenas como indicativo de uma ameaga, perigo.
Consolidou-se definitivamente como um conceito quantitativo apos a Segunda
Guerra Mundial, com o crescimento do securitarismo, que consistiu na
responsabilidade privada pela conquista do bem-estar e da saude , baseado
simultaneamente nas dimensdes individuais do processo saude-doen¢a e em um
sistema assistencial de elevada e progressiva sofisticagdo tecnologica. Seu uso e

custo sio organizados com base em calculos atuariais.

Douglas (1990) argumenta que, para um termo funcionar bem em
uma nova cultura, deve ter um significado consistente com a pretensido politica
vigente no momento. Sendo assim, € relevante considerar que o conceito de risco, no

contexto de saude publica e seguranga, ganhou for¢a no periodo do pos-guerra, em
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um momento de acentuado crescimento econdmico, caracterizado sempre por
elevado pragmatismo cientifico e, portanto, estava fortemente associado aos

interesses economicos deste periodo.

E importante ainda considerar que, desde o [luminismo, o pensamento
probabilistico foi muito penetrante na industria, na ciéncia moderna e filosofia, e teve

influéncia determinante na organizagio social moderna.

Assim, o conceito de risco emergia como uma ferramenta importante
na nova 'indastria da seguranga', pois, do ponto de vista de saude publica,
possibilitava estimar os custos individuais da privatizagao da saude. Do ponto de
vista industrial, permitia principalmente a redugdo dos custos das empresas com
seguros, indenizagdes e perdas geradas por acidentes severos e paradas de operagdo

prolongadas em um momento de acelerado ritmo de produgao.

Portanto, embora a avaliagdo e gerenciamento de riscos sempre
tenham feito parte das atividades humanas, o estudo cientifico formal destas
atividades ¢ relativamente recente, tendo inicio a partir da segunda metade deste
século, quando se iniciaram os estudos de riscos associados as tecnologias e aos

desastres naturais.

Essas procedimentos foram elevados ao papel formal de avaliagdo de
risco, na legislagdo ambiental, em meados da década de 1970, com a criagdo da
Agéncia de Prote¢do Ambiental dos Estados Unidos da América — U.S.EPA (U.S.
Environmental Protection Agency). Isto resultou na profissionalizagdo da chamada
analise de risco e incentivou o surgimento de empresas de consultoria. Com o
aumento do uso pelas das industrias como ferramenta de controle de perdas de
processo e avaliagdo de seguranga e no processo de gestio ambiental por parte de
orgaos governamentais, a analise de risco também foi consolidada como area de

conhecimento académico (Golding, 1992).
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A analise da evolugdo dos estudos de risco mostra ainda, claramente, a
falta de coeréncia conceitual, refletida na ambigiiidade e imprecisdo dos conceitos e

termos usados.

A primeira ambigiiidade refere-se as varias defini¢des de risco que sio
utilizadas. A Royal Society de Londres (1983) define risco como "a probabilidade de
um evento adverso particular ocorrer durante um dado periodo de tempo ou resultar

de um desafio particular.”

Na Holanda, no Plano Nacional de Politica Ambiental (1989), "nisco €
definido como as conseqiiéncias indesejadas de uma atividade particular em relagdo a

probabilidade de que elas possam ocorrer".

No glossario de termos técnicos da Sociedade Internacional de
Analise de Riscos (SRA, 1998), € definido como "o potencial de realizagio de uma
conseqiiéncia indesejavel, adversa para a vida humana, saude, propriedade ou meio
ambiente, a estimativa de risco usualmente é baseada no valor esperado da
probabilidade condicional do evento multiplicado pelas suas conseqiiéncias, dado

que ele ocorra".

Todas as definigoes objetivas de nsco, portanto, implicam uma
associagdo entre a probabilidade de ocorréncia de um evento e as suas
consequéncias, mas ndo de forma precisa e direta. A defini¢do da SRA, por exemplo,
refere-se a consequéncia para a vida humana, saude, propriedade e meio ambiente
enquanto as demais defini¢des ndo especificam o sujeito. Por outro lado, nenhuma

delas esclarece quais os tipos de conseqiiéncias que efetivamente ndo s3o desejaveis.

Outra imprecisdo € encontrada no uso dos conceitos risco € perigo.
Estes foram empregados na literatura cientifica, por muito tempo, como sinénimos.
A distingdo entre eles foi proposta pelo comité fundador da Sociedade Internacional
de Analise de Riscos, em 1980 (Krimsky, 1992). Risco foi caracterizado, entdo,

como um conceito probabilistico, enquanto perigo foi referido como uma
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caracteristica ou propriedade inerente a uma atividade, substancia ou situagao que em
determinada circunstancia, pode levar a danos"(Royal Society, 1983). O conceito de
perigo €, portanto, exclusivamente qualitativo e n3o apresenta variagdes
significativas no seu conteudo, estando sempre relacionado a alguma propriedade

inerentemente perigosa.

Almeida Filho (1992) argumenta que talvez a denominagdo risco
tenha sido escolhida exatamente pelo seu carater ambiguo e incerto. Segundo
Douglas, o uso do termo perigo simplesmente ndo tem a aura da ciéncia ou nao
sugere a pretensdo de um possivel calculo preciso e que a associagio de risco com 0
conceito de probabilidade da a ele um status de cientifico, a0 mesmo tempo que

preserva sua incerteza e ambivaléncia (Douglas, 1990).

2.3 Avaliacio, Gerenciamento e Comunicac¢do de Riscos

A falta de coeréncia conceitual nos estudos de risco é observada
também em outras esferas como analise, estimativa, avaliagdo, gerenciamento €

comunicagio de riscos.

As abordagens iniciais dos estudos de risco eram epidemiologicas,
com um enfoque exclusivamente de avaliagdo de riscos para a saude humana e de
seguranga, tendo o objetivo de quantificar os riscos associados aos desastres naturais
e tecnologias complexas, consideradas perigosas, em particular, as instalagdes

nucleares de poténcia e indastrias quimicas de grande porte.

Desta forma, com a finalidade de quantificar os riscos destas
atividades, um conjunto de metodologias, chamado de analise de riscos, comegou a
ser desenvolvido. Estas avaliagdes eram caracterizadas essencialmente como

processos técnicos e cientificos.
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Com o avango dessas metodologias e a possibilidade de quantificagdo
dos riscos, ainda que muitas vezes preliminar, era necessario determinar a
significancia dos valores calculados e como eles poderiam ser considerados no
processo de tomada de decisdo. Assim, o estudo de risco teve seu papel ampliado,

incluindo os julgamentos em relagao a relevancia dos resultados obtidos.

A outra etapa dos estudos de risco consistia na definigdo de um
conjunto de medidas e procedimentos necessarios para que os riscos fossem
mantidos dentro dos niveis considerados, pelos técnicos, como aceitaveis. Essa etapa

foi denominada de gerenciamento de riscos.

A década de 1970, além da ocorréncia de acidentes industriais
importantes — como Flixborourgh em 1974 e Seveso (Italia) em 1976 — foi
marcada também pelo aumento da preocupagdo da sociedade quanto aos perigos
associados as instalagdes industriais, parte em fung¢do dos acidentes ocorridos e parte
por um aumento da conscientizagdo em relagdo aos problemas ambientais. Essa
preocupagio era refletida em um crescimento e fortalecimento de organizagGes ndo-
governamentais, em particular as ambientalistas, e na rejeigdo popular as atividades
industriais perigosas e/ou altamente poluentes, em particular a industria nuclear

(Allison e col. 1993)

Isto chamou a aten¢do de alguns especialistas para o fato de que a
aceitabilidade do risco ndo era apenas fun¢do de um critério técnico, mas também de
componentes politicos e sociais e que a percepgdo publica do risco destas atividades
diferia muito das suas avaliagdes técnicas. Este foi inclusive o tema do primeiro
encontro anual da Sociedade Internacional de Analise de Risco realizada em
Washington, em 1981, com o titulo "Analise de Riscos Reais Versus Riscos
Percebidos" (Golding, 1992).

Os estudos de percepgdo de risco tiveram inicio ainda em 1960,
quando alguns profissionais decidiram investigar o comportamento da populagdo

residente em areas sujeitas a desastres naturais, como enchentes. Essa populagido
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parecia ter, segundo os especialistas, um comportamento irracional, uma vez que se

recusava a desocupar a area e ignorava o alerta para os riscos.

A partir de 1970, varios estudos também foram realizados para avaliar
a percepgao do publico sobre a probabilidade e como este conceito era utilizado por

eles na tomada de decisdo (Tversky e Kahneman, 1974).

O termo percepc¢dao é, de certa forma, inadequado, uma vez que
implica a existéncia de um risco objetivo real, medido pelas avaliagdes técnicas, o
qual sera entdo apenas percebido pelo publico. Os riscos objetivos sdo numeros, nao
objetos reais, e nao se percebem riscos de fato, mas um conjunto de circunstancias

que proporcionam um sentimento de risco (Brehmer, 1987).

Os estudos de percepgdo introduzem, portanto, uma nova dimensao ao
conceito de risco: a dimensdo subjetiva. Pode-se considerar, entdo, a priori que os
riscos existem em relagdo a uma estrutura cognitiva de valores e padrdes e os
fendmenos de risco requerem avaliagbes objetiva e subjetiva. A avaliagdo objetiva ¢é
baseada em calculos matematicos e estatisticos, enquanto riscos subjetivos referem-

se aos julgamentos intuitivos.

Além destas perspectivas, técnica e psicologica, outras também
ganharam importancia no decorrer da década de 1980: a perspectiva cultural e a

sociologica.

A perspectiva sociologica do risco tem enfatizado os aspectos
organizacionais, os impactos sociologicos dos acidentes, a analise da distribui¢do dos
riscos entre as diferentes classes sociais, a eqiiidade, justica e €tica, a analise do papel
da midia e da comunicagdo e da propria legitimagdo do conhecimento cientifico
(Krimsky e Golding, 1992). Na abordagem cultural, risco € tratado como um

fendmeno socialmente construido (Douglas e Wildavisky, 1982).
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O aumento da discussdo, por parte da sociedade, sobre os problemas
ambientais deu origem também a muitas divergéncias envolvendo varios atores
sociais, como industria, 6rgdos ambientais e populagdo. Estes debates. em geral, tém
colocado, de um lado, técnicos e cientistas que alegam que a populagdo em geral
tende a exagerar os riscos por desconhecer o assunto e, de outro. os leigos e
representantes de organiza¢des populares que acusam os cientistas de minimizarem

os riscos para favorecer os interesses empresariais.

Com o objetivo inicial de gerenciar estas situagdes, foi introduzida
uma nova ferramenta chamada de comunicagdo de riscos, cuja principal finalidade
era levar informagdes de especialistas para o publico leigo (Gadomska, 1994,
Covello, 1987).

Todos estes ingredientes ampliam as consideragdes envolvidas nos
estudos de risco e aumentam a sua complexidade, mas indiscutivelmente, refor¢am a

relevancia do debate atual sobre o assunto.

A complexidade da abordagem de risco é também intensificada pela
discussdo entre os varios especialistas envolvidos. Os especialistas das areas sociais
acusam os técnicos de serem insensiveis as questdes sociais € os técnicos revidam,

alegando que suas teorias ndo sdo cientificas (Singleton,1987).

Essas divergéncias, aliadas a propria dificuldade de abordagem do
problema, estio diretamente refletidas na defini¢do dos conceitos de avaliagdo,

gerenciamento, aceitabilidade e comunicagao.

A decisdo sobre a aceitabilidade do risco comegou a ser incluida, ora
no processo de gerenciamento ora em um processo mais amplo de avaliagdo de risco,
que, em inglés, foi denominado risk assessment. Desta forma, o processo de risk

assessment seria composto da risk estimation e risk evaluation.
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O termo risk assessment passou a ser utilizado amplamente, para
varias abordagens de risco como, por exemplo, avaliagdo ecoldgica de risco,
avaliagdo epidemiologica de risco, avaliagdo de risco para a saude, avaliagdo de risco

ambiental.

Deste modo, os estudos de risco objetivo foram concentrados em trés
areas: avaliagido, gerenciamento e comunicagdo de riscos e paralelamente foram
sendo desenvolvidos os estudos dos riscos subjetivos e as abordagens sociais e

culturais.

A U .S EPA tem se referido as trés areas usualmente como os trés R's
do nisco (Risk assessment, Risk management, Risk comunication), fazendo distingdo
entre a avaliagido de risco — a qual considera que deva ser conduzida com base em
evidéncias cientificas — e gerenciamento de riscos responde as questdes do que
fazer com aquele risco, como controla-lo, quem controla, qual o custo, se as medidas
de protegdo devem ser exigidas ou voluntarias, bem como deve considerar os
aspectos sociais, politicos, econémicos e morais das escolhas. A comunicag¢do de
riscos € um processo complexo e continuo de transmitir informagdes, politicas
propostas para a decisdao do publico e solicitar informagdes sobre as necessidades e
expectativas, assim como responder aos propositos politicos especificos do publico
(Funke, 1998).

Em 1994, o Congresso dos Estados Unidos formou uma comissdo de
especialistas, indicados pelo proprio Congresso, pelo Presidente e pela Academia
Nacional de Ciéncias, com o objetivo de investigar as implica¢des politicas e o uso
apropriado da avaliagdo e gerenciamento do risco nos programas legislativos
federais. Essa comissdo definiu gerenciamento de risco como "o processo de
identificar, avaliar, selecionar e implementar a¢des de redugdo de risco para a saude
humana e ecossistema. Os objetivos do gerenciamento de riscos sdo as agdes
integradas, cientificamente embasadas, balanceadas do ponto de vista de custo-
eficacia, que reduzam ou previnam riscos € levem em conta consideragdes legais,

politicas, éticas, culturais e sociais" (Presidential..., 1997).
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De acordo com Grima e col. (1985), em documento elaborado para o
Canadian F-nvironmental Assessment Research Council, avaliagdo e estimativa de
risco sdo usados como sindnimos. O gerenciamento de riscos tem um escopo mais
abrangente, incluindo tanto a identifica¢do e quantificagdo dos riscos quanto a
avaliagdo das alternativas para mitigar os riscos ou suas conseqii€éncias e a fase de
decisdo e implementagdo das agdes. Gerenciamento de riscos inclui todos os métodos
de lidar com riscos, sistematica e racionalmente.

A SRA (1998) define analise de risco, no seu glossario, como " o
exame detalhado, incluindo avaliagdo e estimativa de risco e alternativas de
gerenciamento de riscos, realizado para entender a natureza de conseqiiéncias
negativas € indesejadas para a vida humana, saude, propriedade ou meio ambiente;
um processo analitico para fornecer informagdes com relagdo a eventos indesejaveis;
o processo de quantificagdo de probabilidades e consequiéncias esperadas para os
riscos identificados." A avaliagdo de risco (risk assessment) " € o processo que
estabelece informagdes relacionadas a niveis aceitaveis de risco e/ou niveis de risco

para um individuo, grupo, sociedade, ou 0 meio ambiente."

Ainda segundo a SRA, estimativa de risco € "determinagdo das
caracteristicas dos riscos, usualmente de maneira quantitativa, quando possivel. Estas
incluem a magnitude, escala espacial, duragdo e intensidade das consequéncias
adversas € suas probabilidades assim como a descrigdo das relagdes causa e efeito".

Nao faz referéncia explicita ao termo gerenciamento de riscos.

Um aspecto relevante € que, apesar das interse¢des ou inter-relagGes,
estas areas tém sido ainda consideradas separadamente;, e, apesar também da
relevante contribuigdo que as teorias sociais tém proporcionado ao debate atual de
risco, estas ainda ndo sdo incluidas no processo de avaliagdo e gerenciamento de

TiSCos.
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A separagdo das atividades de avaliagdo e gerenciamento baseia-se
fundamentalmente em uma clara tentativa de separar o conteudo cientifico e racional
do que € politico e social. Hia também uma preocupagdo com a divisio de
responsabilidades entre os diferentes atores envolvidos, com a finalidade principal de
estabelecer uma demarcagdo de territorios por parte dos especialistas, ndo apenas na

area académica, como também na de consultonia.

Ha portanto, além da complexidade das questdes envolvidas no debate
sobre riscos na sociedade atual, a interferéncia ndo apenas do preconceito dos
proprios especialistas envolvidos, mas também uma acentuada competi¢do por

espagos no mercado de trabalho.

Em geral, avaliagdo de nisco € conduzida por especialistas de areas
como engenharia, estatistica, fisica, toxicologia, epidemiologia, entre outras, € o
programa de gerenciamento de riscos € dividido em varios niveis de agdo, desde
medidas locais especificas até o conjunto de legislagdes e normas, orgdos
reguladores e fiscalizadores. Para a resolu¢do das divergéncias geradas, se geradas, ¢

elaborado um programa de comunicagio de riscos especifico.

Também deve ser destacado que a separagio das atividades em
avaliagdo, gerenciamento e comunicagdo indica também a seqiiéncia de realizagdo
das agdes. A avaliagdo € a primeira etapa, seguida da tomada de decisdo sobre a sua
aceitabilidade e da elaboragdo do programa de gerenciamento e por ultimo, a

comunicagdo dos riscos para as pessoas expostas.

Estes aspectos ndo se restringem a meros problemas conceituais, mas
tém implicagdes ideologicas, éticas, sociais, politicas e morais, as quais refletirdo nas
politicas sociais de gerenciamento de riscos, em especial na defini¢do de quais atores
sociais deverdo participar do processo, em que etapa do processo se incluem e qual é

a responsabilidade de cada um.
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Tais aspectos s3o particularmente importantes no que se refere a
participagdo da comunidade no processo. Sera que ela deve ser apenas informada a
respeito dos riscos aos quais esta exposta ou deve participar de todo o processo de
tomada de decisdo, ou seja, cabe a ela também decidir sobre o que € aceitavel, e

indesejavel?

2.4 Diferentes Abordagens de Risco

A amplitude das defini¢des e das aplicagdes dos conceitos de risco
deu origem a uma variedade de metodologias de avaliagdes distintas. E importante
também, antes de qualquer discussdo, uma organizagao e classificagdo das diversas
abordagens ou enfoques dos estudos de risco. A literatura fornece uma série de
propostas de classificagdio as quais s3o baseadas nos tipos de perigo, nas

caracteristicas dos riscos, nas defini¢des do risco etc. (Renn,1992).

Uma distingdo importante foi realizada por Bradbury (1989), ao
considerar o risco como atributo fisico € como "conceito" social. Para cada um, ha
um conjunto de teorias que tentam definir e propor metodologias especificas de
avaliagdo e gerenciamento, embora ndo fagam uma distingdo clara entre eles. Apesar
disto, esta classificagio € util no sentido de identificar elementos comuns e distingdes

importantes entre os dois conceitos.

Ha atualmente um consenso entre os especialistas das diversas areas
envolvidas em relagio a necessidade de desenvolver-se uma taxonomia
transdiciplinar para as diferentes abordagens de risco, embora ainda pouco esforgo
tenha sido feito neste sentido. Nio € possivel dizer que uma ou outra abordagem se

aproxima mais deste objetivo (Krimsky,1992).

Renn (1992) classificou sete abordagens para a conceituagdo e

avaliagdo de risco que diferem na sua base conceitual, na escolha das metodologias,
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na complexidade das medidas de risco e na fungdo social e instrumental da

abordagem de risco:

e aabordagem atuarial (usando previses estatisticas);

e abordagem epidemioldgica e toxicologica (incluindo ecotoxicologia),

e abordagem de engenharia (incluindo a avaliagdo probabilistica de risco ),
e abordagem econdmica (incluindo comparagdes de risco-beneficio),

e abordagem psicologica;

e teonas sociais; €

e teona cultural do risco.

Cada uma delas tenta ser absoluta dentro do seu dominio e, apesar dos
autores concordarem com a necessidade de riscos serem abordados de forma mais
holistica, segundo Krimsky (1992), "estdo todos tentando explicar o todo pelo estudo

de partes especificas".

Apesar disso, ha um elemento comum a todas as abordagens que € a
consideragdo de que ha uma relagdo causal entre as agdes do presente e os seus
efeitos no futuro e que, desta forma, € possivel evitar ou minimizar efeitos
indesejaveis se as suas causas forem evitadas ou modificadas (Renn, 1992). Do
contrario, se o futuro é predeterminado e nédo existe possibilidade de associarmos as
agdes de hoje aos acontecimentos futuros, os estudos de risco nio se fazem
necessarios. Se ‘ninguém morre antes da hora', ndo € necessario preocupar-se com

riscos.

2.5Riscos e Seus Adjetivos

Outra dificuldade na discussao sobre risco decorre do fato de as
diversas abordagens de risco, além de utilizarem diferentes metodologias de
avaliagdo e gerenciamento, referirem-se também, muitas vezes, a diferentes tipos e

fontes de risco, tendo implicagdes politicas e sociais distintas. Isto resulta, entre
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outras coisas, em um grande numero de adjetivos para risco que dificulta o

entendimento do conceito e a defini¢do de ag¢des de gerenciamento.

Duas destas denominag¢bes sdo os riscos subjetivos e objetivos, ja
citados, sendo estes estimados a partir de calculos estatisticos e metodologias
quantitativas e aqueles avaliados com base em julgamentos intuitivos. Estes incluem
os chamados riscos percebidos, em uma referéncia a avalia¢do da percep¢do humana

em relagdo aos riscos a que estamos expostos.

Entre os riscos objetivos € encontrada uma grande variedade de
qualificagdes, tais como riscos ambientais, riscos tecnologicos, riscos
epidemioldgicos, riscos para a saude humana, riscos industriais, riscos ecologicos,

riscos acidentais e riscos naturais.

Estes adjetivos dizem respeito ou a fonte geradora de risco ou ao
sujeito exposto a ele. Riscos ambientais sdo utilizados tanto para caracterizar o risco
para o meio ambiente, decorrentes de uma determinada atividade, quanto para
caracterizar os efeitos cronicos para a saude humana em virtude de contaminagdes €
de outros fatores ambientais . O termo riscos tecnologicos quase sempre € empregado

para os riscos gerados por atividades tecnologicas, em especial acidentes industriais.

No Brasil, o termo riscos ambientais tem sido amplamente usado, sem

muita preocupag¢do com as questdes conceituais. Também ¢é usado na legislagdo do
Ministério do Trabalho, com referéncia aos riscos ocupacionais, ou seja, riscos

existentes em ambientes de trabalho (Brasil, 1990).

A dificuldade encontrada para estabelecer uma unica denominagé@o ¢
devida principalmente ao fato de que n3o € possivel separa-los precisamente, ou seja,
uma mesma atividade pode gerar simultaneamente varios tipos de riscos, € a falta de
coeréncia conceitual. Mas, no decorrer deste trabalho, faz-se necessaria uma
disting@o entre eles, ndo apenas por utilizarem metodologias de avaliagdo distintas,

mas porque implicam diferentes a¢des de gerenciamento.
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Pode-se considerar, que, para a caracterizagdo de um risco, €
necessaria a existéncia simultdnea de uma fonte e de um sujeito. A existéncia tnica,
isolada, de uma situagdo perigosa, sem a presenga ou possibilidade de presenga de
um sujeito, ndo caracteriza um risco. Por exemplo, o benzeno é uma substdncia
potencialmente carcinogénica e, portanto, representa um perigo. Mas, sO se
caracterizara efetivamente como um risco se houver a possibilidade dessa substancia

atingir as pessoas ou 0 meio ambiente.

Os sujeitos considerados nas diferentes abordagens de risco sdo o ser
humano ou qualquer outro elemento do ecossistema. Evidentemente, o ecossistema
abrange todo o mundo natural, e 0 homem, portanto, dele faz parte. Porém, para a
finalidade desta analise, serdo tratados separadamente por uma razio meramente

didatica.

Desta forma, o sujeito pode ser representado por um individuo ou um
grupo de individuos localizados em um ponto, em uma regido, uma cidade, um
estado, um pais ou planeta. E também pode ser representado por qualquer outro
elemento do ecossistema, animal ou vegetal, que devera ser visto e entendido, ndo
isoladamente, mas "como um complexo relacionamento desordenado, interativo,
dindmico e constante de energia e matéria nos meios fisico, biologico e social,
possuindo uma capacidade auto-organizativa e reprodutiva que permite a geragdo e

manutengdo da vida". (Almeida, 1996:28).

As fontes de risco s3o diversas e variam de um simples objeto ou uma
agdo as mudangas ambientais globais e ao proprio estilo de vida das pessoas. A agua,
o ar, o solo, a alimentagdo, o meio de transporte, o lazer, a energia etc. sdo fontes
potenciais de riscos. Vivemos portanto, imersos em um universo de perigos, alguns
conhecidos e outros ndo. Todas estas fontes podem causar danos para o homem e
ecossistema, direta ou indiretamente. Seus efeitos podem ser imediatos ou agudos, de

longo prazo ou cronicos e, inclusive, para futuras geragdes.
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Classificar os riscos € uma tarefa complexa. Apesar de muitas
classificagdes ja terem sido propostas, nenhuma tem conseguido atender a todos os
propositos. Para o objetivo deste trabalho, € conveniente abordar os riscos em fungéo

da sua fonte e do sujeito em questao.

Neste trabalho, serdo chamados de riscos ecologicos os riscos para
qualquer componente ambiental ou ecossistema, decorrentes de quaisquer fontes, de

curto ou de longo prazo.

Os riscos que tém como sujeito o ser humano, estando associados
diretamente com as atividades antropogénicas, sdo divididos em tecnologicos,

ambientais e epidemiologicos.

Os riscos tecnologicos sdo os riscos para a saude humana, decorrentes
de fendmenos acidentais ndo naturais e caracterizados essencialmente por efeitos
imediatos. Os riscos ambientais sio 0s riscos para a saide humana, causados por
fatores ou mudangas ambientais induzidos por atividades antropogénicas e estdo

associados aos efeitos cronicos.

Os riscos epidemiologicos sdo os riscos para a saide humana,
imediatos e de longo prazo, associados ao estilo de vida da populagido, doengas
epidémicas, uso de drogas, licitas ou ilicitas etc.. A separagdo entre riscos ambientais
e epidemiologicos ¢ bastante complexa e implica certamente varias dificuldades. A
primeira delas € que as metodologias de avaliagio sdo as mesmas. Outro aspecto esta
associado a dificuldade de definir o proprio objeto de estudo da epidemiologia
(Almeida Filho, 1992).

Ambas as metodologias podem ser aplicadas para a mesma situagao,
desde que ja exista uma exposi¢do real. Mas, do ponto de vista subjetivo, estes riscos
possuem diferengas importante, e as agdes e politicas de gerenciamento tém

implicagdes muito especificas e sdo definidas separadamente.
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A ultima classe é a dos riscos naturais. Estes tém como sujeito
também o ser humano, mas sio causados por fendmenos naturais como enchentes,
terremotos, vulcdes, radiagdo natural etc.. Esses riscos podem ser imediatos ou de

longo prazo.

Esta classificagdo ndo tem o objetivo de definir vanios tipos de riscos,
tampouco separar areas de conhecimento cientifico, mas apenas esclarecer as
diferentes citagdes encontradas na literatura e a organizagdo do estudo para as

proximas etapas deste trabalho.

Cada uma destas classes requer abordagens especificas de avaliagdo e
tem diferentes implicagdes politicas, sociais e morais que irdo interferir, de forma

distinta, nas agdes do gerenciamento social destes riscos.

E importante, no entanto, neste estagio do trabalho, fazer referéncia as
principais dificuldades associadas ao conceito de risco. A primeira delas ¢ em relagdo
ao proprio termo risco que apresenta significados distintos no discurso comum e no
campo técnico e cientifico. E importante ressaltar que esse termo ja existia no
discurso comum e a ciéncia o importou, sem uma analise mais profunda desses

significados e das implicagdes que o seu uso poderia acarretar.

A segunda dificuldade esta relacionada especificamente com a
conceituagdo cientifica do termo, uma vez que , mesmo no campo cientifico, ha

varias defini¢des e conceitos e diversas maneiras de medir riscos.

Desta forma, € proposito deste trabalho ndo propor um novo conceito,
mas fundamentalmente, explicitar as principais dificuldades encontradas e mostrar
que a resolugdo dos problemas de risco ndo se restringe apenas a uma mera resolugao
de problemas conceituais e metodologicos. Envolve, necessariamente, agdes e
decisdes de carater social, politico e ético. E nossa inten¢do contribuir para um

melhor entendimento destes problemas.
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Para o objetivo deste trabalho entretanto, foi considerado que —
independente das denominagdes, conceitos € das metodologias empregadas — os
riscos existem, sejam objetivos ou subjetivos, e necessitam ser gerenciados visto que
houve um crescimento significativo das fontes de ameaga a vida, a saude humana e
ao meio ambiente no nosso planeta, as quais tém gerado sentimentos de inseguranga
e incerteza na populagdo. N3o apenas o numero de vitimas dessas fontes, mas
também os sentimentos da populagdo sdo problemas sociais reais e necessitam,
portanto, serem enfrentados e resolvidos, pois afetam diretamente a sua qualidade de

vida.

O gerenciamento, por sua vez, envolve agdes e decisdes sociais,
politicas e éticas que necessitam n3o apenas de um conhecimento técnico e cientifico

qualificado, mas de legitimidade social.

Uma vez que ha, de certa forma, um consenso entre os especialistas de
que risco € uma grandeza, em parte objetiva e em parte subjetiva, a analise das

ferramentas de avaliagdo foi dividida em avaliagdo objetiva e avaliagdo subjetiva.

E importante ressaltar que as denominagdes objetiva e subjetiva foram
mantidas neste trabalho por razdes essencialmente didaticas e por coeréncia com a
literatura estudada muito embora carreguem um preconceito importante, que é a
tentativa de separar-se as avaliagdes cientificas das avaliagdes baseadas nos

julgamentos intuitivos.

No entanto as diferentes abordagens acerca da percep¢do da sociedade
sobre os riscos e dos mecanismos de julgamento utilizados, apresentadas neste
trabalho, sdo fundamentadas em teorias sociais, e s3o todas evidentemente teorias

cientificas, pois ciéncia social também é ciéncia.
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3 AVALIAGAO OBJETIVA DE RISCO

3.1 Introducio

Em relag¢do a definigdo de risco objetivo, Brehmer (1987), considera
que ainda ndo existe um consenso, € lista seis definigdes de risco comuns na

literatura:

e risco € a probabilidade de perda;

e risco € 0 tamanho da possivel perda;

e risco € uma fungdo geralmente do produto da probabilidade e o tamanho da
perda;

e risco € igual a varidncia da distribuigdo de probabilidade de todas as
conseqiiéncias de uma agdo armnscada;

¢ risco € a semivariincia da distribui¢do de todas as conseqiiéncias, tomada sobre
as conseqiéncias negativas apenas, € com relagdo a algum valor de referéncia
adotado;

e risco é a combinagdo linear ponderada da varidncia e do valor esperado da

distribuigdo de todas as consequiéncias possiveis.

Todas as defini¢Ges, portanto, associam risco a uma probabilidade de
ocorréncia de um evento e a magnitude de suas conseqiiéncias. Mas, as metodologias
de avaliagdo e a propria interpretagdo destas grandezas variam para cada tipo de risco

estudado, isto €, risco epidemiologico, risco tecnologico, risco ambiental etc..

Uma avaliagdo objetiva de risco € constituida, em geral, de quatro
etapas basicas: identificagdo do perigo, avaliagdo da exposi¢do, avaliagdo do risco e

gerenciamento de risco (NRC, 1983).
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3.2 Avaliacdo Probabilistica de Riscos

A avaliagdo dos riscos tecnologicos tem um enfoque especifico de
avaliagdo de seguranga industrial. As ferramentas utilizadas sio importantes também
para a otimizag¢ao dos processos industriais através da redugio das taxas de falhas de

sistemas e redugdo de perdas operacionais ou acidentais.

Do ponto de vista de seguranga industrial, risco ¢ definido como o
produto da probabilidade de ocorréncia de um evento € a magnitude de suas

consequéncias, se ele ocorrer.

Apesar da ampla aplicagio e da grande utilidade que esta defini¢do
tem mostrado, ela nio tem sido suticiente para esclarecer e resolver muitos dos

problemas encontrados.

As dificuldades dessa defini¢do surgem inicialmente da aplicagido do
conceito de probabilidade que tem variado da logica a psicologia, tendo por varias
décadas sido objeto de grande controvérsia entre os estatisticos objetivistas ( i.e.

frequencistas) e os subjetivistas ( i.e. bayseanos) (Spjétvoll, 1987).

A interpretagdo da probabilidade como freqiiéncia € baseada em uma
sequéncia de repeticdes independentes de um mesmo experimento. Se este
experimento € repetido n vezes, € ny € o numero de vezes resulta no evento A, entdo
a razdo na/n € a freqiiéncia relativa de A. Diz-se que na/n tende a P(A), para n muito
grande, onde P(A) é a probabilidade de ocorréncia do evento A . Isto significa que a

freqiiéncia relativa tende a probabilidade quando n tende a infinito.

A critica principal a esta interpretagdo reside na impossibilidade de
uma defini¢@o exata do que seria um n muito grande. Feller (1957) atirou uma moeda
para o alto 10.000 vezes e determinou uma freqiiéncia relativa de 0,4979. Quantas

vezes mais deveria ser realizado o experimento para determinar-se com certeza que a
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probabilidade ¢ 1/2? Ou sera que os dois lados da moeda ndo eram exatamente

idénticos?

A interpretagdo da probabilidade subjetiva ou abordagem bayseana
representa uma medida de quanto € provavel ou razoavel se considerar o evento A. O
valor exato dependera da experiéncia prévia sobre experimentos analogos ou
similares, do conhecimento dos aspectos particulares daquele experimento em
questdo, do conhecimento de parametros fisicos etc.. No exemplo da moeda, a
probabilidade poderia ser determinada com base na experiéncia prévia com outros
tipos de moeda, e nos parametros fisicos relacionados a sua simetria. A denominagio
subjetiva surge do fato de que, para uma dada situagdo, a avaliagdo de valores
numericos € subjetiva no sentido de que diferentes pessoas podem encontrar valores
diferentes — ainda que sejam dadas as mesmas informagdes — uma vez que cada

pessoa tem experiéncias diferentes e pode interpreta-las diferentemente.

Do ponto de vista da abordagem subjetiva, seria perfeitamente
possivel dizer que a probabilidade de dar cara para uma nova moeda ¢ 0,6, baseando-
se no conhecimento dos parametros fisicos dessa moeda. Este valor poderia ser
confirmado ou ndo apds o experimento, cujos resultados poderiam ser usados entdo
para ajustar um novo valor de probabilidade. Desta forma, a probabilidade avaliada
para um dado evento nio necessita ser um valor constante, mas pode mudar com a
experiéncia acumulada. Para situagdes muito complexas, a avaliagio numérica da

probabilidade subjetiva é muito dificil.

Estas limitagbes também recaem sobre os calculos de risco. O calculo
de probabilidade de ocorréncia de um evento indesejavel ¢ baseado na medida de
freqiiéncia de eventos similares ocorridos em um periodo anterior. A primeira
dificuldade resultante desta consideragio € quanto a defini¢do deste periodo de
tempo. Se for tomado um intervalo de tempo muito grande, os eventos ocorridos no
inicio deste periodo podem ndo ser similares aos ocorridos mais recentemente, dada a

acentuada velocidade das transformagdes tecnologicas. Isto significa dizer que os
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eventos considerados ndo sdo idénticos, o que € condi¢do basica para equivaléncia de

frequéncia relativa e probabilidade.

Por outro lado, se o intervalo considerado for reduzido, o numero de
eventos encontrado pode ser muito pequeno e considerar a freqiiéncia relativa desses
eventos como sendo igual a sua probabilidade de ocorréncia pode implicar erros

significativos.

Da mesma forma, a comparagio entre eventos ocorridos em diferentes
momentos ndo permite a consideragdo de melhorias ou modificagdes introduzidas

nos sistemas, decorrentes do aperfeigoamento tecnologico.

Outra questao € como lidar, na teoria e na pratica, com problemas de
risco em que a probabilidade para eventos relevantes € muito pequena mas as suas
consequiéncias sdo catastroficas. Este € o caso dos chamados acidentes severos, como
por exemplo, envolvendo instalagdes nucleares de poténcia, industrias quimicas de
grande porte e acidentes aéreos. Nestes casos, a probabilidade de ocorréncia € muito
pequena, mas as suas conseqiiéncias serdo desastrosas, se algum evento desta

natureza ocCofTer.

Sendo pragmaticos em relagdo a questio da definigdo, como propde
Doderlein (1987), no sentido de que varias definigdes implicitas e especificamente
orientadas sdo aceitaveis a medida que elas sdo uteis para a resolugio dos problemas,

esta defini¢do usual implica outros problemas igualmente relevantes e complexos.

O primeiro destes problemas ¢ a necessidade de bases de dados
estatisticos empiricos como pré-requisitos para a avaliagdo e gerenciamento de riscos
em geral. Além das dificuldades de selecionar-se um numero de eventos realmente
similares e suficientemente grande para diminuir o erro em considerar a
probabilidade como igual a frequiéncia relativa, como ja discutido anteriormente, ha
outras limita¢Ges envolvidas na aplicagdo dessas bases de dados para a quantificagdo

de riscos.



37

Uma dessas limitagdes € a ndao consideragao de falhas humanas ou
operacionais. N3o existe nessas bases uma probabilidade de falha humana ou valores
de probabilidades para atos de sabotagem, vandalismo e de desobediéncia a
procedimentos operacionais, o que € de grande relevadncia, pois muitos dos acidentes
graves ocorridos até o momento, como, por exemplo, Chernobyll em 1986, Bhopal

(na India) em 1984, foram causados por falhas humanas.

Nesta linha também poderiamos pensar como a ocorréncia do acidente
com o ’Cs em Goiania poderia ter sido prevista. Como considerar que a fonte de
cesio seria levada para um ferro velho e que algumas pessoas — sem a menor idéia
do que faziam — iriam destruir a blindagem de chumbo e entrar em contato com o
material radioativo, e ainda mais, ficariam encantadas com o seu aspecto azulado e

fosforescente e o levariam de presente para os seus familiares?

Um outro aspecto é a impossibilidade de considerar a influéncia de
outros fatores externos e ambientais que podem contribuir para um aumento ou nio
da probabilidade de falha de um sistema. Por outras palavras, instalagdes diferentes
possuem diferentes politicas de controle de qualidade, diferentes cuidados com

manutengdo e diferentes politicas de investimentos e de treinamento de pessoal.

As indudstrias multinacionais, por exemplo, em geral nio mantém o
mesmo padrio de qualidade e cuidado com manuten¢do em paises menos

desenvolvidos que mantém nos paises mais industrializados.

Além disso, os funcionarios dos paises menos desenvolvidos estdo
inseridos em um contexto social muito mais complexo e podem estar sob outras
formas de pressdes, como medo de perder emprego, baixa qualidade de vida etc..
Estes estressores externos também podem contribuir para um aumento de
possibilidade de falhas operacionais, as quais, portanto, nio podem ser vistas como
falhas dos funcionarios simplesmente, mas como falhas das instituigdes como um

todo.
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Além dessas limitagGes para as tecnologias existentes, a estimativa da
probabilidade € ainda mais controvertida para novas tecnologias, para as quais ndo se
tém taxas de falhas ou um historico de eventos ocorridos. Um exemplo atual € o caso

dos chamados alimentos transgénicos, ou seja, modificados geneticamente.

E atual no Brasil a discussdo sobre a liberagdo ou nio do cultivo da
soja transgénica. Cientificamente ndo se tém informagdes sobre as consequéncias
para o meio ambiente do cultivo de uma soja potencialmente mais resistente as
pragas e quais desequilibrios no ecossistema poderiam ser provocados a curto, médio
e longo prazos. Seriam irreversiveis ou nio? Também ndo se conhecem os efeitos

para a saude humana do consumo prolongado destes alimentos (Leite, 1998).

Portanto, por mais representativos que sejam esses bancos de dados,
eles ndo dispdem de todas as informagdes necessarias. No Brasil, ndo existem
atualmente bancos de dados caracteristicos e as avaliagdes sdo realizadas com base
em dados internacionais (CETESB, 1994), e como ja discutido anteriormente, podem

ndo representar a nossa realidade.

Para a quantificagdo do risco, é necessaria também a avaliagdo da
magnitude das conseqiiéncias dos eventos considerados. As metodologias atuais
quantificam as conseqiéncias em termos de mortes de pessoas, dos danos
economicos gerados e em alguns casos como a taxa de incidéncia de doengas, em

especial o cancer.

As metodologias de avaliagdo de conseqiiéncias caracterizam-se pela
simulagdo da ocorréncia dos eventos acidentais, como incéndios, explosdes,
vazamentos, dispersdo de produtos quimicos perigosos, a partir de modelos

matematicos.

Os resultados dessas avaliagdes fornecem uma distribui¢do espacial

dos efeitos produzidos pelo evento em estudo — como por exemplo da radia¢do
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térmica no caso de incéndios ou da concentragdo de produto quimico no caso de
vazamentos —, sendo entdo utilizados para estimar a magnitude de suas

consequeéncias através de modelos matematicos de vulnerabilidade.

Os modelos de vulnerabilidade fazem a associa¢do entre os efeitos
produzidos € a magnitude do dano para a saide da populagido envolvida. Esses
modelos sdo fundamentados em estudos de dose-resposta, que serdo discutidos

posteriormente.

Os riscos sdo entdo quantificados em termos de riscos sociais ou
riscos individuais. O risco individual é o risco para uma pessoa na vizinhang¢a de um
perigo e pode ser calculado para os individuos mais expostos, para um grupo de
individuos em particular, ou como uma média individual para uma determinada area
(CCPS/AICHE, 1989).

O risco social fornece, em geral, o0 nimero de pessoas afetadas por um
evento indesejavel e € usualmente expresso por curvas de frequéncia cumulativa

versus conseqiéncia e foi originalmente definido para instalagdes nucleares

(Rasmussen, 1975).

Os valores de risco individual e social sdo calculados em termos de
fatalidades ou, em alguns casos, da incidéncia de doengas irreversiveis. Mas, em
termos de avaliagdo, varias outras consequéncias sio expressivas, € ndo menos

indesejaveis. As conseqiiéncias de evento podem incluir por exemplo:

¢ numero de doengas ou mortes de pessoas;

e danos ambientais, como poluigdo, contaminagio ambiental, os quais vao
acrescentar outros riscos, ambientais e ecologicos;

e comprometimento ou degradagio da qualidade de vida;

e danos materiais;

® prejuizos econdmicos,

e disturbios sociais e politicos,
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e rompimento de vinculos sociais;
e perda de credibilidade das instituigoes;
e consequéncias adversas para as futuras geragoes;

® Outros.

Todas essas conseqiéncias podem ser geradas por um evento
potencialmente perigoso. Algumas dessas perdas ou danos s3o diretamente
quantificaveis, mas outros sio de dificil apreciagdo. A primeira questdo relevante é:

como avaliar todos esses parametros?

Os tipos e as magnitudes das demais consequéncias, evidentemente,
também dependem do evento em questdo. Determinados acidentes podem levar a
danos graves, mas confinados em pequenas areas;, outros podem atingir grandes

regides, como, por exemplo, vazamento de produtos quimicos perigosos.

Os efeitos podem também ser imediatos, isto €, cessam tdo logo o
evento seja controlado; ou podem persistir por longos periodos, como ocorre com a
contaminagdo ambiental por produtos toxicos ou radioativos, levando, muitas vezes,

ao impedimento do uso e ocupagdo do solo e a necessidade de desocupagdo da area.

3.3 Avaliacao de Riscos Ambientais

A avaliagdo de riscos para a saide humana, decorrente de problemas
ambientais, tem sido mais largamente empregada para produtos quimicos perigosos,

em especial os produtos considerados carcinogénicos e radiagio ionizante.

No caso de produtos quimicos carcinogénicos, os estudos tém por
objetivos estimar a exposi¢do e avaliar o risco que é medido pelo aumento da
incidéncia de cancer em uma populagio exposta. No caso de produtos ndo
carcinogénicos, os valores de exposi¢do calculados sio comparados a valores de

referéncia conhecidos para cada produto (Gordis, 1988; Rodricks, 1992).
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Esta avaliacdo tem sido caracterizada por quatro etapas fundamentais:
identificagdo do perigo, avaliagdo da exposi¢do, avaliagio dose-resposta,

caracteniza¢ao do risco (NRC, 1983).

A identificagdo de perigo consiste basicamente no levantamento de
todas as informagGes possiveis sobre o agente, suas propriedades fisico-quimicas,
toxicologicas e outras que o tornam preocupante do ponto de vista de saude humana.
As informagdes podem ser colhidas diretamente de estudos clinicos ou
epidemiologicos ou indiretamente através de bioensaios. No caso de agentes
quimicos, € possivel inferir suas propriedades quimicas e toxicologicas, baseando-se

na sua estrutura quimica.

O efeito de um agente quimico sobre a saide humana depende da dose
inalada, ingerida ou que efetivamente alcanga o individuo. Para o conhecimento
desses efeitos, € necessario entender qual o metabolismo de cada agente, como sera
sua distribuigdo e absor¢do pelo organismo humano. A relagdo entre a dose e os
respectivos efeitos gerados sobre a saude humana sdo representados em curvas,
chamadas curvas dose-resposta, que permitem estimar, para cada dose, o respectivo

efeito causado (Rodricks, 1992).

A avaliagdo da exposigdo consiste inicialmente na identificagdo de
todos os caminhos ambientais que um determinado agente pode seguir até alcangar o
ser humano; na estimativa da quantidade de material que é transferido entre os varios
compartimentos ambientais; e na quantifica¢do da fragdo que efetivamente alcanga a
populagdo. Estas avaliagées podem ser realizadas através de modelos matematicos
que incluem a modelagem da emissdo e dispersio do material, bem como a dos
caminhos de transporte ambiental, e a distribuigdo populacional e suas caracteristicas

como habitos alimentares, tempo de exposigao etc..
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Outra possibilidade para estimar essa exposi¢ao € medir diretamente a
concentragdo do material no meio, ar. agua, solo, vegetagdo, animais etc. ou ainda

obter amostras de fluidos corporeos. como sangue e urina da populagdo exposta.

A aplicagio desta metodologia para a avaliagdo dos riscos decorrentes
de exposigdes ambientais envolve atualmente importantes limitagdes. A primeira
delas € que existem cerca de 65.000 produtos quimicos em uso no momento e
dezenas de novos produtos sio introduzidos anualmente no mercado, nas mais
diversas areas. Destes, cerca de duas duzias deles apenas sdo seguramente
considerados carcinogénicos (Goldstein, 1988) e muitos certamente sio ndo
carcinogénicos ou ndo toxicos, mas, para a grande maioria deles, ndo sdo conhecidos
os efeitos sobre a saude humana, o que inviabiliza uma avaliagdo quantitativa de

risco.

Outra dificuldade importante ¢ o fato de que as doses decorrentes de
exposi¢des ambientais s3o, em geral, muito baixas e a avaliagdo dos seus efeitos na
saude humana envolve grandes incertezas uma vez que, as informagdes toxicologicas
sdo obtidas a partir de altas taxas de exposi¢des ocupacionais e de doses acidentais €

ou através de experimentos realizados com animais.

A utilizagdo de dados coletados de experimentos com animais € ainda
mais controvertida: primeiro, em virtude da extrapola¢do para seres humanos dos
efeitos observados em animais; e segundo também pela necessidade de extrapolar os
efeitos obtidos com altas doses para doses menores, o que € chamado de
extrapolagdo de segunda ordem. Essas extrapola¢des de dados sdo procedimentos

essencialmente matematicos e ndo tém fundamentagio biologica (Rodrick, 1992).

Mesmo em laboratorio, a realizagdo de experimentos com doses muito
baixas, da mesma ordem de grandeza das doses ambientais reais, requer o uso de
grande numero de animais, para que o resultado tenha significancia estatistica € um

tempo de experimento grande. Isto resulta ndo apenas em um custo maior das
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experiéncias, como também no aumento da chance de perdas de animais por outras

causas, ndo diretamente ligadas a exposig¢do em estudo.

Outra questao também controvertida € a diferenca na resposta entre
pessoas pertencentes a um mesmo grupo, ou seja, alguns individuos podem ser mais
susceptiveis a um determinado agente do que outros. A consideragao de que todos os
individuos, em meédia, vao apresentar a mesma resposta a uma determinada dose
recebida ndo considera as susceptibilidades individuais e pode incorrer em erros

significativos.

Além destes fatores, para valores de doses muito pequenos, € grande a
influéncia de outros fatores ambientais, assim como o fato de que a grande maioria
das doengas ndo tem causa unica e portanto, avaliar o aumento do risco decorrente de

um fator especifico € dificil.

Os modelos de transporte ambiental utilizados na avaliagio da
exposi¢do também sdo fontes de incertezas importantes. Esses modelos dependem,
entre outros fatores, das propriedades fisico-quimicas do produto em questdo, do

compartimento ambiental considerado e das condi¢des climaticas da regido.

Os modelos matematicos destes caminhos sd3o definidos
empiricamente, a partir de estudos em areas ja contaminadas. Estes modelos
empiricos, transformados em softwares, necessitam ser validados, ou seja, eles
devem ser testados em varias situagdes para comprovagdo da sua validade e
defini¢do das condigdes de contorno, ja que é grande o numero de pardmetros que

influenciam o comportamento do produto quimico no meio ambiente.

Os resultados desta avaliagdo sio fornecidos, no caso de produtos ou
substancias carcinogénicas, em termos do aumento de probabilidade de incidéncia de

cancer na populagio em estudo.
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Para produtos quimicos ndo carcinogénicos, os valores encontrados
sdo comparados com critérios que associam a dose a possiveis efeitos, como a dose
de referéncia (reference dose -RfD), nivel de preocupagio (level of concern - LOC),
nivel mais baixo de efeitos adversos observaveis (lowest-observable adverse-effect
level - LOAEL), também obtidos geralmente de experimentos com animais ou de
exposi¢Oes ocupacionais e, portanto, susceptiveis as mesmas criticas relacionadas aos
produtos carcinogénicos, ja citadas anteriormente (Molak, 1997; Rodricks, 1992;
Gordis, 1988).

3.4 Estudos Epidemiolégicos

Os estudos epidemiologicos sdo usualmente classificados em estudos
analiticos — como os estudos de coorte e caso-controle — e descritivos, como € o

caso dos estudos de correlagio (Gordis, 1988; Gibb, 1997).

Os estudos de coorte basicamente medem a incidéncia de doengas
através da comparagdo de pessoas expostas € ndo expostas. Isto pode ser feito
retrospectivamente, através de registros ou prospectivamente. Nos estudos de caso-
controle comparam-se pessoas doentes e nio-doentes para avaliar a diferenga entre
exposi¢do e outros fatores; e os estudos de correlagio analisam as diferengas de
incidéncia de doengas entre grupos diferentes, em relagdo aos fatores de exposigdo

como produtos quimicos, estilo de vida etc..

A diferenga importante entre os dois tipos de estudos, analiticos e
descritivos, € que o primeiro considera as exposi¢des individuais € o segundo

considera a incidéncia de casos em um grupo da populagdo (Gordis, 1988).
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3.5 Avaliacio de Riscos Ecologicos

A avaliagdo de riscos ecologicos € a mais recente das aplicagdes € €
caracterizada por um processo que avalia a probabilidade de efeitos ecologicos
adversos resultantes da exposi¢do a um ou mais estressores (U.S.EPA, 1992).
Estressor € sindonimo de agente, ou seja, qualquer entidade fisica, quimica, ou
biologica que pode induzir a uma reposta adversa. Os efeitos ecologicos adversos sdo
definidos como todas as mudangas consideradas indesejaveis, que alteram o valor
estrutural ou as caracteristicas funcionais do ecossistema ou de seus componentes.
Sua avaliagdo pode considerar o tipo, intensidade e escala dos efeitos, assim como o

potencial de recuperagio (U.S. EPA, 1998).

As avaliagdes de risco ecologico tém sido realizadas no contexto de
gerenciamento das mudangas indesejaveis induzidas pelo homem. Desta forma, elas
focam os estressores e os efeitos adversos gerados ou influenciados pelas atividades
antropogénicas. Elas podem ser usadas para prever a probabilidade de futuros efeitos
adversos, o que caracteriza uma avaliagdo prospectiva; ou avaliar a probabilidade de
efeitos causados por eventos ou exposi¢des ja ocorridos, ou seja, uma avaliagdo

retrospectiva.

A principal aplicagio desta abordagem de risco tem sido avaliar o
efeito de produtos quimicos no ecossistema ou em alguns de seus componentes, em
particular animais. Uma avaliagdo de risco ecologica tem sido realizada em trés
etapas principais: formulagdo do problema, analise e caracterizagdo do risco (U.S.
EPA, 1998).

A formulagio do problema consiste fundamentalmente na reunido de
todas as informagdes disponiveis, como propriedades da fonte, estressor ou
estressores, efeitos conhecidos e caracteristicas do receptor e ecossistema atingido. A
questdo mais relevante nesta etapa € selecionar quais componentes ecologicos ou

sistemas devem ser considerados. Esta sele¢do € muito mais uma questdo politica e
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avaliagoes técnicas.

A constituigdo de um sistema ecologico e suas inter-relagdes e
complexa e quase sempre pouco conhecida. Escolher qual componente ou quais
componentes s30 mais importantes € uma questdo essencialmente de defini¢des de
prioridades e, portanto, de julgamento de valor, uma vez que um componente pode
ser julgado mais importante ou pelo seu valor comercial, pela importancia da sua
fungio ecologica, se ¢ uma espécie em extingdo ou ndo etc.. Estas alternativas
influenciardo diretamente o resultado da avaliagdo e sdo, muitas vezes, mutuamente
exclusivas, além do que n3o garantem evidentemente que determinado componente
seja efetivamente o mais representativo de certo sistema ecologico € que o resultado
da avaliagdo € o melhor possivel. Além disso, dada a complexidade das inter-
relagdbes em um ecossistema, um determinado efeito pode ser adverso para um

componente € benéfico para outro e vice-versa (Lackey, 1996).

Uma forma de melhorar a credibilidade de uma avaliagio de risco
ecologica seria limitando as suas fronteiras. Por outro lado, a delimitagio pode
restringir muito a amplitude da abordagem e levar a um resultado n3o significativo
para uma tomada de decisdo. Ao mesmo tempo, aumentar a abrangéncia do estudo
pode incluir tantas imprecisdes que os resultados gerados carregarao tantas incertezas
que, da mesma forma, tornar-se-io ineficazes para fundamentar uma tomada de
decisdo (Lackey, 1996). Assim, simplificar os problemas até o ponto de torna-los
melhor trataveis cientificamente pode fazer com que os seus resultados percam a

relevancia politica.

As etapas seguintes incorporam as mesmas dificuldades da avaliagdo
de nisco para a saide humana, com respeito a dificuldade de conhecer-se a relagdo de
dose-efeito para todos os componentes ecologicos considerados, a avaliagdo dos

caminhos ambientais e a avaliagio da exposi¢do, para a quantificagio do risco.
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Também deve ser considerado que — apesar da relevancia dos
produtos quimicos enquanto estressores ecologicos — existe uma infinidade de
outros estressores associados as atividades antropogénicas, como alteragdes do uso
do solo, construgdes de barragens e areas de inundagées etc.. Para muitos desses
estressores, entretanto, ¢ muito dificil uma avaliagdo essencialmente quantitativa, e a
selegdo dos estressores mais relevantes € um processo também politico e social e ndo
apenas técnico e cientifico, uma vez que, por mais informag¢des técnicas que se
disponha, as decisdes realmente importantes dependem da opinido dos especialistas e

dos demais atores envolvidos.

Segundo Lackey (1996), o conceito de risco aplicado aos recursos
naturais pode ajudar na resolu¢do de uma quantidade muito especifica de problemas,
quando ha um consenso claro e legal dos interesses publicos. Além disso, o conceito
de saude ecologica deve ser melhor definido e entendido pelo publico e politicos,
pois a questio fundamental ndo € apenas a falta de informagGes técnicas, mas a
propria complexidade da defini¢do do que € saude ecologica. Sera que a medida do
grau de perturbagdo causado pelas atividades humanas é uma medida da saude

ecologica?

Desta forma, ndo se tem certeza ainda de que a avaliagdo de nisco
pode efetivamente melhorar a tomada de decisio com respeito a prote¢do dos

recursos naturais e ecologicos.

3.6 Avaliacdo de Riscos Naturais

Os fendmenos naturais que podem causar danos significativos ao
homem e ao meio ambiente sio os mais variados e incluem eventos tais como
terremotos, furacdes, tornados, enchentes, erupgbes vulcanicas, deslizamentos de

terra, erosao etc.(Dean, 1996).
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As metodologias de quantifica¢do dos riscos naturais sdo especificas a
cada fendmeno e envolvem as mais diversas areas do conhecimento cientifico. A
probabilidade desses eventos ¢ dada, em geral, pela medida da freqiéncia de
ocorréncia dos eventos. As conseqiéncias desses eventos também sdo as mais
diversas, em tipo e magnitude, e variam desde pequenos danos até enormes
catastrofes com um grande numero de mortes de pessoas, como, por exemplo, o
furacdo Mitch que atingiu a América Central, causando mais de 10.000 mortes e

enormes danos materiais e ambientais (Mortos ..., 1998).

A previsdo destas conseqiiéncias € muito complexa e envolve grande
numero de variaveis e, portanto, a previsdo da ocorréncia dos fendmenos naturais € a
estimativa de sua magnitude é bastante limitada e necessita quase sempre de recursos
tecnologicos avan¢ados. Em alguns casos, € possivel uma previsio da ordem de no

maximo algumas dezenas de horas (Lusting, 1996).

3.7 Analise de Incertezas

A discussdo e avaliagdo das incertezas envolvidas em uma avaliagdo
de risco € tdo ou mais complexa que a propria avaliagdo do risco. As incertezas sio
geradas pela combinagio de trés fatores principais: a variabilidade dos parametros,

os erros de medidas e a falta de conhecimento (Hamilton, 1994).

A variabilidade esta associada a variagio de um parametro. Por
exemplo, a quantidade de agua que um individuo ingere diariamente € relativamente
simples de determinar-se, mas essa quantidade varia tanto no dia a dia quanto de um
individuo para outro. Os erros surgem de definigdo inadequada da amostra, erros de

amostragem, erros de medidas e imprecisdes.

A falta de conhecimento pode envolver parametros quantitativos e
qualitativos. As fontes destas incertezas incluem o desconhecimento do proprio risco,

bem como dos processos fisicos, como os mecanismos de dispersdo e transporte
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ambiental de um produto quimico, além do desconhecimento de cenarios futuros de

uso do solo, dos mecanismos de dose-resposta etc..

A maioria dos parametros usados em avaliagdo de risco contém todos
os elementos de incertezas, heterogeneidade, erros de medida e falta de
conhecimento. Existe atualmente uma série de métodos e ferramentas para a
estimativa das incertezas na avaliagdo dos riscos, tais como a analise de incerteza e
sensibilidade, simulagdo de Monte Carlo, analise bayseana, modelo multiplicativo,

etc. (Hamilton, 1994).

O estudo da incerteza associada as estimativas de risco possibilita que
a sua magnitude seja avaliada, garantindo que as incertezas sejam tratadas da mesma
forma em diferentes avaliagdes e permitindo, ainda, avaliar como a incerteza de cada
parametro contribui para a incerteza do resultado e, portanto, o quanto o avaliador foi
consistente nas suas consideragdes durante a avaliagdo. Mas estas analises ndo

eliminam as incertezas.

Outra questdo relevante que deve ser considerada € a incerteza
associada ao proprio conceito de risco. Por outras palavras, sendo o risco um
conceito probabilistico, ele € inerentemente incerto. Mesmo o aumento da precisdo
de seu calculo através da eliminagdo de fontes de incerteza, ndo implicara a certeza

do risco.

Mesmo que o calculo da probabilidade de ocorréncia de um evento
seja preciso, exato, sera apenas uma probabilidade. Medir com precisio a
probabilidade de ocorréncia de um evento ndo trara a certeza da ocorréncia ou nio

desse evento, tampouco permitira conhecer-se 0 momento em que OCOITera.
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4 AVALIAGAO SUBJETIVA DE RISCO

4.1 Introducao

As divergéncias de opinido entre especialistas e publico em relagdo
nas questoes de risco tém se tornado cada vez mais frequentes na sociedade atual,
como na area de novas tecnologias, no uso da energia nuclear, na presen¢a de
produtos quimicos nos alimentos, no consumo de alimentos modificados

geneticamente, na incinera¢ao de residuos solidos e no uso de medicamentos.

Os especialistas, em geral, entendendo que a questdo central desta
problematica e a falta de informagdes e de conhecimento técnico do publico, a
respeito das caracteristicas do problema, consideram que o julgamento deste acerca

da questao € irracional.

O publico, por outro lado, vé freqilentemente que os proprios
especialistas discordam entre si, apresentando, muitas vezes, posturas absolutamente
antagonicas. Entendendo que suas avaliagdes sdo baseadas em julgamentos e ndo

apenas em fatos, os acusa de estarem servindo a interesses especificos.

Atividades consideradas seguras pelos especialistas ndo eram aceitas
pela populagdo. Por outro lado, riscos considerados preocupantes por parte da
comunidade cientifica eram ignorados pelo publico. O uso da energia nuclear é um
dos exemplos mais comuns deste desentendimento. Os cientistas e técnicos da area
consideram que os riscos das instalagdes nucleares sio pequenos, pois a
probabilidade de ocorréncia de acidentes ¢ muito baixa. A populagio, por outro lado,
a cada dia, tem se mobilizado e se posicionado contraria ao uso da energia nuclear,
de tal forma que a continuidade dos projetos e atividades nesta area foi seriamente

comprometida em todo o mundo, com raras exce¢des, como, por exemplo, a Franga.
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Nos Estados Unidos, em particular, repositorios de rejeitos nucleares
ndo sdo construidos ha varios anos porque nenhuma comunidade aceita recebé-los
Por outro lado, o radonio presente nas residéncias americanas sempre foi visto com
preocupagdo pelos especialistas, enquanto que os moradores ndo se preocupam €
muitas vezes alegam suspeitar de algum interesse imobiliario ou econémico por tras

destas consideragGes (Allison e col. 1993, Krimsky and Plough, 1988).

Estes debates, em particular associados a energia nuclear,
impulsionaram os estudos subjetivos do risco, 0s quais em esséncia visam a entender
ou a identificar quais os fatores que influenciam ou determinam a percep¢do e os
julgamentos individuais e sociais, envolvidos nas escolhas relacionadas as questoes

de risco e que determinam a sua aceitabilidade social.

4.2 Abordagens Psicoléogicas do Risco

Os estudos da percepgdo do risco, ou também chamados de estudos
psicométricos do risco, tiveram inicio na década de 1960 e meados de 1970, com o
objetivo de investigar as respostas do publico aos riscos naturais como enchentes,
terremotos e furacdes. Por que as pessoas insistiam em morar em areas de risco,
apesar do alerta dos especialistas? A consideragdo inicial dos cientistas era que este
comportamento irracional do publico estava associado ao desconhecimento técnico e

a falta de informagdo sobre o problema.

Os estudos psicologicos de risco podem ser concentrados em trés
grupos especificos: o primeiro grupo reine os estudos sobre apostas, os quais tém
por objetivo entender que aspectos das apostas os individuos utilizam em seus
julgamentos. O segundo grupo analisa o papel das experiéncias pessoais nos
julgamentos de risco. J4 o terceiro grupo concentra os estudos relacionados a
percep¢do dos individuos sobre os eventos que nio estdo associados diretamente a

sua experiéncia pessoal, a respeito dos quais possuem poucas informagdes para
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fundamentar os seus julgamentos, como no caso dos acidentes tecnologicos, novas

tecnologias, energia nuclear etc.(Brehmer, 1987, Renn, 1992).

Os apostadores ganharam muita atengdo inicialmente porque se
acreditava que seria possivel investigar se as pessoas eram ou ndo racionais em
relagdo as suas apostas. Outra vantagem era o fato de que havia um suporte formal
para analise das decisdes fornecido pelas teorias estatisticas. Estes trabalhos geraram
uma grande quantidade de resultados, mas, de forma geral, apenas confirmaram que
as pessoas ndo agiam de acordo com as teorias estatisticas. Ocorre que as suas
apostas ndo eram realizadas com base em algum valor esperado visto que focalizam
em seus julgamentos muito mais as conseqiiéncias do que as probabilidades. Por
1sso, o numero de apostas na loteria eleva-se quando o prémio ¢ aumentado, apesar

de as chances nio terem sido ampliadas (Brehmer, 1987).

As pesquisas sobre como as pessoas julgam riscos foram baseadas nos
trabalhos de Tversky e Kahneman (1974), que tinham como objetivo investigar qual
conjunto de regras era usado nos seus julgamentos probabilisticos. Foi verificado que
elas davam como resposta uma maior probabilidade para eventos mais recentes em

sua mente € menor probabilidade para eventos mais antigos.

Uma série de outros estudos se seguiram como o de Lichtenstein e
col., (1978) o qual objetivou comparar as probabilidades de mortes de diferentes
causas; € Combs e Slovic (1979) que associaram as estimativas de causas de morte
com as matérias divulgadas na imprensa. Estes trabalhos mostraram que as pessoas
eram capazes de assimilar freqiiéncias, e havia, portanto, uma associagdo entre risco
objetivo e subjetivo, mas esta correlagdio n3o era perfeita, mas influenciada por

outros fatores.

Motivados pelo trabalho de Starr (1969) "Beneficios Sociais Versus
Riscos Tecnologicos”, que pretendeu responder a questio "Quanta seguranga €
suficientemente segura”, Slovic, Fischhoff, Lichtenstein e outros deram inicio ao

conjunto de trabalho mais expressivo nesta area e inovaram por produzirem medidas



quantitativas de risco percebido, beneficio percebido e outros aspectos relacionados a
percep¢ao, fundamentados por uma abordagem teorica chamada de paradigma

psicométrico (Hohenemer, 1983; Smith, 1988; Flynn, 1991; Slovic, 1990;1996).

Uma das consideragées mais importantes nesta abordagem € que o
risco € inerentemente subjetivo, isto €, ndo ha risco real a ser medido, independente
da nossa mente e cultura, mas apenas um conceito que foi criado para ajudar os seres
humanos a entender e lidar com os perigos e incertezas da vida. Sendo um conceito
inerentemente subjetivo, ele pode ser influenciado por uma série de fatores
psicoldgicos, sociais, institucionais e culturais, € muitos desses fatores e seus inter-

relacionamentos podem ser quantificados e modelados.

Ha, nesta consideragdo inicial, uma incoeréncia com a propra

denominagdo percep¢do de risco, uma vez que, se ha um risco percebido, supde-se

haver também um risco real, a respeito do qual se tem uma percep¢do. Se ¢ admitido

que ndo ha um risco real, objetivo, entdo o que é percebido é simplesmente o risco.

Estes estudos em sua maioria se caracterizam pela comparagdo das
estimativas técnicas de risco com a percepgdo da populagdo e de especialistas. Sdo
realizados em geral, pela aplicagdo de questionarios e entrevistas com diferentes
grupos da populagdo e de especialistas. Diversas pesquisas nesta area tém sido
realizadas em varios paises (Sjébeg, 1996 a, Karpowicz-Lazreg, 1993; Nyland,
1993).

Conclusdes importantes tém sido encontradas a partir destes trabalhos.
Dentre as principais podem ser citadas: a existéncia de uma associa¢do sistematica
entre beneficios percebidos e riscos aceitaveis, isto €, as pessoas aceitam melhor os
riscos cujos beneficios percebem como sendo maiores e vice-versa; a insatisfagdo das
pessoas em relagdo a maneira com a qual o mercado e outros mecanismos
regulatorios estdo balanceando riscos e beneficios; a influéncia de fatores como
familiaridade, controle pessoal, potencial catastrofico, eqiidade e o nivel de

conhecimento nos riscos percebidos, beneficios percebidos e risco aceitavel.
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A investigagio das correlagdes entre os diversos fatores indicou que
os riscos percebidos pareciam ter duas dimensdes basicas. Uma delas esta associada
ao medo, o qual esta mais diretamente ligado a eventos catastroficos e sobre os quais
os individuos ndo tém controle. A outra esta relacionada ao nivel de conhecimento

que se tem sobre os riscos (Slovic, 1987).

A primeira, segundo Slovic (1996), € mais importante, pois esta mais
fortemente associada ao desejo das pessoas de que esses riscos sejam reduzidos, ou
seja, os eventos catastroficos e incontrolaveis deveriam ser priorizados em relagio as

medidas de redugdo dos riscos.

Recentemente, varias pesquisas baseadas no paradigma psicométrico
tém sido realizadas. Diversos trabalhos foram executados com grupos de pessoas,
com abrangéncia nacional e mesmo internacional, e muitas outras dimensdes tém
sido introduzidas ao risco percebido (Covello, 1984, Karpowicz-Lazreg (1993);
Sjoberg (1994,1996a).

Das dimensdes avaliadas, duas sdo determinantes para a aceitabilidade
social dos riscos: a voluntariedade (Starr,1969) e o valor moral da atividade (Sjoberg
e Winroth,1986), citado em Sjoberg (1994). As pessoas tendem a aceitar riscos
elevados se estes sdo voluntariamente escolhidos e rejeitar riscos menores, se 0s
percebem como sendo impostos. Além disso, pesa na avaliagdo o julgamento moral

da atividade ou, mesmo, das pessoas responsaveis.

Esse julgamento moral € particularmente importante no
gerenciamento dos riscos epidemiologicos. Quando um individuo pertence a um
grupo de risco, ele proprio passa a ser visto socialmente como uma ameaga. Um
exemplo comum € o caso dos portadores do virus da AIDS, os quais sdo
discriminados e a sua doenga € vista, muitas vezes, como uma puni¢do divina por um

comportamento ou estilo de vida nio aceito socialmente (Lupton, 1993). Pertencer a
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um grupo de risco pode representar um custo elevado para o individuo em fungado da

segregacdo e da discriminagio social.

Dentre os demais fatores que influenciam a percepgdo do risco, devem
ser citadas a associag@o entre risco e beneficio, a importincia da confianga que o
publico deposita nas instituigdes gerenciadoras do risco (Mushkatel e col., 1992), a
presenca de criangas ou efeitos para geragdes futuras; a importincia da
disponibilidade de informagdes (Nyland, 1993) e a associagdo entre os niveis de

educagio e a aceitabilidade do risco.

Um estudo realizado entre os trabalhadores da area nuclear nos
Estados Unidos da América, para avaliar a aceitabilidade dos riscos decorrentes das
exposi¢des ocupacionais a radia¢do ionizante, encontrou que OS Maiores riscos eram
tolerados pelos mineiros. Comparativamente, estes eram, na sua maioria, constituidos
de negros, que apresentam os menores niveis de escolaridade e recebiam os menores

salarios. (Shrader-Frechette, 1994).

Dunlap, Gallup e Gallup (1993) também verificaram, contrariamente
ao que se supunha, que as pessoas mais pobres também se preocupam com as
questdes ambientais, pois alguns autores acreditavam que o aumento das
preocupagdes das pessoas quanto as questdes ambientais e de risco estava
relacionada ao fato de estas ja terem as suas necessidades materiais e de conforto

satisfeitas.

Além destes, outros estudos, especialmente com jovens e
adolescentes, tém comprovado que as pessoas ndo estimam riscos simplesmente com
base no grau de conhecimento sobre o assunto, mas que suas avaliagdes sdo

influenciadas por fatores emocionais , culturais e sociais.

Outro aspecto importante € a percep¢do da populagdo em geral sobre
os riscos naturais. Em geral as pessoas ndo apenas subestimam, como muitas vezes

aceitam niveis elevados desses riscos. As catastrofes naturais, por maiores que sejam,
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nio causam a mesma instabilidade e preocupa¢des sociais que as tragédias
tecnologicas, as vezes de propor¢des menores. Talvez porque as tragédias naturais
ainda sejam vistas como ag¢des divinas. Esta postura social refor¢a a importancia do

valor moral nos julgamentos sobre a aceitabilidade dos riscos.

Por outro lado, de forma geral, os riscos percebidos pelos especialistas
apresentam maior concordancia com as avaliagGes técnicas (Bhremer, 1987), o que,
no entanto, pode nio significar que os especialistas percebem melhor os riscos, mas,
simplesmente, que estdo mais informados a respeito das estatisticas de acidentes e

das informagdes cientificas.

Estes estudos tém dado, indiscutivelmente, uma importante
contribuigao para o entendimento das reagées do publico em relagdo as tecnologias e
seus impactos a saude e meio ambiente. A mais importante delas €, certamente, a de
que o publico ndo € tdo irracional quanto supdem os técnicos. Ainda que suas
avaliagdes ndo resultem em numeros absolutos, um nimero grande de variaveis
complexas — como equidade, voluntariedade, potencial catastrofico, valor moral etc.

— ¢€ considerado, ao contrario das avaliagdes técnicas.

No entanto, a centralizagio no individuo que a abordagem psicologica
coloca torna-se também sua grande limitagdo. Em primeiro lugar porque os
individuos estdo inseridos em um contexto social, 0 qual podera interferir, direta ou
indiretamente, na sua percep¢do. Em segundo, a grande amplitude das dimensdes do
riscos percebidos pelas pessoas dificulta a sua consideragdo no processo de
gerenciamento. Como agregar preferéncias e percepgdes individuais e encontrar um

denominador comum para a elaborag3o das politicas e decisdes sociais?

Além disso, a grande maioria das pesquisas é baseada em comparagdo
de estimativas técnicas, a partir de formulas variadas, com a avaliagdo do publico.
Em geral, essas pesquisas sdo realizadas fornecendo-se as pessoas uma lista de
atividades perigosas, que variam desde cigarros até acidentes nucleares, sendo-lhes

solicitadas que coloquem em ordem hierarquica de importincia em relagdo aos
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riscos. De certa forma, tudo que se faz ¢ uma comparagdo entre as diferentes
formulas de calculo de risco, a 'formula objetiva' e a 'formula subjetiva'. As questdes
emocionais e motivacionais que poderdo interferir em uma avaliagdo intuitiva do

risco ndo tém sido abordadas (Brehmer, 1987).

Nio pode ser ignorado também que a consideragédo inicial de que os
especialistas calculam risco e os individuos do publico simplesmente os percebem
vai ao encontro também do pragmatismo cientifico da sociedade moderna, segundo o

qual a unica racionalidade possivel é a cientifica.

Tampouco pode-se desprezar o contexto no qual estes estudos
ganharam 1impulso, em particular na sociedade norte-americana. Os projetos
nucleares nos Estados Unidos passavam por forte rejeigdo popular, e na década de
1980 ja era praticamente impossivel construir novos repositorios de rejeitos
nucleares. As comunidades, onde ja havia algum em uso, pareciam ndo se incomodar
tanto, mas nenhuma outra aceitava receber uma nova instalagdo. Essa rejei¢dao
popular mobilizou um grande esforgo, técnico e financeiro, do Departamento de
Energia daquele pais e seus Institutos, para o desenvolvimento de pesquisas com o

objetivo de entender esse comportamento do publico (Allison e col, 1993).

Desta forma, havia nestes trabalhos a pretensdo de encontrar-se uma
formula para determinar a aceitabilidade social do risco ou um novo critério de
tomada de decisdo, a qual permitisse um redimensionamento dos projetos a fim de
evitar ou minimizar a geragdo dos conflitos sociais, mas nd3o necessariamente
significavam uma mudanga de postura da indastria nuclear, ou mais precisamente, a

intengdo de viabilizar a participagdo da sociedade no processo de tomada de decisdo.

4.3 Teorias Sociais do Risco

Varios estudos tém sido realizados por sociélogos, antropdlogos e

outros cientistas sociais acerca da questdo dos riscos, ampliando ndo apenas a
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discussdo conceitual, como também fornecendo importantes contribui¢des na busca

de solugGes socialmente mais aceitaveis.

Entre os temas principais abordados nesses estudos podem ser
destacados os aspectos organizacionais, a equidade e justiga social, a distribui¢do do
risco entre as classes e populagdes, a legitimagdo do conhecimento, a origem dos

conflitos, o papel da midia na comunicagao de risco e o impacto social dos desastres.

Todas as abordagens sociais do risco tém em comum a consideragdo
de que os individuos ndo sio unidades isoladas e, portanto, suas percepgdes sio
mediadas por suas relagdes sociais, com familiares, amigos, € no interior de

organizagdes e institui¢des.

No entanto, ha ainda, também nesta area, controvérsias € posturas
distintas em relagdo as mesmas questdes. Segundo Renn, "classificar e integrar todos
estes trabalhos em torno de uma estrutura tedrica é como tentar encontrar ordem no

caos" (Renn, 1992:67).

Mas, apesar desta dificuldade, Renn atribui aos estudos sociais do
risco duas dimensdes basicas, embora de forma muito simplificada. Uma,
individualista e estrutural, que se refere a unidade de analise, ou seja, se individuo ou
um grupo social. A segunda, objetiva e construtivista, diz respeito a natureza do
risco, ou seja, objetiva se o risco € 0s eventos observaveis sio considerados reais, €

construtivista se estes sdo tratados como artefatos socialmente fabricados.

Uma das abordagens estruturais € a do ator racional, para a qual as
agoes dos individuos e grupos sociais sdo intencionais e os conflitos sdo decorrentes
do proprio conflito de interesses dos diferentes atores sociais. Se os riscos sdo
percebidos como ameagadores desses interesses, os individuos ou atores vio
mobilizar a¢des politicas para diminui-los (Krimsky e Golding, 1992). De acordo
com essa abordagem, a compensagdo dos riscos seria um instrumento para balancear

os interesses dos criadores dos riscos e dos que estardo expostos ao risco.
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Por outro lado, a teoria da mobilizagdo social busca identificar quais
sdo os aspectos geradores das a¢des dos individuos e quais os que os fazem perseguir

seus objetivos (McCarthy and Zald, 1977).

A teoria organizacional investiga os aspectos estruturais das
instituigdes que interferem nas avaliagbes de risco, em particular, dos riscos
tecnologicos, como a rotina das tarefas, a distribui¢do de responsabilidades, controles
inadequados etc., os quais podem contribuir para gerar maiores riscos para o publico

do que o previsto por avaliagdes técnicas (Perrow,1984; Clarke, 1988).

Na visdo construtivista de risco, a avaliagio objetiva nio podera
determinar fatores como justiga, igualdade, controle e outros. Estes fatores poderdo
ser alcangados a partir da crenga e da racionalidade dos diversos atores sociais. Desta
forma, o proprio conceito de risco devera ser socialmente construido pelas estruturas

sociais existentes (Luhmann, 1990).

A teoria critica e neomarxista foca as questdes normativas da
emancipa¢do, no sentido de fortalecimento dos grupos sociais para torna-los capazes
de definir seu proprio nivel de risco mais do que a explicagdo do risco ou a busca de
politicas. Desta forma, uma solu¢do para a problematica do risco passa
necessariamente por mudangas fundamentais na estrutura de poder da nossa

sociedade (Habermas, 1984-87).

Também devem ser destacadas as analises sociais da modernidade de
Giddens (Giddens 1991) e de Beck, sendo que para este Gltimo "risco pode ser
definido como uma maneira sistematica de lidar com perigos e insegurangas

induzidas e introduzidas pela propria modernizagio" (Beck, 1992:21).



4.4 Teoria Cultural do Risco

A origem da teoria cultural da percepgdo do risco esta em um estudo
da antropologa Mary Douglas, Purity and Danger (1966), citado em Rayner (1992),
no qual foi estudado o relacionamento entre as restri¢des das dietas e a ordem social,
em comunidades primitivas. Embora Douglas estivesse mais preocupada com a
questdo moral do que ambiental , neste trabalho ela come¢ou a desenhar uma

tipologia de estruturas sociais e associa-la as visdes da natureza.

Essa tipologia deu origem a chamada analise de grupo/grade,
consolidada no seu trabalho posterior Natural Symbols (1970), citado em Rayner
(1992). A variavel grupo representa o grau de incorporagdo do individuo em uma
unidade social e a variavel grade esta associada a natureza das interagdes sociais e €
uma medida do grau de restrigdes que pesa sobre os membros de um grupo social.

Esta estrutura foi a base para a elaboragdo da teoria cultural do risco.

Desta forma, se o grupo € fraco, as ligagdes sociais sdo frageis e as
interagdes entre as pessoas pouco freqiientes e limitadas a atividades especificas. Os
individuos neste caso tendem a ser mais competitivos. Em grupos fortes, as pessoas

dependem umas das outras e investem mais em valores sociais.

Grade baixa indica um estado igualitario em que todos tém os mesmos
direitos de participar de um papel social, independentemente do sexo, idade, raga,
etc.. Uma grade alta representa um estado no qual o acesso a todas as atividades

sociais dependem sempre de algum tipo de discriminagao.

Sendo grupo e grade variaveis independentes, elas podem ser
representadas em um sistema de coordenadas ortogonais, como mostra a Figura 4.1.
Cada um dos setores representa grupos com padrdes culturais e de valores que se

diferenciam um dos outros.
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Em resumo, se a demanda social de incorporagdes € normas aumenta,
a sociedade move-se do Setor A para o Setor C, onde os individuos podem na@o ser
tdo individualistas, mas todos os aspectos da vida social sdao controlados por
autoridades hierarquicas. No Setor D, estdo as estruturas coletivistas igualitarias, tais
como as encontradas em algumas seitas religiosas, grupos politicos revolucionarios e
alguns movimentos ambientalistas. Estes grupos, em geral, possuem lideres fortes ou

procedimentos burocraticos rigorosos para o controle de situagdes internas.

Forte
B. Individuos C. Grupos
Estratificados Compiexos/
Hiersrquiss
Grade
A. Mercado D. Grupos
Individuslistas/ iguelitarios/
Competitivos Coletivos
F : >
raco

Figura 4.1 Estruturas Sociais - Tipologia Grade/Grupo. (Fonte:
Rayner, 1992:89)

O setor B, finalmente, representa a categoria dos estratificados, ou
seja, aquelas pessoas que, em organizagdes competitivas, nio tém nada para trocar e
estdo, portanto, excluidas do mercado. Sdo entdo confinadas em nichos e suas
possibilidades de escolhas sdo restringidas pela falta de recursos ou pelas proprias

regras vigentes.

A quantidade de grupos foi ampliada para cinco por Thompson

(1980), citado em Rayner (1992). Os "Entrepreneurial” percebem riscos como
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oportunidades de modo que devem ser aceitos em troca dos beneficios. Sdo menos
preocupados com eqiidade. Os "Egalitarian” buscam a cooperagdo e a igualdade
mais do que a competi¢do e a liberdade e valorizam mais os efeitos de longo prazo.
Para os burocratas, ndo existe necessidade de preocupar-se com riscos, pois todos
podem ser gerenciados por institui¢des competentes e por estratégias que podem ser

criadas para lidar-se com qualquer eventualidade.

O quarto grupo € dos individuos estratificados ou atomizados
("Atomized Individuals') é o daqueles que acreditam na hierarquia, mas, nio
concordam com a que esta sobre eles. Confiam muito apenas em si mesmos, s30
confusos com relagdo as questdes de risco e, em geral, aceitam niveis altos ainda que
se oponham aqueles que lhes sdo impostos. Além disso, consideram que a vida €
como uma loteria e tém dificuldade em engajar-se em causas concretas. Finalmente,
0 quinto grupo, é o dos individuos autdnomos ou "Hermitas”. Segundo Thompson,
sao os mediadores potenciais para conflitos de risco uma vez que eles se relacionam
bem com todos os demais grupos e aceitam a hierarquia apenas se associada a um

conhecimento superior (Renn, 1992).

Em 1982, Douglas & Wildavisky publicaram Risk and Culture, o mais
polémico dos trabalhos nesta area. Os autores reduziram os grupos sociais a apenas
dois — o centro e a borda ou periferia — e analisaram o debate de risco na sociedade
moderna, em especial os riscos tecnologicos e ambientais, essencialmente como uma
dicotomia entre esses dois grupos, caracterizados pelo mercado e pelas hierarquias.
As demais formas sociais foram condensadas em uma categoria caracterizada como

sectarios, os quais incluem os movimentos ambientalistas (Douglas e Wildavisky,
1982).

A estrutura basica da analise é centrada na consideragdo de que, sendo
estes grupos sociais essencialmente individualistas, hierarquicos e igualitarios, as
escolhas de riscos sdo realizadas sempre de forma a garantir a sustentabilidade destas

respectivas orientagdes sociais.
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Desta forma, de acordo com a perspectiva cultural, o meio ambiente,
0s Tiscos e seus niveis aceitaveis sdo construgdes coletivas. A percepgdo do risco €
um processo social e escolhemos nossos riscos quando escolhemos nossas
organizagdes sociais. "Cada forma de vida social tem um portfolio de risco tipico"

(Douglas e Wildavisky, 1982:8).

A grande controvérsia gerada por este trabalho foi a redugido da
abordagem da diversidade e complexidade dos fatores que caracterizam a sociedade
moderna, simplesmente como um conflito de interesses entre o mercado
individualista e as hierarquias e a classificagdo dos movimentos ambientalistas como
sectarios (Douglas, 1985). Esta simplificagdo certamente vai implicar erros

significativos para uma compreensdo mais ampla do problema.

A discussao e os trabalhos relacionados a abordagem cultural do risco

tém se limitado até o momento a area académica.

4.5 Amplificacio Social dos Riscos

Os estudos de amplificagdo social do risco se caracterizam por uma
tentativa de integrar a avaliagdo objetiva e a avaliagdo subjetiva E uma estrutura
baseada na consideragdo de que os eventos perigosos interagem com OS pProcessos
sociais, culturais, psicologicos e organizacionais, podendo resultar em uma

amplifica¢@o ou atenuagio da percepgio (Kasperson e col, /988).

Neste contexto, risco € visto como sendo em parte uma ameaga real de
danos para as pessoas e em parte um produto da cultura e experiéncia social. Assim,
os eventos sdo reais, pois envolvem a transformagdo do meio ambiente fisico ou a
satide humana, assim como a liberagio repentina de energia, matéria, informagdes e

envolvem a perturbagio das estruturas sociais e dos valores (Kasperson, 1992).



A amplificagdo social do risco denota um fenémeno através do qual o
processo de informagdo, instituigdes, comportamento de grupos sociais € as respostas
individuais formam a experiéncia social sobre o risco, interferindo nas conseqiiéncias
dos eventos. Fazendo-se analogia com um sistema de informagdo convencional para
a sua estruturagdo conceitual, os eventos ocorridos geram um conjunto de
informagdes (sinais) que poderdo ser amplificadas ou atenuadas nas chamadas
estagoes de amplificagdo, que podem ser processos sociais ou individuais, como
midia, agéncias governamentais, cientistas, liderangas de grupos etc.. Essas estagoes
geram informagdes que si3o transmitidas, ampliadas ou atenuadas e podem gerar
efeitos secundarios como impactos na economia local ou regional, disturbios sociais,

mudang¢as nas normas etc..

Esta abordagem tem sido alvo também de muitas criticas de cientistas
sociais. Entre elas, as principais se referem: a redugdo da complexidade dos
processos sociais para uma teoria de comunicagdo particular que, como alguns
autores caracterizam como, uma metafora eletronica; ao tratamento da amplificagdo e
atenuag¢do como processos espelhos; a consideragdo de um risco objetivo e um risco

subjetivo; e a dificuldade de testar-se os resultados gerados (Kasperson, 1992).

Mas, apesar das limitagdes colocadas, varios estudos empiricos foram
realizados como, por exemplo, o de Renn (1992c) que aplicou o modelo de
amplificacdo em problemas de comunicagdo de riscos, Machlis e Rosa (1990)
analisou o que o autor chamou de "riscos desejados"; e Porto (1996) que investigou o
que ele chamou de amplificagdo sociopolitica do risco através da analise dos

principais acidentes industriais ocorridos neste século.

Este ultimo € particularmente interessante, pois examinou os maiores
acidentes ocorridos na industria quimica neste século e constatou, por exemplo, que
dos 295 acidentes ocorridos em 10 paises, 79% deram-se em paises industrializados e
21 % em paises em desenvolvimento. Mas, quanto as taxas de fatalidade, a situagdo

inverte-se: 65% das mortes ocorreram em paises em desenvolvimento € 35% em
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paises industrializados, e os paises recordistas em numero de mortes por acidente sao

a India, Brasil e México (Porto, 1996).

Todos estes trabalhos sdo importantes porque mostram ndo apenas as
limitagdes das metodologias objetivas, como também a relevancia de levar-se em

consideragao fatores politicos, sociais e culturais na abordagem do risco.

4.5 Comunicacio de Riscos

Com o objetivo inicial de resolver os conflitos entre os especialistas e
o publico em geral, foi criada uma ferramenta especifica que tem sido chamada de
comunicagdo de riscos (Covello, 1987, Krimsky, 1988; Santos, 1991. Gadomska,
1994). Como os técnicos acreditavam que este conflito era devido fundamentalmente
a falta de conhecimento do publico sobre o assunto, a comunicagdo de riscos tinha
como objetivo levar informagdes dos especialistas para os leigos, em particular nos

conflitos associados aos riscos tecnologicos.

Porém, a busca por solugdes e politicas que vao ao encontro ndo
apenas de melhores solugdes técnicas, mas também das expectativas do publico, tem
colocado a comunicagdo de riscos como uma ferramenta indispensavel para a
realiza¢do dos direitos dos cidaddos a uma participa¢do informada nas decisdes que

afetam a sua vida e saude (Gadomska, 1994).

E necessario, entretanto, o entendimento do que compreende a
comunica¢ido de riscos. Ha também, em torno deste tema, grandes dificuldades
relacionadas ndo apenas a estrutura conceitual e tedrica, como também aos atores
sociais envolvidos e os seus respectivos objetivos. O que é exatamente um programa
de comunicagdo de riscos, e principalmente de que forma e em que etapa do processo

de gerenciamento ele deve ser incluido?
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Existem varias defini¢Ges, algumas muito proximas e outras bastante
distintas. Covello e co/.(1987) diz que "comunicagdo de riscos € uma troca de
informagdes sobre riscos ambientais ou a saude entre partes interessadas. Mais
especificamente, comunicagdo de risco € o ato de transferir ou transmitir informagées
entre as partes sobre (a) niveis de saude ou riscos ambientais; (b) a significancia dos
riscos ambientais ou de saude; (c) decisdes, agdes, ou politicas voltadas para o
gerenciamento ou controle dos riscos ambientais e de saude. Partes interessadas
incluem agéncias governamentais, corporagdes e grupos industriais, unides, a midia,

cientistas, organizag¢des profissionais, grupos de interesse publico e cidaddos."

O National Research Council (NRC) (1989), citado em Santos (1994),
definiu comunicagéo de riscos como "um processo interativo de troca de informagdes
e opinides entre individuos, grupos e institui¢gdes. Ela envolve mensagens multiplas
sobre a natureza do risco e outras mensagens n3o especificamente sobre riscos, que
expressem preocupag¢des, opinides ou reagdes as mensagens de risco ou atitudes

institucionais ou legais para o gerenciamento de riscos".

Segundo a U.S.EPA, "comunicag¢do de riscos é um processo complexo
e continuo de transmitir informagdes e politicas propostas para a decisdo do publico,
e solicitar informagdes sobre as necessidades e expectativas, assim como responder

aos propositos politicos especificos” (Funke, 1998).

A fundamentagdo tedrica dos estudos de comunicagdo de riscos, em
sua maioria, baseia-se nos modelos tradicionais de transferéncia de informagdes entre
fontes, transmissores e receptores finais. Embora estes modelos ilustrem o processo
de comunicagdo, eles obedecem a uma visio mecanicista e refor¢am muito a
interpretagdo da comunica¢do como um processo unidirecional, orientado a partir
daqueles que conhecem para aqueles que precisam aprender, ainda que os autores
admitam que a fonte e o receptor estejam sempre trocando de papéis (Renn, 1992).
Mas, a etapa inversa ndo tem sido abordada, o que significa dizer que a comunidade
ndo tem sido efetivamente ouvida e a comunicagdo de riscos tem se resumido muito

mais na divulgagdo de informagdes do que propriamente na troca.
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Varios guias e recomendagdes tém sido publicados para orientar a
elaboragio de um programa de comunicagdo de riscos efetivos (Covello,1987;
OSHA, 1989). Mas estes, em geral, seguem uma postura ou de informar o publico a
respeito dos riscos aos quais estio expostos ou de negociar situagdes de conflitos
existentes, quando ndo € confundida simplesmente com divulgagido de informagdes

através da midia (Willis, 1997).

O gerenciamento de riscos carrega incertezas cognitivas,
preocupagdes éticas, valores conflitantes e interesses altamente competitivos. Assim,
a tomada de decisdo neste campo é fortemente susceptivel, mas, preferencialmente,
deve ser vista como uma disputa social. Portanto, a comunicagdo de riscos €
condigdo necessaria para a participagdio do publico informado nesta disputa,

contribuindo para decisdes melhores e mais aceitaveis socialmente.

Muitos dos impactos das tecnologias modernas sobre o homem e o
meio ambiente ndo sdo localmente confinados (Maltezou, 1988; Carter, 1988). Tal
fato cria a necessidade de acordos e agdes em nivel global, e a crescente consciéncia
da necessidade de alcangar-se um desenvolvimento sustentavel requer que a
comunicagdo de riscos adote perspectivas mais amplas nas relagdes entre
tecnologias, homem e meio ambiente, contribuindo para a tomada de decisdes mais

sensatas e toleraveis (Gadomska, 1994).

Como a comunicagio de riscos se incluiria dentro de um processo de
gerenciamento de riscos mais amplo? Como ela se relaciona com a avaliagido e o
gerenciamento dos riscos? Quais as regras sociais e éticas de um programa de
comunicag@o de riscos que vise efetivamente garantir os direitos de participagdo dos
cidaddos nas decisdes sociais? Estas questdes ainda n3o estdo suficientemente
esclarecidas, 0o que nd3o apenas limita, mas compromete o uso da comunicagao de
riscos no processo de gerenciamento, a qual pode ser tratada muito mais como uma
forma de fazer a populagdo submeter-se as situagdes indesejaveis do que garantir a

sua participagdo efetiva e informada no processo de tomada de decisdo.
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5 GERENCIAMENTO SOCIAL DOS RISCOS

5.1 Introducio

A ciéncia teve e tem um papel decisivo ndo apenas no dominio do
instrumental tecnologico moderno, mas também na organizagdo social e na
construgdo dos valores da sociedade atual, para a qual o progresso é considerado

basicamente como sindnimo de crescimento econdomico.

A sociedade vive um conflito constante entre a sedugdo pelas
facilidades e conforto oferecidos pelo desenvolvimento tecnologico e a necessidade
de preservagdo do meio ambiente e recursos naturais. Esse conflito ndo decorre
simplesmente do balango entre a oferta e a demanda de recursos naturais, mas
fundamentalmente da impossibilidade de conciliar as necessidades do ser humano
moderno, sua organiza¢do e valores com a sua qualidade de vida e do seu meio

ambiente.

A resolugdo desse conflito talvez nido fosse tdo dificil se esta
dependesse apenas de um melhor balanceamento dos fluxos de energia. Na verdade o
conflito nem existiria, uma vez que as pessoas ndo se sentiriam abrindo mio de
necessidades cuja satisfagd@o aprenderam, ao longo dos anos, ser indispensavel a sua
felicidade. O conflito existe justamente porque ha um desencontro entre as
expectativas € os desejos dos individuos e aquilo que efetivamente podera ser

realizado.

Nem esses conflitos, nem os problemas ambientais serdo resolvidos
através de solugdes estritamente técnicas, sem uma revisdo dos valores e das formas
de organizagdo sociais (Hogan, 1995; Gutberlet, 1996). As descobertas cientificas
sobre o virus da AIDS, por exemplo, suas formas de transmissio € medidas de

prevengdo, ndo foram suficientes para conter o crescimento absurdo do numero de
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casos novos da doenga, o que mostra que ha outros fatores influenciando este

processo e que a redugio dos riscos ndo depende apenas do conhecimento técnico.

A criagdo de necessidades € o eixo central da sociedade capitalista e
direciona também todas as outras dimensdes sociais. A alimenta¢do do consumo
excessivo a partir do qual a sociedade industrial se estruturou € garantida pela
fabricagdo continua dessas necessidades (Almeida, 1996). O homem moderno
precisa, para sua felicidade, de carros novos e velozes, equipamentos eletronicos
sofisticados etc., e organizou-se de forma a tornar-se cada vez mais dependente

destes recursos tecnologicos.

No Brasil, o desejo de possuir um automovel, por exemplo, € em parte
motivado pela falta de um sistema eficiente de transporte como alternativa, e em
parte pelo valor social que este bem proporciona. Té-lo € sindnimo de status, de
poder, de liberdade e de sucesso, valores estes socialmente fabricados. A restrigdo do
uso do automovel nos grandes centros, independentemente da discussio de sua
eficacia enquanto medida de redugdo de poluigdo, faz com que as pessoas sintam o
seu direito de ir e vir ameagado. Ou seja, a liberdade, valor essencial do ser humano,
¢ confundida com o simples ato de deslocar-se confortavelmente com um veiculo

automotivo.

A postura da sociedade em relagdo a ciéncia é também conflitante
pois, a0 mesmo tempo em que reconhece que ela propiciou este intenso e acelerado
desenvolvimento tecnologico que fascina e assusta, espera € acredita que virdo dela
também as solugdes para os conflitos gerados. Em resumo, os conflitos existem
muito mais no interior das pessoas € entre elas, nas suas atitudes, interesses e valores

do que efetivamente na sua relagdo com o meio ambiente.

As pessoas querem viver livres de riscos, mas, a0 mesmo tempo,
desejam os beneficios decorrentes de atividades econdmicas que os geram. SO por

estas consideragdes, pode se supor que ndo sera possivel tratar de gerenciamento de
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TiISCOs sem tocar em sentimentos, interesses e questdes individuais e sociais

delicadas.

5.20 que ¢ Gerenciamento de Riscos?

Como discutido no Capitulo 2, ndo ha consenso entre os especialistas
sobre o0 que compreende exatamente o gerenciamento de riscos. Os especialistas de
areas técnicas, em geral, consideram que a avaliagdo objetiva de risco € um processo
essencialmente técnico e que o gerenciamento de riscos se inicia com o julgamento
sobre a aceitabilidade dos niveis de riscos calculados. Mais especificamente, a
avaliagdo € a etapa do entendimento do problema e o gerenciamento a etapa das
acoes (NRC, 1996). Por outro lado, os trabalhos na area social se referem ao
gerenciamento como um area ampla que abrange todas as atividades técnicas e
legais, escolhas e decisdes, individuais e sociais, ligadas direta ou indiretamente ao

risco.

Sera que avaliag¢do, o gerenciamento e a comunicagdo sio atividades e
etapas distintas ou o gerenciamento € um processo mais amplo que tem, entre suas
atividades, a avaliagdo e a comunicag¢do? Se sdo etapas distintas, onde exatamente
uma termina e a outra comega? Quais os atores sociais envolvidos em cada etapa e
quais sdo as atribui¢gbes e responsabilidades de cada um? As respostas a estas
questdes sdo fundamentais para a elaboragio de politicas sociais de gerenciamento de

riscos.

Uma das principais preocupagdes em se separar avaliagdo e
gerenciamento de riscos € separar o que € técnico e cientifico do que é politico e

social. Sera que é possivel esta separagio?

O desenvolvimento cientifico € um processo historico. A ciéncia nido
se desenvolve independentemente do contexto sociopolitico vigente. A defini¢ao de

prioridades de pesquisa e do montante dos investimentos a serem feitos relacionam-
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se, em parte, com a demanda social existente, e orientam, definem e influenciam
diretamente o desenvolvimento cientifico. Da mesma forma, o conhecimento
cientifico influencia, indica novos caminhos e cria novos valores sociais e politicos.

Portanto, ha uma relagdo reflexiva e constante entre a ciéncia € a sociedade (Morin,
1998).

Além disto, as avaliagGes de risco carregam incertezas importantes e
necessitam de julgamentos e escolhas por parte dos especialistas, trata-se de
julgamentos essencialmente politicos. Decidir sobre a metodologia mais indicada,
sobre o melhor banco de dados, sobre quais conseqiiéncias serdo mais importantes,

sdo julgamentos de valores e, portanto, também sdo escolhas politicas.

O proprio cientista é também um ser social e politico e as suas
decisées e escolhas s3o resultados da sua propria construgdo de valores. Segundo
Moraes: "nada impede que um cientista deixe o seu laboratorio no final do dia e va

até a igreja rezar” (Moraes, 1994).

Ciéncia social também ¢é ciéncia e as teorias sociais sobre o risco,
também sdo cientificas, mas ainda ndo estio sendo consideradas no processo de
avaliagdo de risco. Os estudos da amplificagdo social do risco mostram que ha
efetivamente uma associago entre o contexto social e politico e os riscos calculados.
No caso dos riscos tecnologicos, por exemplo, o nimero de fatalidades em acidentes
industriais em paises pobres é superior ao encontrado em paises industrializados

(Porto e Freitas, 1996).

Esta diferenga é mostrada pela propria definigdo objetiva do risco
tecnologico. Ela ndo € apenas subjetiva e é observada também para outros tipos de
risco, como ambientais, epidemiologicos e até mesmo os naturais. As catastrofes
naturais sempre fazem um numero maior de vitimas em paises pobres do que em
paises ricos. A estrutura de apoio e atendimento para minimizar os prejuizos € danos

provocados para as pessoas atingidas ¢ muito mais eficaz em paises desenvolvidos.
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Além disto, uma vez que ainda nido € possivel afirmar que os
conceitos objetivos de risco representam adequadamente a realidade, ndo ¢ possivel

também considerar que as avaliagGes o fazem.

Considerar a avaliagdo de risco como a etapa de entendimento do
problema e o gerenciamento como a etapa das agdes (NRC, 1996) é uma
simplifica¢@o, pois um amplo entendimento das questdes de risco, necessariamente,
inclui uma abordagem do contexto social, politico e cultural, dos valores e interesses
predominantes de cada ator social envolvido. Isto certamente inviabiliza a defini¢do
de fronteiras claras entre o que € estritamente politico e social € o que € cientifico ou

técnico.

A pretensdo de se separar o que € técnico e cientifico do que € politico
e social, certamente, pode ser muito mais fruto do pragmatismo técnico e da
acentuada cren¢a na racionalidade cientifica que caracteriza a sociedade atual, na
qual n3o sdo admitidas outras formas racionais de resolug¢io de problemas (Wynne,

1992).

Sendo assim, esta separagdo € muito mais conveniente do que
necessaria, na medida em que concentra o poder das decisdes nas mios de um
pequeno grupo e exclui a participagdio de outros setores da populagdo, pelo

desconhecimento de uma linguagem essencialmente técnica (Almeida, 1996).

Importa considerar, também, que a seqiiéncia das atividades avaliagdo
- gerenciamento - comunicagido esconde uma questdo mais central, que deve ser
respondida antes mesmo da avaliagio: a atividade em questdo realmente é desejada

ou necessaria, € quais s3o as outras alternativas de escolha disponiveis?

Decidir simplesmente sobre se o risco imposto € aceitavel induz a
uma comparagdo entre diferentes tipos de risco e ndo uma entre diferentes
alternativas. Qual o objetivo da atividade proposta? quem a esta propondo? Qual a

sua importdncia e em que contexto social e politico sera inserida? Quais as outras
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alternativas de que a sociedade dispde? O que exatamente sera perdido se esta

atividade for rejeitada?

Os riscos e os beneficios do cultivo e do consumo da soja transgénica,
por exemplo, devem antes de mais nada ser comparados com os riscos € Os
beneficios do ndo cultivo da soja transgénica. Limitar a discussdo ao resultado da
avaliacdo, se € alto ou € baixo, € uma simplifica¢do. A op¢do por uma atividade deve,

antes de mais nada, ser confrontada com a possibilidade de ela ser rejeitada.

Muitos dos conflitos em relagdo as tecnologias novas ou ja existentes
surgem porque o publico ndo visualiza a importancia delas para a sua vida diaria ou
ndo acredita nessa importancia, e as vé como algo que lhe sera imposto por razdes
meramente politicas ou para beneficios de algumas poucas pessoas. Um dos
argumentos comuns nos questionamentos da popula¢do em relagdo a energia nuclear

no Brasil, por exemplo: ¢ "para que precisamos da energia nuclear"?

Esta discussdo precede a questdo da aceitabilidade do risco pois, se a
sociedade decidir que ndo precisa daquela atividade, ndo sera necessario calcular os
seus riscos. No entanto, a associa¢do entre progresso e desenvolvimento tecnologico
esta tdo consolidada na sociedade atual que ndo se considera o questionamento sobre
a necessidade da tecnologia, que, por si s0, ja € um progresso e a sua ndo utiliza¢do ¢

um desperdicio e, portanto, a sua aceita¢do é tomada como um fato.

Assim, iniciar o gerenciamento do rsco a partir do resultado da
avaliagdo, discutindo se o valor encontrado € alto ou € baixo, se € aceitavel ou ndo,
efetivamente ndo da a sociedade a real op¢do de escolha, mas simplesmente permite
que ela decida, entre varios niveis de risco, a qual risco prefere estar exposta ou qual
deles € menos ruim. Esta comparagdo pode envolver parimetros tdo distintos quanto
escolher entre uma morte imediata decorrente de um acidente, ou uma morte por

cancer nos proximos anos, por exemplo.
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Esta postura € refor¢ada também pela argumentagdo técnica de que
risco zero ndo existe. Isto é verdade se for considerado que existe uma infinidade de
fontes de risco, tecnoldgicas, naturais etc., e certamente ndo € possivel que todas
sejam eliminadas. Mas o risco de uma atividade especifica podera ser zero se esta
atividade for rejeitada. Ou seja, ndo € possivel eliminar todas as fontes de risco, mas

¢ perfeitamente possivel reduzir o numero delas.

Por outro lado, se a sociedade julgar que uma atividade € necessaria e
que seus riscos devem ser estimados, qual sera o papel da avaliagdo técnica neste
processo € que uso sera feito dos seus resultados? As respostas a estas perguntas
devem também preceder a avaliagdo, pois as regras devem ser definidas antes do
inicio do jogo e a defini¢do dessas regras e dos papéis e responsabilidades de cada
ator social envolvido ja fazem parte também do processo de gerenciamento dos

riscos.

Portanto, o gerenciamento dos riscos deve ser considerado ndao apenas
como o conjunto de regras e procedimentos que deve ser seguido apés a avaliagdo,
com o objetivo de controlar os riscos estimados, mas também como todas as
atividades técnicas e legais, bem como o conjunto de todas as decisdes e escolhas
sociais, politicas e culturais que se relacionam direta ou indiretamente com as

questdes de risco na nossa sociedade.

Nio se pretende, com isso, dizer que as avaliagGes objetivas de risco
tém papel menor neste processo, mas apenas que a busca por decisdes ndo apenas
socialmente mais aceitaveis como também mais eficazes do ponto de vista ambiental,
necessita de uma abordagem mais ampla, e ndo focada apenas nas discussdes de
resultados de avaliagbes. A avaliagdo do risco representa, apesar das incertezas que
carrega, o melhor conhecimento técnico e cientifico de que se dispde no momento
acerca da questdo em estudo, o que ndo significa que o seu resultado possa ser

tomado, de imediato, como absoluto e determinante das decisdes.
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5.3 Como Gerenciar Riscos?

Se o conteudo do gerenciamento é ampliado, como, de modo efetivo,
gerenciar os riscos? Uma atividade gerencial se caracteriza fundamentalmente por
um processo de tomada de decisio continuo. Para isso, fazem-se necessarios

critérios, ferramentas normativas e legais que orientem as ag¢des e decisoes.

Estes critérios de tomada de decisdo devem ser objetivos ou
subjetivos? De que forma devem ser escolhidos? Quais atores sociais devem ser
envolvidos? Quais os papéis e responsabilidades de cada um? Enfim, qual o
conteudo minimo para uma politica de gerenciamento de riscos na sociedade atual,
que ndo apenas diminua as tensdes sociais existentes, mas também resulte em
solugGes mais adequadas a saude da populagdo e do meio ambiente, otimizando o

investimento dos recursos disponiveis?

Ha varios pardmetros que sdo comuns nos processos de tomada de
decisdo, como risco, beneficio, custo e eficacia. O processo de tomada de decisdo nas
situagdes de risco sempre esteve relacionado, de certa forma, com o balango risco -
beneficio, ou seja, para todo risco ha sempre um beneficio compensatorio. Além
disso, a tomada de decisdo sobre as medidas de controle a serem implantadas é
balanceada em relagdo ao custo e eficacia, ou seja, a relagdo entre o custo da medida

e a sua eficacia em termos de redugdo de riscos.

Partindo-se do principio de que o balango risco-beneficio ¢ parametro
importante para uma tomada de decisdo eficaz, varias questdes devem ser colocadas
inicialmente. Entre elas: o que sio beneficios? A todo risco necessariamente
corresponde um beneficio, ou existe um nivel acima do qual nio ha beneficios

aceitaveis? Como distribuir os riscos e os beneficios?
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5.4 O que é Beneficio?

Beneficios podem ser entendidos como "vantagens, proveitos ou
ganhos" (Ferreira, 1996) que se obtém a partir de uma atividade. Quando escolhemos
uma nova tecnologia ou quando um novo produto quimico € introduzido no mercado,
supde-se sempre que isto trara novos beneficios a sociedade e a questdo central €
como estima-los € como saber se estes compensam os riscos impostos. Da mesma
forma que os riscos, os tipos de beneficios também sdo variados e distintos e podem
incluir lucros financeiros, melhoria da qualidade de vida, menores impactos
ambientais, empregos etc., e podem ser individuais e ou sociais, imediatos e de longo

prazo.

As dificuldades sdo como quantificar parametros tdo distintos, saber
se um beneficio imediato compensa um risco de longo prazo, ou se ou um risco
imediato podera ser compensado com beneficios de longo prazo. Beneficios sociais
compensam riscos individuais e vice-versa? Além da dificuldade técnica, objetiva

das respectivas avaliagdes, estas questdes envolvem aspectos éticos relevantes.

Também como os riscos, os beneficios sdo construgdes sociais €
também sdo percebidos diferentemente pelos individuos. Reduzir o tempo de viagem
pode ser um beneficio importante para um executivo muito ocupado, enquanto, para
um outro cidadao, ir devagar e usufruir da paisagem € preferivel. Muitas vezes, o que
¢ beneficio para um grupo pode ndo sé-lo para outro, e o que hoje é visto como uma

vantagem pode ser descoberto ndo o ser futuramente e vice-versa.

Em termos técnicos, a estimativa dos beneficios de uma atividade ¢
realizada em base econdmica (Swaney,1996). Tais técnicas e metodologias sdao
largamente empregadas nos processos decisorios nas mais diversas areas e tém como
base avaliar a utilidade de uma atividade ou decisdo, a qual descreve o grau de
satisfagdo ou ndo-satisfagdo associado a ela. Nesta abordagem, a analise de risco €
vista como parte de um processo mais amplo de consideragio de custo-beneficio, no

qual os riscos sdo as perdas de utilidade esperadas como resultantes de um evento ou
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atividade. O objetivo principal é alocar recursos de tal forma a maximizar a sua

utilidade para a sociedade (Renn, 1992).

Entre as varias criticas a estas abordagens, como por exemplo a que
questiona a subjetividade dos julgamentos, duas sdo mais relevantes. A primeira é
que essas abordagens se baseiam em preferéncias individuais enquanto a maioria das
decisdes de risco € coletiva. Como avaliar o bem-estar social a partir das preferéncias
individuais? A segunda diz respeito as questdes éticas que envolvem. Do ponto de
vista utilitarista, a maior utilidade, ou seja, o maior aumento proporcional de receita
decorrente de uma atividade ¢ encontrada, em geral, entre as comunidades mais
pobres, uma vez que, como tém poucos recursos, qualquer acréscimo ja se torna
significativo. Isto implica que estas comunidades acabam, também, recebendo os

maiores niveis de risco (Shrader-Frechette, 1994).

Isto é perfeitamente aceitavel, uma vez que comunidades pobres
aceitam risco em troca de dinheiro e comunidades ricas pagam para ndo se exporem
ao risco (Renn, 1992). Mas, por outro lado, os deontologistas defendem que a
imposi¢do do risco seria justificada dentro de um contexto de consenso individual,
compensagdes e da eqiiidade da distribui¢do do risco sobre toda a populagdo
(Shrader-Frechette, 1994).

Compatibilizar a distribuigdo dos riscos e beneficios é uma das
questdes mais complexas para uma politica de gerenciamento social de riscos. Na
organizagio atual da nossa sociedade, os riscos e custos si0o quase sempre
sociabilizados enquanto os maiores beneficios sdo privados. As pessoas que estdo
expostas aos maiores niveis de risco, em geral, ndo sdo as que recebem os maiores
beneficios. No Brasil, por exemplo, em 1989, 40% da populagdo mais pobre detinha
7,2% da renda, enquanto 38,5% ficavam com os 5% mais ricos (Comissio

Interministerial, 1991).

A faixa mais pobre da populagdo, cujos niveis de qualidade de vida

sdo os piores, recebe maior quantidade de fontes de riscos, como as instalagdes
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industriais, os lixdes, a violéncia etc.. Por outro lado, tem as piores escolas, os piores
servigos de saude, as menores opgdes de lazer e recebem os menores investimentos
publicos. Os beneficios que sio oferecidos para as faixas mais pobres, além de

menores, em geral, sdo indiretos e diluidos ao longo de anos.

Nas varias discussGes desenvolvidas na imprensa sobre o cultivo da
soja transgénica no Brasil, a empresa e grupos favoraveis ao cultivo dizem que o
maior beneficio para a sociedade é a diminuigdo do custo de produgdo que, por sua
vez, tornara o produto mais competitivo e permitira ao Brasil exportar mais, o que

fara aumentar a balanga comercial do pais (Leite, 1998).

Em quanto tempo este aumento efetivamente sera observado? Qual a
sua magnitude € o que representara para a melhoria da qualidade de vida da
populagdo brasileira como um todo? Estes beneficios, vale considerar, nio sdo os
Unicos envolvidos no processo, pois a empresa que detém a tecnologia e os
produtores de soja sdo beneficiarios e partes interessadas nesta atividade. Mas,
enquanto os beneficios do governo e da populagdo sio indiretos e de longo prazo, a
empresa € os produtores serdo compensados em curto prazo e receberdo os
beneficios diretamente, um pela venda da semente e o outro pela venda do produto e,

além disso, terdo o direito de gerir diretamente seus beneficios.

Por outro lado, os possiveis danos causados por esta atividade ndo sdo
conhecidos e, se ocorrerem, atingirdo diretamente a sociedade. Portanto, o balango
que esta sendo realizado neste caso € a troca de um beneficio indireto por um risco
cuja magnitude ndo se conhece, mas sabe-se que € direto. Além disto, no caso de
ocorréncia do dano, os custos da reparagdo serdo sociais e ndo dos beneficiarios
diretos (Murphy,1999).

Mas, de qualquer forma, ha uma associagdo entre os riscos € Os
beneficios percebidos pela populagdo. Ou seja, as pessoas tendem a perceber riscos

menores se elas percebem os beneficios maiores. Sera que esta associagdo €



79

diretamente proporcional, ou seja, a populagdo estara sempre disposta a trocar um

risco por um beneficio ou existem riscos que ndo poderdo ser compensados?

Com aumento da preocupagio em relagio as questdes ambientais, em
muitas situagdes a populagdo tem rejeitado os riscos por ndo considerarem seus
beneficios compensatorios. Um exemplo é a rejeigdo popular ao consumo de
alimentos transgénicos, especialmente em alguns paises europeus, € ao uso da

energia nuclear.

Embora seja precoce ainda fazer generaliza¢des, ha uma tendéncia da
populagdo de ndo aceitar quaisquer riscos e beneficios. Ou seja, em alguns casos, ndo

ha limites aceitaveis para os riscos e ndo ha beneficios que os compensem.

Eticamente também € controvertida a troca de beneficios econdémicos
por perdas de vidas humanas e a definigdo do valor da vida humana. Decidir quantas
mortes podem ser toleradas, em decorréncia de um evento qualquer, e quanto vale
cada uma destas vidas ¢ um julgamento de valor muito complexo. O valor da vida
humana € calculado, em geral, considerando-se o salario médio das vitimas nos seus
tltimos anos e a expectativa de vida para estes individuos. Este calculo, portanto,
refere-se basicamente ao quanto deixaram de produzir, morrendo antes da hora. As
indenizagdes pagas para os familiares das vitimas fatais do acidente de Bhopal da
India, por exemplo, foram da ordem de milhares de dolares enquanto que, em paises
desenvolvidos, indenizagdes similares sdo da ordem de milhdes de dolares. (Lacerda,
1997)

Esta consideragdo evidencia que a perda de uma vida esta
essencialmente relacionada a uma perda econdmica, cujo valor é determinado em
funcdo da classe social, da ra¢a, da ocupagdo, do sexo etc.. Por outro lado, se é
considerado que o valor da vida ¢ infinito € nenhuma morte por acidente € aceitavel,

entdo nenhum nivel de risco deve ser toleravel (Shrader-Frechette, 1994).
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Outro aspecto relevante, quando se discutem os riscos a partir de uma
perspectiva €tica €: muitas atividades beneficiam as geragGes presentes, mas 0s riscos
a elas relacionados serdo herdados pelas geragdes futuras. Esta questdo é bastante

discutida em relagdo a disposigdo de rejeitos perigosos, em especial os radioativos.

Outra ferramenta utilizada na tomada de decisdo no gerenciamento de
riscos ¢ a chamada analise comparativa de riscos (Wilson, 1987). Esta analise
consiste na comparagdo entre diferentes tipos de risco, tipicamente através da
elaboragdo de um lista de riscos para 0 homem e meio ambiente. Esta lista pode ser

formada por avaliagGes objetivas ou subjetivas (Molak, 1997a).

Esta relagdo pode ser utilizada tanto para decidir se um risco ¢ alto ou
ndo quando comparado aos demais existentes naquele grupo, como para orientar 0s
investimentos para a redugdo do risco. Esta ferramenta € utilizada para a definigio
dos critérios de aceitabilidade existentes em varios paises, tanto para riscos
tecnologicos, como para riscos ambientais. Estes critérios se baseiam na
determinagio do nivel de risco médio para a populagdo e partem do principio de que
uma nova atividade ndo podera aumentar este valor médio (NRC,1983; Dutch 1989;
MIACC, 1994).

A primeira dificuldade no uso desta ferramenta é que um risco aceito
ndo necessariamente € um risco aceitavel. Além disso, ela desconsidera outros
fatores importantes para a aceitabilidade social do risco, como a voluntariedade, o
valor moral da atividade, o controle pessoal, além, claro, dos riscos serem percebidos
de forma diferente. O fato de se estar exposto a um determinado nivel de risco nio
significa que aquele nivel de risco é aceitavel, que foi voluntariamente escolhido, que

nio pode ser reduzido e que a distribuigdo dos riscos e dos beneficios esta adequada.

Dizer que o risco de um acidente industrial é muito menor que o risco
de morte por acidente de automovel na Rodovia Presidente Dutra, ndo da ao primeiro
risco legitimidade e ndo o torna socialmente aceitavel. Em primeiro lugar, porque o

risco na Dutra pode ser reduzido, o motorista pode entender ter o controle da
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situagdo, o que lhe permite agir em sua defesa em situagdes perigosas, ele conhece o
risco ao qual esta exposto, ele esta se beneficiando diretamente da viagem, enquanto
o rnisco de acidente em uma industria lhe esta sendo imposto, ele ndo o conhece e nido

tem defesa (Shrader-Frechette, 1994).

Mais do que isso, a legitimidade social da atividade e do processo de
tomada de decisio é fundamental em uma sociedade democratica e nio pode ser
apenas deduzida ou inferida a partir de outras atividades existentes, ainda que sejam

legitimas.

Se a voluntariedade ¢ fator importante para a aceitabilidade do risco,
torna-se necessario para a elaboragdo de uma politica de gerenciamento de riscos

caracterizar o que seja risco voluntario e risco involuntario.

5.5 Voluntariedade dos Riscos

Segundo Holanda (1996), voluntario é o "que age espontaneamente;
derivado da vontade propria; em que ndo ha coagdo". Desta forma, os riscos
decorrentes de atividades livremente escolhidas pelas pessoas sio considerados
riscos voluntarios e aqueles aos quais as pessoas ndo estdo submetidas por escolha

particular sdo chamados riscos involuntarios.

Os riscos decorrentes de praticas esportivas e ou associados ao estilo
de vida de cada pessoa sdo considerados voluntarios. Os riscos tecnologicos e
ambientais sdo considerados involuntarios. Uma diferen¢a importante entre eles €
que os riscos voluntarios, em geral, sdo individuais enquanto que os involuntarios
sdo sociais. Mas, a separagdo entre voluntario e involuntario ndo pode ser

objetivamente definida.

O primeiro aspecto a ser considerado € que as pessoas ndo tomam

decisdes baseadas nos riscos das atividades, mas nas caracteristicas delas. Se um
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individuo deve escolher entre saltar de para-quedas e escalar montanhas, na decisdo
considerara, por exemplo, o beneficio que estes esportes podem proporcionar-lhe, a
sua habilidade pessoal, o custo de cada um e a facilidade de acesso. Nao se trata de

uma comparagdo entre niveis de risco simplesmente.

Mas, para alguém saltar de para-quedas, ndo basta simplesmente pegar
um equipamento, subir no avido e pular. E necessario procurar treinamento para
aprender a manusear o equipamento, conhecer os itens de seguranga e so depois,
quando se sentir devidamente treinado, mentalmente tranqiilo e sem nenhuma
coagdo, saltar. Isto se ainda o desejar, apos conhecer melhor o esporte. Ai entdo este
risco pode ser julgado voluntario. Do contrario, este individuo sera considerado um

suicida.

O risco associado ao cigarro também é voluntario, mas até onde estas
situagdes sdo equivalentes? Neste caso, o risco € voluntario porque se assume que,
atualmente, todos as pessoas conhecem os efeitos adversos para a saide causados

pelo cigarro e, se decidem fumar, fazem-no por livre e espontanea vontade.

Durante muitos anos, houve um investimento excessivo na fabricagdo
da necessidade social do cigarro e este foi associado a valores fundamentais para o
individuo, como liberdade, inteligéncia, independéncia, bom senso, liberalidade, bom
gosto. Foi, até mesmo, relacionado com vida saudavel e pratica de esportes. Tal
associag¢io foi sendo macigamente disseminada em todos os meios de comunicagao,
principalmente através de propagandas caras e bem produzidas. Além dos aspectos
psicolégicos € emocionais, as substancias quimicas presentes no cigarro também

causam dependéncia fisica.

ApOs o inicio da divulgagdo dos resultados das pesquisas cientificas
que comprovaram os efeitos prejudiciais do cigarro para a saude humana,
comecaram a ser produzidas campanhas contra o fumo. Essas campanhas tém sido
realizadas, em geral, por entidades civis e se limitam, em especial no Brasil, por

veiculagdo de campanhas em meios de comunicagdo de massa e, mais recentemente,
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por press3ao da opinido publica, inseriu-se a frase "fumar é prejudicial a saude" nas
embalagens de cigarro e tem-se proibido fumar em locais publicos (Lei Federal No.
9.294/96), o que ainda é polémico, pois os fumantes consideram seus direitos

violados e muitos resistem em acatar as decisdes impostas (Brasil, 1996).

Além das limitagdes da informagao, a divulga¢do nunca alcangou as
mesmas proporgdes, em tempo e qualidade, que as campanhas publicitarias do
cigarro. Apesar disso, consiste numa das unicas formas de esclarecimento e
informag¢do ao publico sobre os riscos de fumar. Os trabalhos educacionais em
escolas, por exemplo, s3o casos isolados e, em geral, fruto de iniciativas pessoais.
Além disso, a dependéncia quimica requer tratamento. Isto envolve recursos e

profissionais especializados, ndo acessiveis a grande parte dos fumantes.

Frente a esta realidade, ¢ possivel afirmar sem erro que fumar ¢ uma
escolha voluntaria? Qu o processo de comunica¢do ndo foi suficientemente bom para
mudar este comportamento? Sera que as pessoas decidem fumar porque julgam que
os beneficios compensam os riscos, ou o processo de desconstrugdo dos valores
criados inicialmente ndo foi satisfatoriamente realizado? Além disto, é grande a
quantidade de pessoas que todo ano tentam parar de fumar, mas apenas parte delas

conseguem, em conseqiiéncia da dependéncia fisica adquirida.

Portanto, a tomada de decisdo entre fumar e saltar de para-quedas ndo
pode ser considerada idéntica, no minimo no que diz respeito aos aspectos éticos.
Esta consideragdo tem grande importancia na sociedade atual, pois, sob o ponto de
vista juridico, as empresas fabricantes de cigarro ndo sio obrigadas a indenizar as
pessoas a partir do inicio da divulgagdo dos resultados das pesquisas sobre os efeitos
adversos do fumo para a saude, pois o risco passou a ser voluntario. Pela mesma
razdo. as empresas de seguro de saude ndo respondem pelos riscos associados a

pratica de esportes radicais.

Um aspecto importante nesta questdo é que um risco involuntario foi

transformado em voluntario através da informag3o ou do conhecimento. Em outras
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palavras, entdo um risco € involuntario no caso de ignorancia do individuo exposto a
ele (Douglas & Wildavisky,1982). Esta consideragdo torna de grande importancia o
processo de comunicagdo de riscos, pois lhe confere um papel social ainda mais
relevante, uma vez que lhe da o poder de transformar um risco involuntario em
voluntario. Sendo assim, as consideragdes €ticas tornam-se centrais para 0 processo

de comunicagio.

A questdio basica agora, é saber ao certo o que se entende por
comunicagdo de nscos. Todas as definigdes de comunicagdo a caracterizam
essencialmente como um processo de duas vias, que consistem na mensagem que €
emitida por uma fonte, através dos mais variados meios ou canais, € na resposta que
¢ devolvida pelo receptor. Um processo de comunicagdo ¢ completado quando a
mensagem emitida foi captada e internalizada pelo receptor, que, apds, devolve ao
emissor uma resposta, a qual, em geral, caracteriza-se por uma mudan¢a de
comportamento. Se a resposta ndo ¢ dada, ndo se pode considerar que houve

comunicagdo, pois ndo € possivel afirmar que a mensagem foi ouvida pelo receptor.

No caso do cigarro, foi emitida a informag&o, basicamente via meios
de comunicag@o de massa, e dada a comunicagdo por completada sem a preocupagio
de saber se a mensagem realmente foi apreendida. Nao houve, portanto, um processo
de comunicagdo de risco propriamente dito. Sendo assim, o risco ndo podera ser visto

como voluntario, pois ndo se pode afirmar que mensagem efetivamente foi recebida.

Mas resta ainda saber se o grau de conhecimento apenas € suficiente
para definir a voluntariedade do risco. A populagdo da periferia da Grande Sio
Paulo, por exemplo, esta exposta a niveis maiores de riscos que a das regides
centrais, e certamente conhece bem os perigos que a cercam. A escolha deste grupo

da populagdo em residir nesta regido certamente ndo pode ser considerada voluntaria.

Ter qualidade de vida implica alimentagdo balanceada, boas condigdes

de habitagdo, educagdo de qualidade, lazer, o que requer recursos financeiros
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elevados, nio acessiveis a grande maioria da populagdo. Ou seja, o fato de haver nos
supermercados uma grande quantidade e variedade de alimentos ndo garante a

liberdade de escolha para os individuos.

Portanto, os riscos associados ao estilo de vida podem ser
interpretados como involuntarios, quando os individuos envolvidos ndo tém

efetivamente poder de escolha.

Da mesma forma que ¢ dificil garantir que os riscos associados ao
estilo de vida sdo sempre voluntarios, € dificil afirmar que os riscos ambientais sdo

realmente sempre involuntarios.

Se a tomada de decisdo, em relagdo a atividade geradora do risco, foi
fundamentada em um balango risco-beneficio, os seus riscos vém acompanhados de
vantagens, as quais foram julgadas capazes de compensar os riscos assumidos. Estas

compensagdes ndo podem ser também consideradas involuntarias ou desconhecidas.

A partir do momento em que escolhemos um modelo de
desenvolvimento que se caracteriza, por um lado, pelo consumo excessivo dos
recursos naturais e, por outro, trata o meio ambiente como deposito de seus lixos, em
nome de uma compensagdo chamada de progresso, ndo se pode afirmar que os riscos
gerados por estas mesmas atitudes sejam involuntarios. Ou seja, o ser humano se

coloca simultaneamente como agente e vitima da contaminag¢do do meio ambiente.

Portanto, se a atividade foi aceita a partir da consideragdo de que os
seus beneficios compensam os riscos assumidos, ndo se pode considerar que estes

riscos sdo involuntarios.

Starr (1969) argumenta que "riscos involuntarios sdo aqueles impostos
pela sociedade na qual o individuo vive" e que "as atividades sdo involuntarias

quando os critérios e opgdes sdo determinados ndo pelos individuos afetados, mas



por um corpo controlador, como governo, entidades politicas, grupos de lideranga".

O autor introduz neste caso outra dimensio a voluntariedade, que € o controle.

De acordo com Starr, se o controle sobre os fatores causadores do
risco € do individuo, entdo os riscos sdo voluntarios. Os riscos tecnologicos e
ambientais sio involuntarios, pois o controle é de responsabilidade de orgios

externos, no caso agéncias governamentais.

Aqui também as dificuldades ndo sdo simples, pois deve-se definir,
inicialmente, quais s3o todos os possiveis agentes controladores externos. Se ndo ¢
apenas o governo, quais as demais entidades politicas e grupos de lideranga que
exercem este controle sobre os niveis de risco dos individuos e quais sdo as
responsabilidades de cada um? Mais ainda, quais aspectos da vida dos individuos sdo

realmente passiveis de controle externo?

De acordo com esta defini¢do, os riscos associados ao cigarro € a
polui¢do do ar, por exemplo, poderiam ser ambos interpretados como involuntarios.
Tanto o cigarro quanto as atividades poluidoras s3o passiveis de regulamentagédo e
dependem da autorizagdo do governo para comercializagdo e produgio. Portanto,
ambos s3o controlados pelo governo e, sob este aspecto, ambos implicariam riscos

involuntarios.

Também ¢€ responsabilidade do governo educar, informar e elaborar
politicas de proteg@o a saude dos individuos e ndo autorizar a produgio e venda de
produtos que provoquem efeitos adversos a sua saude, como € o caso do cigarro. E
responsabilidade dele criar as condigbes necessarias, politicas, sociais, educacionais
e econdmicas, para propiciar uma vida saudavel e com qualidade para todos os

cidaddos.

Mas esta obrigagio, a0 mesmo tempo em que da ao 6rgao controlador
responsabilidade pelo controle dos niveis de riscos aos quais as pessoas estdo

expostas, confere-lhe também, o poder intervir diretamente nos direitos e liberdades
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individuais se julgar necessario, restringindo-os. Entdo, a questdo agora ¢ como
compatibilizar liberdades individuais com o bem-estar social. Qual € o limite entre o
individual e o social, entre o privado e o publico, em uma sociedade que se pretende

efetivamente democratica, justa socialmente e sem problemas ambientais?

E possivel também que um individuo queira assumir um nivel de risco
maior, a partir de uma escolha efetivamente voluntaria e o seu direito neste caso deve
ser respeitado, por exemplo, um fumante voluntario. Mas, o sistema publico de saude
gasta cerca de cinco vezes mais com os individuos fumantes do que com os ndo
fumantes. Neste caso, como todos contribuem igualmente, o individuo fumante esta
recebendo um beneficio muito maior do que os nio fumantes, o que ndo é, evidente,
socialmente justo. Seria, entdo, mais justo que o individuo fumante pagasse uma
contribuigdo maior, ou todos sio iguais perante a lei, e devem, assim, contribuir da

mesma forma?

Segundo os pressupostos do desenvolvimento econémico, simbolo de
progresso, as populagdes poderiam alcangar melhoria significativa da qualidade de
vida a partir do crescimento material. Estes pressupostos foram alavancados em
especial a partir da segunda metade deste século, mas tém-se mostrado atualmente
falsos (Almeida, 1996).

Este aumento do bem-estar econdmico e material se concentrou nas
mios de uma minoria, € 0 que se observou durante estas décadas foi o acentuado
crescimento das desigualdades sociais. Atualmente, se forem estendidos os mesmos
padrdes de consumo dos paises industrializados para os demais paises, os recursos
naturais disponiveis n3o serdo suficientes para garantir a intensidade e velocidade de
produgdo necessaria e, o0 meio ambiente ndo tera condi¢des de absorver a poluigdo e

detritos gerados. A construgio destas desigualdades tem sido a marca do

desenvolvimento atual.

Mais do que isso, neste contexto capitalista, os conceitos de justiga,

democracia e liberdade foram construidos segundo suas proprias referéncias de valor.
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Liberdade pode ser entendida como o poder de um individuo escolher entre varias
mercadorias em um mercado. O aumento da oferta de bens faria justiga com as
classes e paises mais pobres e estes, entdo, transformariam-se em sociedades

democraticas (Hewlet, 1981).

Desta forma, todo cidaddo tem o direito de ter um carro, de gerar um
quilo de lixo por dia etc. Negar esta possibilidade é ofender os direitos individuais.
Mas cada carro que polui o ar, cada quilo de lixo jogado contribui para o aumento

dos riscos ambientais, que nio sdo igualmente distribuidos entre as classes sociais.

Parece também paradoxal que a ciéncia esteja conquistando o espago,
realize clonagem de seres, mas ndo tenha conseguido ainda responder onde
exatamente termina a liberdade de um e comega a do outro. Sabe-se apenas que, na
sociedade atual, o individual é cada vez mais valorizado em detrimento dos valores

sociais.

Por outro lado, a resolugdo dos problemas ambientais tem mostrado
ser muito mais resultado de agdes coletivas do que individuais. Portanto, uma
politica de gestdo de riscos preocupada efetivamente com o bem-estar social e a
melhoria da qualidade do meio ambiente deve prioritariamente resgatar estes valores

sociais.

Mas a diminui¢do dos niveis de risco e a melhoria da qualidade de
vida da populagdo dependem também de recursos, os quais sdo limitados e, portanto,
a sua aplicag@o deve ser otimizada. Isso implica em investir mais onde a redug¢ao do
risco € maior por unidade investida, o que resulta numa aplicagdo desigual dos
recursos, uma vez que parte da populagdo estara recebendo uma parcela maior dos
investimentos. Assim, uma distribuigdo equitativa dos riscos implica uma

distribui¢do desigual dos recursos (Doderlein, 1994).
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Muitas vezes, sdo gastos milhdes de reais para salvar algumas pessoas.
Se investidos em outras areas, poderiam salvar milhares. Quais critérios devem

orientar a distribuigao destes recursos?

A distribuigdo dos mesmos niveis de riscos para toda a populagido
seria uma soluc@o socialmente mais justa e ambientalmente mais adequada? Qual a
relagdo entre justica e eqiiidade social? Qual a relagdo entre eqiiidade social e

qualidade ambiental?

Ha varios tipos de riscos, com diferentes conseqiiéncias sociais €
econdomicas € também diferentemente percebidos pelas pessoas. Pode-se ter uma
regidao com altos riscos tecnologicos, mas com baixos ambientais e naturais e outra
com baixos riscos tecnologicos, porém com altos niveis de riscos naturais e

epidemiologicos por exemplo.

Esses riscos nio podem ser somados diretamente pois, mesmo do
ponto de vista da avaliagdo objetiva, um representa o numero de mortes esperado
para aquele grupo da populagdo se o evento ocorrer, o outro diz respeito a
probabilidade de cada individuo desenvolver cancer durante o seu tempo de vida etc..
Estes riscos também s3o distintos do ponto de vista de avaliagdo subjetiva. Sendo

assim, qual regido deve ser priorizada em termos de investimentos de recursos?

Um dos requisitos basicos para uma politica social de riscos, como
para qualquer outra politica publica, é ndo violar os direitos de cada cidaddo e
incorrer em discriminagdo, € ao mesmo tempo fundamentar-se em critérios
suficientemente claros e precisos, que ndo permitam varias interpretagdes distintas e

n3o resultem em situagdes socialmente injustas e ambientalmente inadequadas.

Como estabelecer critérios fixos se as linhas divisorias dos seus
conceitos fundamentais sio flexiveis? Ndo ha uma linha clara entre o que é
individual e social, voluntario e involuntario € nem mesmo entre o0 que ¢ natural e

criado pelo homem, como demostram as enchentes na Grande Sdo Paulo.



As enchentes sio provocadas pelas chuvas, as quais, certamente
ninguém duvida, sdo fendmenos naturais, € mais do que isso tém seus periodos de
maximo e de minimo anuais conhecidos ha centenas de anos. Mas as inundagdes, que
provocam graves danos a populagio da cidade, nio sdo naturais, mas provocadas
pela falta de politicas eficientes e a¢des planejadas do poder publico, pelo excesso de
lixo e entulhos jogados nas ruas pela populagdo, pelo crescimento desordenado da

cidade, etc..

Encontrar o ponto de equilibrio entre todas estas questes certamente
nio ¢ tarefa facil e é um grande desafio para a elaboragdo de politicas de
gerenciamento social de riscos, em uma sociedade com justiga social e com pessoas e
meio ambiente saudaveis. Os critérios fundamentais destas politicas, certamente, ndo
podem ser definidos a partir de prerrogativas meramente cientificas; devem incluir
uma abordagem ética e procedimentos democraticos, uma vez que os processos de

tomada de decisdo se caracterizam por julgamentos de valores.

5.6 Politicas Sociais de Riscos

Por um lado, um grande nimero de incertezas, indefini¢des,
limitagdes metodologicas, restrigdes éticas etc., por outro, um grande nimero de
problemas ambientais e sociais para serem resolvidos e enfrentados o mais
rapidamente possivel, uma demanda por agdes, decisdes e solugdes imediatas e

recursos para investimentos escassos.

Néo se pode simplesmente aguardar pela resolugdo dos problemas
teoricos e metodologicos das varias abordagens de risco, ou que uma teoria holistica
do nisco seja conseguida. Diante disso, quais os requisitos mais importantes para a
elaboragdo de uma politica de gerenciamento de riscos que tenha como meta no
apenas diminuir os conflitos entre especialistas e publico em geral, mas a construgdo

de uma sociedade socialmente mais justa e ambientalmente sustentada?
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A primeira consideragdo importante para a elaboragio de uma politica
de riscos € acerca da incerteza do proprio conceito de risco. Na pratica, todos os
eventos podem ou nio acontecer, o que equivale dizer que, por melhores que sejam

os critérios, nenhum garantira seguranga absoluta.

Além disso, as avaliagdes e decisdes sdo fortemente dependentes de
dados e informagdes, os quais sdo continuamente gerados e devem, assim, ser
também continuamente coletados e inseridos no processo. Essas novas informagdes
podem n3o apenas confirmar as ja existentes, como também altera-las

significativamente e, em alguns casos, até mesmo contradizé-las.

Assim, uma politica de gerenciamento deve ser suficientemente
flexivel e dindmica para permitir esta atualizagdo constante das informagdes, e
incluir instrumentos para lidar com as situagdes nas quais os novos conhecimentos

mostrem que os procedimentos anteriores sio inadequados.

Um exemplo comum destes problemas é a atualizagdo dos limites de
exposi¢do para produtos quimicos, seja para a populagdo em geral ou para os
trabalhadores em particular. Com o avango dos estudos toxicologicos, os limites até
um dado momento considerados aceitaveis sio reduzidos ou é descoberto que certos
produtos s3o carcinogénicos, como ja aconteceu com muitos produtos quimicos.
Quais os direitos sociais e legais das pessoas que estiveram expostas a niveis maiores

que os aceitaveis?

Esta incerteza no conhecimento cientifico nio € exatamente uma
limitagdo, mas é da propria natureza da ciéncia. Segundo Morin, "a busca do
conhecimento ndo apenas comporta riscos, como também alimenta-se deles" (Morin,

1998). Desta forma, quem se responsabiliza pelos erros dos cientistas?

Esta questio requer também a discussio do proprio papel do

conhecimento cientifico na construgdo dos valores e na organizagdo da sociedade
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atual. As politicas e decisdes sociais necessitam de legitimidade social, mesmo que

cientificamente corretas.

A grande vantagem de se encontrar uma formula cientifica e conhecer
todas as variaveis que influenciam um determinado fendmeno e como elas estao
relacionadas, € a possibilidade de fazer previsdes para outros fendmenos similares, e
a possibilidade de produzir modificagées e alcangar outros resultados mais

desejaveis.

Do ponto de vista do gerenciamento social de riscos, qual a vantagem
de se calcular a priori a aceitabilidade social dos riscos? Ainda que seja possivel
saber com antecedéncia se a opinido de uma comunidade é favoravel ou ndo a uma
atividade, € aceitavel que esta seja implantada sem maiores esclarecimentos para a

populagio?

Esta previsdo da aceitabilidade social dos riscos combinaria com o
direito de participagdo dos cidaddos nas decisdes que afetam as suas vidas, ou
simplesmente serviria para legitimar as decisdes de um grupo dominante que detém o
conhecimento ou a linguagem técnica em questdo, sem o desconforto gerado pelos

conflitos de opinido?

Além disso, convém considerar até onde, efetivamente, a diminuig¢ao
dos conflitos entre especialistas ¢ a popula¢do indica uma diminui¢do dos riscos e

uma melhoria no gerenciamento dos problemas sociais e ambientais?

Segundo Moraes (1994), "o conhecimento cientifico ndo deve ser
normatizador da wvida dos individuos, mas uma fonte de informagdes e

esclarecimentos para o debate dos varios temas por parte dos cidaddos".
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5.7 Definicéiio de Critérios: Objetivos ou Subjetivos?

Os critérios utilizados até o momento para orientar a tomada de
decisdo nas questdes de risco s3o essencialmente objetivos e, como ja discutido,
esses critérios nao tém sido suficientes para enfrentar os conflitos sociais gerados,
por nio considerarem os aspectos sociais, politicos e éticos e, apesar da ampla
contribuigdo que as abordagens subjetivas tém introduzido ao debate de risco, estas

ainda n3o sao formalmente introduzidas no processo de gerenciamento de riscos.

Definir riscos aceitaveis a partir de critérios essencialmente numéricos
ndo responde aos demais aspectos de justia, eqiiidade, voluntariedade e, tampouco,

garante a certeza sobre se estdo sendo, ambientalmente, eficientes.

Quais as possibilidades de se encontrar critérios subjetivos que
atendam as necessidades citadas? A dificuldade inicial é com a escolha da
abordagem, uma vez que as abordagens existentes partem de consideragdes distintas.
Na abordagem psicologica, por exemplo, risco é um conceito individual, enquanto
que, na abordagem cultural, ele é considerado como socialmente construido. A

escolha de uma necessariamente implica a exclusdo das demais (Krimsky, 1992).

A abordagem psicologica € centralizada no individuo. Sendo o risco
um conceito individual, como ele podera ser utilizado para a defini¢do de critérios e
ferramentas para elaboragido de politicas sociais? A grande maioria dos estudos de
percepgdo tem como metodologia basica a aplicagdo de questionarios € entrevistas

em grupos da populagao.

Esta metodologia também carrega limitagdes e incertezas importantes
em relagdo a definigdo da amostra, a elaboragdo de questionarios que ndo induzam
uma resposta , a dificuldade de quantificar varidveis qualitativas etc.. Assim, a priori
ndo € possivel afirmar que estas ferramentas gerariam resultados melhores para a

tomada de decisdo nas questdes de risco.
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Também, 'corre-se o risco' de decisdes importantes serem guiadas por
simples pesquisas de opinido, sem uma discussio mais profunda e ampla dos
problemas, por parte dos varios setores da sociedade o que significaria, na pratica,
uma simples troca de maos do controle das decisGes, sem que 1ssO representasse

necessariamente melhores solugdes para o problema.

Dois outros aspectos sdo de grande relevancia. Um deles e saber se
este novo critério de tomada de decisao, baseado no risco percebido, estaria por si so
legitimado socialmente e garantiria o direito de escolha e participagdo dos cidadados
nas decisdes que afetam as suas vidas e como ele se combina com os direitos das
minorias em uma sociedade democratica. Outro aspecto € saber se as decisdes de
maior consenso na sociedade sao também ambientalmente mais adequadas se podem
resultar em melhor qualidade de vida, seja do ponto de vista da saude das pessoas,

seja do ponto de vista da saide do proprio ambiente.

Elaborar uma politica de gerenciamento baseada nos conceitos da
teoria cultural do risco exigiria, antes de mais nada, uma classifica¢do dos individuos
em grupos especificos. Na pratica, isso oferece dificuldades, pois nada impede que
um executivo de um grande grupo empresarial seja voluntario nas horas vagas. Neste
caso, se este individuo fosse classificado por sua atuagdo profissional ele estaria em
um grupo, contudo, se fosse classificado por seu trabalho voluntario, estaria em

outro.

Além disso, este procedimento € extremamente suscetivel a
manifestagdo de preconceitos e criagdo de esteredtipos, € essencialmente um
processo de segregagdo social, e pode acarretar sérias implicagdes politicas, uma vez
que pode reduzir o gerenciamento dos problemas sociais e ambientais a um mero

gerenciamento de pessoas (Rayner, 1992).

Nao ha até o momento elementos suficientes para supor que critérios
baseados nas abordagens subjetivas de risco se relacionem melhor com aspectos

como justiga, equidade, voluntariedade e com qualidade ambiental.



95

Ainda assim, € importante ressaltar que "o universo das ciéncias
sociais € a principal via pela qual o conhecimento cientifico se relaciona com a

cidadania" (Moraes, 1994).

O uso do conceito de risco como critério para a elaboragio de politicas
sociais, nas mais diversas areas, ganhou grande estimulo exatamente porque se
acreditava tratar-se de um conceito estritamente objetivo e quantificavel. Dessa
forma, seria possivel estabelecer critérios de gerenciamento também absolutos e
universais. Pois, quanto mais simples forem as ferramentas utilizadas, mais facil sera
a implantagdo e a tomada de decisdo ou quanto mais amplo o seu conteido, maior a

dificuldade de definigdo de seu escopo e de ferramentas legais e sociais.

Do ponto de vista de gerenciamento, a existéncia de um critério
absoluto e universal para orientar a tomada de decisdo traz enormes facilidades.
Entre elas, a possibilidade de comparar atividades distintas, eliminar a influéncia de

fatores locais como forgas e interesses pcliticos especificos e facilitar a implantag¢do

e controle.

Paradoxalmente, se o conceito de risco € visto ndo como um critério
estritamente objetivo, mas caracterizado também como uma grandeza subjetiva e,
portanto, influenciada pelos valores sociais, politicos, culturais, ele perde a sua
universalidade. Isso amplia também as dificuldades de elaboragdo e implantagdo de
politicas de gerenciamento, uma vez que os critérios nio serdo mais universais, mas
especificos para cada situagdo ou regido e, em assim sendo, cada caso devera ser
analisado individualmente e pode se chegar a critérios distintos em diferentes locais,
ou até mesmo para atividades semelhantes. Isso requer, além de procedimentos

democraticos, instituigdes e agdes descentralizadas.

Entdo, elaborar uma politica social de riscos a partir de ferramentas
que integrem ambas as abordagens, objetivas e subjetivas, implicara varias

conseqiiéncias importantes. A primeira delas é a necessidade de se integrar
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efetivamente as diversas areas do conhecimento cientifico, "de uma forma
cooperativa, sem hierarquizagio do saber e sem preconceitos mutuos’ (Moraes,
1994). Outra € a necessidade de instituigdes confiaveis e procedimentos efetivamente

democraticos e, por ultimo, a descentralizagdo do poder das decisOes.

5.8 Os Atores Sociais Envolvidos

O debate atual acerca do papel do Estado e da problematica ambiental
tem demonstrado a importancia da atua¢do de varios atores sociais no processo de
formulagdo e implantagdo de politicas € a busca de solugdes para os problemas

sociais e ambientais (Ferreira, 1998).

A Declaragdo do Rio de Janeiro, da Conferéncia das Nagdes Unidas
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, de 1992, em seu artigo 10 diz: "o
melhor modo de tratar as questdes de meio ambiente € assegurando a participagdo de
todos os cidaddos interessados, no nivel pertinente™. No Brasil, a propria

Constitui¢do Federal de 1988 institucionalizou o processo participativo.

Nas questdes de risco ndo é diferente. A aceitabilidade do proprio
processo € parte integral da aceitabilidade dos resultados. Assim, a integragdo do
publico na analise de riscos € uma prioridade no sentido de garantir a aceitabilidade.
A dificuldade € como considerar essas preocupagdes de uma maneira eficiente do
ponto de vista de prote¢do da saude publica e do meio ambiente e socialmente justa e

igualitaria.

Além disso, a dependéncia do funcionamento da sociedade atual em
relagdo a uma ciéncia e tecnologia avangadas demanda organizagdes mais efetivas e
confidveis, como também suficientemente dindmicas, para o gerenciamento de riscos
(Sjoberg, 1998). A confianga e a credibilidade das instituigdes gerenciadoras €

determinante para a aceitabilidade social dos riscos.
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Por outro lado, segundo Ferreira (1998), certamente nio basta ampliar
a participagdo popular, mas € necessario ter regras claras, garantindo uma
participagdo igualitaria do poder de decisdes e, também, os recursos necessarios para
viabilizar uma efetiva expressdo de todos os pontos de vista. A defini¢do destas

regras requer uma revisdo e redefini¢do do papel do Estado e de suas instituigdes.

Além disso, é de grande relevdncia ressaltar que, para que haja
efetivamente uma decisdo conjunta de todos os atores sociais no processo de tomada
de decisdo, faz-se necessaria também a democratizagdo do conhecimento, que nido
pode ser confundido com disseminagdo de informagdes vias meios de comunicagio
de massa, pois trata-se de um processo mais amplo de educagdo, que fornega

elementos para ampliar o debate social e garantir a participagio de todos.

Neste contexto, ganha importancia o papel da comunicagdo de riscos,
que ndo pode ser tratada apenas como um instrumento para levar informagdes de
quem sabe para quem ndo sabe, devendo ser vista como uma ferramenta importante
para a realizagdo dos direitos dos individuos a uma participagdo informada nas

decisdes que orientam ou preocupam suas vidas e saude (Wiedeman, 1993,
Gadomska 1994).

Todavia nio se pode perder de vista também que um bom
gerenciamento dos riscos necessita de ambos, procedimentos democraticos e
ferramentas de negociagdo éticas e transparentes, bem como de um conhecimento

técnico e cientifico competente.
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6 RISCO COMO CRITERIO DE GESTAO AMBIENTAL

6.1 Introducio

Este capitulo tem por objetivo refletir sobre as politicas atuais
relacionadas ao controle e gerenciamento dos riscos no Brasil, bem como sobre as
perspectivas para a ampliagdo deste debate e a viabilidade, neste momento, de uma

politica de riscos efetivamente ampla para o pais.

Esta abordagem tem como base a complexidade das questdes de risco,
tanto no que diz respeito as questdes conceituais e metodologias de avaliagdo, quanto
a complexidade dos aspectos relacionados a elaboragio e implanta¢do de politicas

sociais de gerenciamento de riscos.

6.2 Gerenciamento de Riscos no Brasil

A responsabilidade pelo controle dos riscos no Brasil, atualmente, é
dividida entre as mais diversas areas do Poder Piiblico, nas esferas federal, estadual e

municipal.

De forma geral, os riscos tecnologicos e ambientais sio objetos da
Politica Nacional do Meio Ambiente, de acordo com a lei no 6938/81 (Brasil, 1981),
cuja competéncia, de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988 (Brasil, 1988), ¢ da

Unido, dos Estados e dos Municipios.

Os riscos epidemiologicos sdo da competéncia do Ministério da
Saude, através do Sistema Unico de Saude, que, de acordo com art.200, Capitulo
VIII, Segdo II da Constitui¢gdo Federal, caracteriza-se por uma rede descentralizada,

envolvendo todas as esferas do Poder Publico.



Os riscos referentes ao uso de técnicas de engenharia genética e a
liberagdo para o meio ambiente de organismos geneticamente modificados, de acordo
com a lei 8.974 de 5.1.95 (Brasil, 1995), que estabelece as normas de seguranga e os
mecanismos de fiscalizagio, sio de competéncia, na esfera federal, do Ministério da
Saude, do Ministério da Agricultura e do Abastecimento e do Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazoénia Legal, dentro do campo de suas
competéncias e observado o parecer técnico conclusivo da Comissdo Técnica
Nacional de Biosseguranga - CTNBIO. G decreto 1.752 de 20.12.95 incluiu também
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Os interesses a serem protegidos por esta lei

envolvem a vida e a saide humana, dos animais e das plantas e do meio ambiente.

De acordo com o artigo 21 da Constituigido Federal de 1988, as
atividades nucleares de qualquer natureza sio de competéncia exclusiva da Unido
cuja execugdo € de responsabilidade da Comissio Nacional de Energia Nuclear -
CNEN (Brasil, 1999).

O Sistema de Protegdo ao Programa Nuclear Brasileiro (SIPRON),
que foi regulamentado pelo decreto no. 2.210 de 22 de abril de 1997 (Brasil, 1997).
Esse sistema "tem por objetivos assegurar o planejamento integrado € coordenar a
acdo conjunta e a execugdo continuada de providéncias que visem a atender as
necessidades de seguranga das atividades, das instalagdes e dos projetos nucleares
brasileiros, particularmente neles empregados, bem como da populagdo e do meio
ambiente com eles relacionados.” Esse sistema tem como 6rgdo central a Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica e mais 15 orgdos de
coordenagdo setorial , dentre os quais a CNEN, a Secretaria de Seguranga e Saude no
Trabalho do Ministério do Trabalho, IBAMA, oérgios dos governos estaduais e

empresas e entidades do setor privado.

Assim, todas as atividades ligadas as necessidades de seguranga as
quais incluem a prote¢do da populagio, seguranga e saude do trabalhador, protegio
do meio ambiente, radioprotegdo, seguranga nuclear e salvaguardas nacionais sao de

competéncia do SIPRON, cabendo a ele também a realizagio de campanhas de
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esclarecimentos a opinido publica sobre as situagGes de emergéncia em instalagdes

nucleares.

As atividades e responsabilidades legais de controle e fiscalizagido dos
riscos referentes a produgdo, comercializagdo, transporte e utilizagdo de agrotoxicos
(lei federal n. 7.802/89) sio complexas e envolvem atos dos Ministérios da
Agricultura e Abastecimento, da Saude, do Meio Ambiente, das Secretarias da
Agricultura, Saide e Meio Ambiente dos Estados, e em alguns casos, agdes
municipais (Brasil, 1989).

Outros o6rgios também tém atualmente responsabilidades importantes
no gerenciamento dos riscos no Brasil. O primeiro € o Ministério dos Transportes
que tem competéncia para gerenciar os riscos associados aos meios de transporte,
fonte importante de risco para a populagdo brasileira. O segundo é o Mistério da
Agricultura e Abastecimento, ao qual juntamente com o Ministério da Saude,
compete o controle, a fiscalizag3o e a regulamentagio dos produtos alimenticios. Por
fim, o Ministério do Trabalho, cuja competéncia, entre outras, € o controle e
regulamentagdo dos riscos ocupacionais, ou seja, riscos relacionados as atividades de

trabalho.

Os rniscos naturais, evidentemente, ndo sdo passiveis de atuagio
politica, uma vez que ndo € possivel legislar sobre fendmenos naturais. As agdes,
neste caso, s3o de controle e reparag@o, as quais ficam a cargo, em geral, da Defesa
Civil e do Corpo de Bombeiros de cada municipio ou regido, que sdo de

responsabilidades dos Estados.

Em todas as areas, a Constitui¢io Federal de 1988 prevé a atuagdo
conjunta da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, além da participagdo da

comunidade (Brasil, 1988).

De forma geral, portanto, as atividades de gerenciamento de riscos

estdo disseminadas em diversas areas das politicas publicas, envolvendo diversos
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atores do Poder Publico federal. Mas, todos tém como objetivo ou responsabilidade,

entre outros, evitar ou reduzir os riscos para a saude humana e o meio ambiente.

No entanto, na pratica, a integragdo das diversas politicas publicas e
atores envolvidos tem esbarrado em conflitos entre as diversas esferas do poder
publico. Em razio desse conflito, o enfrentamento dos problemas sociais e
ambientais € o cumprimento dos principios constitucionais acabam deixando a

desejar (Ferreira, 1998; Moraes, 1994).

Embora todas estas areas estejam voltadas para o gerenciamento de
riscos, as suas politicas e instrumentos legais ainda ndo incorporam efetivamente o
conceito de risco, tampouco fazem referéncia as limitagdes das avaliagGes de risco.
Desse modo, a abrangéncia do debate sobre riscos no Brasil, em geral, tem se

restringido a atuagdo especifica de cada orgio.

Além disso, ndo ha uma preocupagio com a consolidagdo e
atualizagdo das informagdes técnicas e cientificas, necessarias para a fundamentagéo
das decisdes, as quais ficam disseminadas por varias instituigdes ou setores,

comprometendo, ainda mais, o processo de tomada de decisdo.

6.3 O Conceito de Risco na Legislacio Ambiental Brasileira

Embora a idéia de controlar os riscos para 0 homem e meio ambiente
seja colocada ndo apenas na Constituigdo como em varias legislagdes, o uso das
avaliagdes objetivas como instrumentos de gestdo de riscos tem se limitado a area

ambiental, assim mesmo com enfoque especifico de seguranga industrial.

A avaliagdo de risco comegou a ser utilizada, inicialmente, no Estado
de Sdo Paulo, como um instrumento complementar aos Estudos de Impacto
Ambiental (EIA), exigido para o licenciamento das atividades utilizadoras de

recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou capazes
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de causar degradagio ambiental, conforme decreto 88.351 de 1° de junho de 1983

(Governo..., 1993).

Essa avaliagdo, chamada de Estudo de Analise de Riscos ou Analise
Preliminar de Risco, era solicitada pela CETESB para aquelas atividades industriais
que, a cntério do orgdo ambiental, eram consideradas como potencialmente
perigosas. Estas incluiram, principalmente, as industrias quimicas, petroquimicas,

areas de estocagem de produtos quimicos perigosos.

Atualmente, estes estudos estdio sendo solicitados pelos Orgaos
ambientais dos Estados, ndo apenas no processo de licenciamento (Resolugio
CONAMA no 237/1997), mas para todas as atividades ja existentes, para as quais, a
critério do 6rgdo ambiental estadual, é necessaria uma avalia¢do mais detalhada dos
riscos associados. Varios Estados brasileiros, atualmente, tém solicitado os Estudos
de Analise de Riscos para as mais diversas atividades, como, por exemplo, Rio de

Janeiro, Minas Gerais e Bahia (SMA, 1998).

Esses estudos, como os EIA-RIMAs, sdo realizados por equipes
técnicas, envolvendo em geral, engenheiros de produgio, elétricos, de seguranga,

quimicos entre outros.

Mediante analise desses estudos, o 6rgdo ambiental pode exigir desde
modificag6es nos sistemas da empresa, adi¢do de novos sistemas de seguranga até
medidas para mitigar as conseqiiéncias de eventos, caso eles ocorram, como medidas

administrativas e planos de a¢6es de emergéncia.

A tomada de decisdo sobre a aceitabilidade destes riscos é do orgdo
ambiental, decisdo essa baseada em critérios de outros paises, como Canada,
Holanda ou Inglaterra. Esses critérios se caracterizam por valores de freqiiéncia de
ocorréncia de acidentes pelo nimero de fatalidades e variam para riscos sociais e
individuais, para atividades novas ou ja existentes (NRC, 1983, Dutch, 1989,
MIACC, 1994).



103

Dessa forma, € importante notar que, até o momento, esses estudos
tém-se limitado a uma abordagem de avaliagdo de seguranga industrial e prevengédo
de acidentes industriais e dizem respeito especificamente aos riscos tecnologicos. Por
outras palavras, o objetivo € identificar os possiveis cenarios acidentais, as
probabilidades de ocorréncia de cada evento e suas respectivas consequéncias e
finalmente calcular os riscos para a populag@o externa aos limites de propriedade da
instala¢io (CETESB, 1994).

Outro aspecto relevante é que a tomada de decisio nio faz
consideragdes sobre os demais riscos aos quais determinado grupo da populagdo ja
esta eventualmente exposto, mas apenas que os riscos associados a uma determinada

atividade, nova ou ja existente, esta em uma faixa que o 6rgdo ambiental julgou

aceitavel.

Portanto, a consideragdo por parte do orgdo ambiental de que certo
nivel de nivel de risco ¢ aceitavel indica apenas que a qualidade de seguranga de
determinada atividade esta adequada, levando-se em conta o conhecimento técnico
atual. Esta decisdo, portanto, ndo considera a complexidade das questdes de risco
como a distribui¢do dos riscos € dos beneficios envolvidos, a aceitabilidade dos
riscos por parte das pessoas expostas, a voluntariedade, as demais alternativas

disponivesis etc..

Avaliar o grau de seguranga das instalagdes industriais, em particular,
em um pais que ocupa o segundo lugar em niumero de mortes por acidentes em
industrias quimicas (Porto, 1996) é uma preocupagdo niao apenas relevante mas
necessaria. No entanto, a amplitude das a¢Ges de gerenciamento de riscos € limitada

e as decisdes s3o0, quase sempre, técnicas e restritas ao dmbito da atua¢do da empresa

e do 6rgio ambiental.

Desse modo, as avaliagdes ndo tém sido ainda empregadas como

instrumento efetivo de gerenciamento social dos riscos no Brasil, e sim mais
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especificamente como instrumentos de avaliagdo e melhoria da seguranga das

instalagdes industriais.

E interessante também analisar o contexto e os significados das
citagbes do termo risco na legislagio ambiental brasileira. A comegar pela
Constitui¢ao Federal, no seu Capitulo do Meio Ambiente, em que o termo risco €

citado no seu art. 225, §1° | Incisos V e VII, como segue.

"V- controlar a produg¢do, comercializagio e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, qualidade

de vida e o meio ambiente".

"VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fungdo ecologica, provoquem
a extingdo de espécies ou submetam animais a crueldade”
(Brasil, 1988).

Por outro lado, na Politica Nacional do Meio Ambiente (lei no
6938/81) ndo € citado explicitamente o termo risco, mas o termo perigo, da seguinte

forma:

“art. 15 - O poluidor que expuser a perigo a incolumidade humana,
animal ou vegetal, ou estiver tornando mais grave situagdo de
perigo existente, fica sujeito a pena de reclusdo de 1 (um) a 3 (trés)
anos e multa de 100 (cem) a 1.000 (mil) MVR.

1° - a pena é aumentada até o dobro se:

I - resultar:

a) dano irreversivel a fauna, a flora e ao meio ambiente;

b) lesdo corporal grave; (...)" (Brasil, 1981)
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A resolucido CONAMA no 237 de 19 de dezembro de 1997 que tem
por objetivo a revisdao dos procedimentos e critérios utilizados no licenciamento
ambiental, introduz efetivamente a analise preliminar de risco como um dos Estudos
Ambientais a serem utilizados no processo de gestio ambiental. Essa resolugao,

também em seu art. 2° ,§ 2° diz que:

"Cabera ao orgdo ambiental competente definir os critérios de exigibilidade,
detalhamento e a complementagdo do anexo 1, levando em consideragéo as
especificidades, os riscos ambientais, o porte e outras caracteristicas do

empreendimento ou atividade." (SMA, 1998).

Esta mesma resolugdo, em seu art. 19, diz que:

"O orgio ambiental competente, mediante decisio motivada, podera
modificar os condicionantes e as medidas de controle e adequag@o,
suspender ou cancelar uma licenga expedida, quando ocorrer:

[ - superveniéncia de graves riscos ambientais e de saiide." (SMA, 1998).

A Politica Estadual do Meio Ambiente, do Estado de Siao Paulo (lei no

9509/97), tem entre seus principios, Art. 2°:

"Inciso VI - controle e fiscalizagdo da produgdo, armazenamento, transporte,
comercializagdo, utilizagdo e do destino final de substancias, bem como do
uso de técnicas, métodos e instalagdes que comportem risco a vida, a

qualidade de vida, ao meio ambiente, inclusive do trabalho." e

"VIII - informagdo da populagdo sobre os niveis de poluigdo, a qualidade do
meio ambiente, as situagdes de risco de acidentes, a presenga de
substancias nocivas e potencialmente nocivas a saiide e ao meio ambiente,
nos alimentos, na agua, no solo e no ar, bem como o resultado das auditorias

a que se refere o inciso VIl deste artigo." (Sdo Paulo, 1997).
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A recente lei no. 9605/98, chamada de Lei de Crimes Ambientais, em

seus artigos 14 e 15, refere-se ao termo perigo, da seguinte forma:

“art. 14 - S@o circunstancias que atenuam a pena:

[l - comunicagdo prévia pelo agente do perigo iminente de degradagao”
"art. 15 - Sdo circunstancias que agravam a pena, quando ndo constituem ou
qualificam o crime:

Inciso Il alinea c) afetando ou expondo a perigo, de maneira grave, a saude

publica ou o meio ambiente (...)" (Brasil, 1998).

O art. 54, §3°, da lei 9605/98, que trata da criminaliza¢do da auséncia
de medidas de precaugdo, determina que "incorre nas mesmas penas previstas no
paragrafo anterior, quem deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade
competente, medidas de precaugdo em caso de risco de dano ambiental grave ou

irreversivel".

Destaca-se também a existéncia, entre os crimes ambientais, do crime
de perigo para o qual n3o € necessaria a ocorréncia do dano, mas apenas a
comprovagdo da possibilidade de dano para a saude das pessoas (Machado, 1998).
Segundo Machado, ndo é necessario que o dano efetivamente acontega, basta o

perigo sério de que o evento danoso ocorra (art. 54 da lei 9605/98).

E importante observar, nestas citagdes, a confusio entre os termos
risco e perigo, os quais, além de serem usados como sinénimos, desconsideram a
conceituagdo cientifica desses termos. Esta confusio ocorre talvez por
desconhecimento dos conceitos por parte dos legisladores ou talvez porque a

imprecisdo, neste caso, pode ser util ( Douglas, 1990).

Outro aspecto relevante s3o as associagdes entre seguranga e auséncia
de risco e seguranga e limites legais, seja na area técnica ou na sociedade em geral.
Se uma atividade atende aos critérios e procedimentos estabelecidos em normas

especificas, do ponto de vista técnico, ela é considerada segura, uma vez que esta de
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acordo com os requisitos técnicos e de qualidade exigidos, o que ndo implica a
auséncia de riscos, mas apenas que estes foram considerados aceitaveis ou

gerenciaveis pelo responsavel legal.

Por outro lado, se seguranga for entendida como a auséncia de riscos,
nenhuma atividade, mesmo que legalmente estabelecida, pode ser considerada
segura. Como ja discutido nos capitulos anteriores, a partir do momento em que uma
atividade € aceita, ndo ha possibilidades de obter-se um nivel de risco zero, por

melhor que sejam as tecnologias empregadas.

Além disso, ni3o existe acidente sem falha, isto é, todo acidente
necessariamente tem uma causa basica, técnica ou operacional. Nesse sentido, as
avaliagdes objetivas de risco — se contribuem para a identificago e quantificagio da
sua probabilidade — poderao reduzi-lo mas ndo elimina-lo. Assim, tanto as
probabilidades de falhas como as conseqiiéncias dos acidentes podem ser previstas

mas nio eliminadas.

Se os riscos avaliados s3o considerados aceitaveis, entdo a atividade
recebe autorizag@o legal. Assim, caso ocorra um acidente — independentemente da
sua causa — sera, entdo um acidente previsto. Dessa forma, as avaliagdes objetivas
de risco contribuem para melhorar o grau de seguranga das atividades, mas ndo
eliminam riscos e, portanto, mesmo uma atividade legalmente estabelecida, estara

oferecendo riscos para a satide piblica € 0 meio ambiente.

Acrescente-se o fato de que, a associa¢do entre seguranga e auséncia
de risco foi e ainda € muito explorada na nossa sociedade. No momento de vender o
produto, este ¢ oferecido como absolutamente seguro e sem nenhum risco, mas,
quando ocorrem os acidentes ou os problemas aparecem, a justificativa é que

acidentes infelizmente acontecem, n@o ha risco zero.

Se a possibilidade de ocorréncia de um dano ja pode ser caracterizada

como um crime, entdo a mera existéncia de um risco ja pode ser caracterizada como
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um crime, pois a possibilidade de dano € o proprio risco. Evidentemente, ndo se pode
considerar qualquer atividade como criminosa de modo que sera necessaria uma
melhor qualificagdo dos riscos, para diferenciar-se um risco criminoso de um risco

ndo criminoso.

Também ¢é importante destacar a participagdo da sociedade no atual
sistema de gestdo ambiental; participagdo essa que € prevista com a realizagdo das
audiéncias publicas. Segundo o art. 1° da Resolugdo n. 9 de 3.12.87, CONAMA, a
audiéncia publica "tem por finalidade expor aos interessados o conteudo do produto
em analise (EIA-RIMA), dirimindo davidas e recolhendo dos presentes as criticas €
sugestdes a respeito”. Ou, conforme prevé o art. 225, §1°, 1V, da Constitui¢do

Federal, dar-se & "publicidade" ao estudo de impacto ambiental (Brasil, 1999).

A audiéncia publica ¢, portanto, a ultima grande etapa do
procedimento do estudo de impacto ambiental e deve ser também base para a analise

e parecer final do 6rgdo licenciador, quanto a aprovagio ou ndo do projeto.

A audiéncia publica significou um avango importante na
democratizag@o do processo de licenciamento ambiental, garantindo oficialmente o
espago para a participa¢dao da comunidade envolvida e constitui-se como instrumento

de comunicagido de riscos.

No entanto, o processo de tomada de decisdo acerca da aceitabilidade
ou n3o dos riscos impostos pelo empreendimento em questdo, a consideragio da
posicdo da comunidade e o julgamento desse posicionamento, cabe ao Orgdo
licenciador, o qual tem sido muito mais susceptivel as opinides politicas da

comunidade do que efetivamente aos seus conceitos de risco.
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6.4 Viabilidade de Uma Politica de Gerenciamento de Riscos para o

Brasil

As politicas sociais de gerenciamento de riscos envolvem um grande
numero de incertezas, limitagdes tedrico-metodologicas, restrigdes éticas e um
grande numero de variaveis sociais e culturais complexas. A elaboragdo e
implantagdo destas politicas em paises ricos — onde os problemas sociais sdo
significativamente menores e a disponibilidade recursos técnicos, cientificos e
econdmicos € maior e a sociedade é melhor organizada — tém mostrado ser bastante

complexa (Krimsky e Golding, 1992).

Os principais desafios para uma politica social de riscos € integrar o
conhecimento técnico e cientifico com os valores éticos, sociais, culturais e politicos

em uma sociedade justa, democratica e ambientalmente sustentada.

Diante disso, qual a viabilidade de elaboragido e implantagdo de uma
politica social de riscos para o Brasil? Quais os caminhos para a ampliag¢do do debate

sobre essa politica na sociedade brasileira neste momento?

O pais tem sofrido transformag¢des profundas no seu cenario, seja do
ponto de vista politico, econémico, social € ambiental, desde o inicio da década de

80, € o panorama atual € muito distinto dos pzises industrializados.

O Brasil, como os demais paises da América Latina, encontra-se
diante de situagdes dificeis e conflitantes, em todos os aspectos da sua vida politica e
social. Do ponto de vista econdmico, o pais tenta a sua inser¢io no mundo
globalizado através da adogdo de politicas econdmicas internacionais insensiveis a
sua realidade interna, o que o tem colocado em uma situag@o de grande instabilidade

econdémica.

Ao mesmo tempo, internamente, sofre um agravamento dos seus

problemas sociais com indices de desemprego crescentes, sendo grande parte da
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mao-de-obra ndo qualificada; degradagdo dos sistemas de atendimento publico de
saude e dos sistemas de ensino publico, aumento da violéncia, em particular nas
grandes cidades; a diminui¢do da qualidade de vida; instituigdes governamentais

enfraquecidas por falta de recursos técnicos e financeiros e também de credibilidade.

O Brasil ndo tem, historicamente, uma tradicdo em planejamento e
tampouco em politicas integradas (Moraes, 1994). Assim, 0 primeiro aspecto
relevante na abordagem da problematica do gerenciamento social dos riscos no
Brasil € a distribuigdo das responsabilidades ndo apenas entre os diversos setores das

politicas publicas, como também entre as esferas federal, estadual e municipal.

No que diz respeito as politicas ambientais, por exemplo, as décadas
de 80 e 90 registram varios acontecimentos importantes. Entre eles, a inclusido da
protegdo ambiental na Constituicdo Federal de 1988, a criagdo do Ministério do Meio
Ambiente e a realizagdo no pais, da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente € o Desenvolvimento - ECO 92. Tais fatos exemplificam a importéncia

que a questdo ambiental passou a ocupar no debate politico nacional.

Mas, segundo Ferreira (1998), apesar disso, 0 que se observou, neste
periodo, foi um declinio da politica ambiental em nivel federal. Ela tem sido vista
pelo governo atual sob a 6tica do conservacionismo € ainda ndo € considerada uma
politica social, estando desvinculada das demais politicas publicas, até mesmo das

politicas de desenvolvimento e das politicas econdmicas.

O mesmo governo que dedicou grande esfor¢o para implantar o
programa de restrigio de circulagdo de veiculos na cidade de Sdo Paulo, para
melhoria da qualidade do ar, concede isenges fiscais para as montadoras de veiculos

e reduz os impostos dos automoveis para aumentar a venda de carros.

A integragdo das diversas politicas publicas, de grande importancia

para a resolugdo dos problemas sociais € ambientais, e para o cumprimento dos
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principios constitucionais, tem esbarrado principalmente nos conflitos entre as

esferas federais, estaduais e municipais e os diversos atores envolvidos.

Os programas federais e estaduais, no Brasil, tém-se ocupado mais das
aghes conservacionistas, talvez justamente para evitar conflitos mais significativos

nas relagdes entre os diversos atores.

Por outro lado, como constatou Ferreira (1998), neste mesmo periodo,
houve um crescimento importante nas politicas ambientais municipais. A sociedade
atual ¢ essencialmente urbana, com 80% da populagdo vivendo nas cidades. Isso ndo
apenas cria sérios problemas para a gestido das cidades e diminui a qualidade de vida
dos seus habitantes, como também as coloca como as unidades fundamentais para

uma gestdo descentralizada da sociedade.

Os paises industrializados tém investido grandes esfor¢os para a
modernizagdo do Estado e a adogdo de uma estrutura com maior participagdo dos
governos locais (Freudenberg, 1984, NRC 1996). No Brasil, também ja é possivel
contabilizar varios exemplos de gestdo municipal bem-sucedida, em que as
preocupagdes ambientais foram tratadas principalmente como uma questdo social, de
melhoria de qualidade de vida, e integradas com todas as atividades da administragdo
(Ribeiro, 1998, Ferreira 1998).

Estas perspectivas abrem caminhos para uma descentralizagio do
poder das decisdes e das agGes envolvidas, necessarios para a implantagio de
politicas de risco, pois ampliam as possibilidades de participagdo de todos os setores
da sociedade, através de instrumentos democraticos e participativos, como determina

a propria Constituigdo Federal de 1988.

Mas uma bom gerenciamento de riscos requer também um
conhecimento técnico e cientifico especializado, que, atualmente, no Brasil,

concentra-se nas capitais e grandes centros urbanos.
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Portanto, a descentralizagdo do poder das decisdes devera vir
acompanhada também por uma descentralizag¢do e democratizagdo do conhecimento,
que, vale ressaltar, ndo devem ser confundidos com meras campanhas publicitarias
em veiculos de comunicagdo de massa, mas implicam uma ampliagio e
democratizagdo dos sistemas educacionais. Para um pais de enormes dimensdes e
com grandes variagdes regionais, seja do ponto de vista ambiental, social,

econdmico, politico e cultural, isso se torna um desafio importante.

Outra grande dificuldade é garantir a voluntariedade das escolhas,
num pais com um acentuado déficit social e com uma grande parcela da populagido
excluida socialmente. Em algumas regides e em especial para alguns grupos da
populagdo, fazer duas boas refei¢des diarias ja € um privilégio. Escolher entre ter as
suas necessidades basicas de sobrevivéncia garantidas e se expor a um nivel de risco
elevado ndo s3o opgdes que se apresentem a um cidaddo. Assim, as atividades de
gerenciamento de riscos, no Brasil, comegam necessariamente pela criagdo de

alternativas, para que a sociedade tenha, efetivamente, o direito de escolha.

Neste contexto, ¢ de grande relevancia o julgamento do que sdo
beneficios e de como serdo distribuidos. Empresas automobilisticas estrangeiras,
estdo sendo atraidas para o pais, com redugdo de impostos e isen¢des fiscais, em
troca da criagdo de empregos, que tém sido anualmente reduzidos. Estes empregos, a
cada ano que passa, tornam-se mais caros para a sociedade. O s demais custos sociais
associados aos automoveis, como o custo das estradas, dos acidentes e dos problemas

ambientais também tém sido elevados.

No entanto, em virtude do numero crescente de desempregados no
pais, nos ultimos anos, os empregos sdo sempre tomados como beneficios
inquestionaveis. N3o se verifica a preocupagdo de avaliar os custos sociais
associados e, tampouco, de examinar as possibilidades de geragdo da mesma oferta

de trabaiho através do incremento outras atividades ou medidas.
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Em um mundo onde o salario pago por estes empregos ndo tem sido
mais suficiente para garantir a subsisténcia de grande parte da populagio, talvez seja
necessario, também, buscar formas alternativas de ocupag¢do, que ndo tenham um
sentido apenas econdmico, mas que possam ter a sua utilidade avaliada de acordo
com a melhoria da qualidade de vida e que resgatem a importancia do trabalho social
e do individuo que trabalhe em beneficio da sua comunidade, da sua cultura e do seu

meio ambiente (Jimenez, 1997).

Portanto, apesar da urgéncia que a resolugdo dos problemas sociais
exige, os beneficios devem ser vistos ndo como meras compensagdes econdmicas
imediatas, mas como os meios necessarios para a constru¢do de uma sociedade

melhor, mais justa e com maior qualidade de vida para todos os cidadaos.

Por fim, a constru¢ao de uma politica social de riscos efetiva, na nossa
sociedade, confunde-se necessariamente com a construgdo da nossa propria
cidadania e ndo pode estar limitada a uma ou outra area especifica das esferas
politicas, mas deve ser um projeto de toda a sociedade brasileira, que tenha por meta
a construgdo de um pais efetivamente democratico, com justiga social e

ambientalmente sustentado.
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7 CONCLUSOES

A resolugdo dos problemas de risco passa, inicialmente, pela defini¢do
e consolidagdo dos seus conceitos fundamentais. At¢ o momento, ndo € possivel
escolher uma definig¢do de risco que se ajuste bem a todas as situagSes encontradas e

que agregre todas as variaveis envolvidas, objetivas e subjetivas.

A maioria das situagdes encontradas envolve simultaneamente varios
tipos de riscos para uma mesma populagdo. Um acidente industrial, por exemplo,
pode causar, além de mortes imediatas de pessoas, contaminagdes que resultardo em
riscos ambientais e ecologicos. O local em estudo pode também apresentar outros

riscos naturais, como enchentes, deslizamentos ou terremotos.

A conclusdo mais imediata é de que se deve avaliar todos os tipos de
riscos e soma-los. A primeira dificuldade encontrada, no entanto, é que as
metodologias de avaliagdo carregam incertezas e nem sempre possibilitam o calculo

quantitativo do risco.

O segundo ponto € que os conceitos de risco incorporam variaveis
distintas e, assim, ndo podem ser diretamente somados, uma vez que ndo sdo
exatamente idénticos. Os riscos tecnologicos representam acidentes e, portanto, as
suas consequéncias sio mortes, danos imediatos. Os riscos ambientais estdo
associados a efeitos cronicos, de longo prazo. Estes aspectos também envolvem

julgamentos de valores e percepgdes absolutamente distintas.

As metodologias quantitativas de avaliagdo de riscos também ndo
podem ser caracterizadas como procedimentos essencialmente técnicos, ja que
envolvem aspectos politicos e sociais que interferem diretamente no resultado, e
necessitam do julgamento do especialista. Esse julgamento ndo ¢ fundamentado
apenas no seu conhecimento técnico, mas na sua estrutura de valores e €, portanto,

tdo subjetivo como o julgamento de qualquer individuo do publico.
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Também deve ser considerado que, apesar da grande contribui¢do que
tém dado ao debate atual sobre riscos, as abordagens subjetivas ainda ndo sio
inseridas no processo de gerenciamento social dos riscos. Embora haja um consenso
entre os especialistas de que risco € uma combinagdo de variaveis subjetivas e
objetivas, as metodologias e ferramentas de avaliagdo e gerenciamento partem

sempre de uma postura pragmatica em relagio ao conceito de risco.

A nao consideragdo das teorias sociais no processo de avaliagdo e
gerenciamento dos riscos ndo pode ser creditada apenas ao pragmatismo e
preconceitos dos cientistas das areas técnicas, mas também a dificuldade dos
proprios cientistas sociais de se inserirem no processo. Embora os estudos sociais
sobre as questdes de riscos, em especial, em relagdo aos impactos sociologicos dos
acidentes tecnologicos, estejam sendo realizados ha cerca de 30 anos, estes sempre

ficaram restritos a area, sendo publicados em revistas e congressos especificos.

Torna-se evidente que as preocupagdes e 0s processos sociais nao
podem ser traduzidos em critérios de engenharia, porém tem-se verificado uma
dificuldade da comunidade das ciéncias sociais em fornecer guias mais operacionais,

para as politicas de gerenciamento de riscos (Whipple, 1992).

Os preconceitos, percebe-se, existem de ambas as partes. Os cientistas
de area técnicas acham que os cientistas de areas sociais sdo incapazes de produzir
teorias uteis e estes, por sua vez, consideram que os técnicos sio todos

excessivamente praticos e incapazes de entender a complexidade das teoria sociais.

A consequéncia desta dificuldade de interagdo entre os especialistas
das diversas areas resulta em teorias mistas que desconsideram, muitas vezes, as
especificidades de cada area do conhecimento cientifico, como, por exemplo, a

amplifica¢do social dos riscos (Kasperson e col, /988).

Apesar das limitagdes de cada uma das diferentes abordagens, todas

tém acrescentado componentes importantes para um entendimento mais amplo da
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problematica de risco. Entretanto, a integragdo de todas e a consolidagdo de uma
teoria unica demandara, além de muitos estudos, o trabalho conjunto de especialistas
das mais diversas areas do conhecimento cientifico, de forma integrada e sem

preconceitos mutuos.

Para o gerenciamento efetivo dos problemas relacionados a risco,
contudo, este deve ser considerado ndo apenas como um conceito técnico, mas
também como uma grandeza socialmente construida. Sendo assim, o gerenciamento
de riscos deve ser entendido ndo apenas como o conjunto de regras e procedimentos
que devam ser seguidos apds a avaliagio com o objetivo de controlar os riscos
estimados, mas deve incluir todas as atividades técnicas e legais, bem como o
conjunto de todas as decisdes e escolhas sociais, politicas e culturais que se

relacionam direta ou indiretamente com a questdes de risco na nossa sociedade.

A eficiéncia do conceito de risco como critério fundamental para a
tomada de decisbes sociais dependera ndo apenas da consideragdo dos aspectos
técnico-cientificos, como também da abordagem ética e procedimentos
democraticos. O processo de tomada de decisdes para o gerenciamento de riscos €
essencialmente um processo de julgamento de valores, que necessita, além de

conhecimento cientifico qualificado, de legitimidade social.

No entanto, a complexidade destas questdes ndo tem sido considerada
no atual sistema de gerenciamento de riscos no Brasil. Na legislagdo ambiental em
vigor, o risco € usado muito mais como um termo comum, sinénimo de perigo, do

que como um conceito cientifico.

Outro aspecto relevante € a incerteza associada ao proprio conceito de
risco. Isto €, sendo o risco um conceito probabilistico, este é inerentemente incerto, o
que equivale dizer que ndo ha seguranga absoluta, por melhor que sejam as

metodologias de avaliagio de riscos.
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Estas incertezas, € claro, ndo invalidam os estudos quantitativos de
risco, mas certamente colocam restrigdes importantes no uso de seus resultados num
processo de tomada de decisio e na elaboragdo e implantagdo de politicas de
gerenciamento social dos riscos, pois, se a sociedade entender que seguranga
significa a auséncia de riscos, ndao havera limite de risco aceitavel. Ndo € possivel

adotar uma postura determinista com base em critérios probabilisticos.

Se apenas o perigo sério de que um evento danoso ocorra ja se
configura um crime de perigo, para o qual n3o € necessaria a ocorréncia de dano, mas
apenas a comprovagdo da possibilidade de dano para a saide das pessoas, entdo nio
¢ possivel o uso do conceito de risco para a tomada de decisdes. Neste contexto, a
avaliagdo de risco é apenas a ferramenta para comprovagdo cientifica da

possibilidade de ocorréncia do dano.

Um programa efetivo de gerenciamento de riscos também necessita da
descentralizagdo do poder das decisdes, de instituigdes solidas, confiaveis e
suficientemente dindmicas para garantir ndo apenas os direitos de participagdo da

sociedade, como também para a coleta e a atualizagdo continuas das informagdes.

Isso também coloca limitagdes importantes para a ampliagido imediata
do uso do conceito de risco como base para as tomadas de decisdes sociais no Brasil.
Isso porque, em virtude das dificuldades econdmicas e sociais que o pais enfrenta, as
suas instituigdes estdo enfraquecidas por falta de recursos técnicos e financeiros e de
credibilidade.

No entanto, o crescente aumento da importancia do papel das cidades
na organizagdo e gestdo da sociedade atual, cria perspectivas viaveis para a
implantagdo de politicas sociais efetivas de risco. Mas a descentralizagdo do poder de
decis@do deve necessariamente ser acompanhada de uma democratizagio do
conhecimento, que deve ser vista ndo apenas como mera divulgagdo de informagdes,
porém como um processo amplo de educagdo, que fornega os meios para ampliar o

debate social e garantir a participagio de todos no processo de tomada de decisdo.
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Por fim, deve ser ressaltado também que o gerenciamento de riscos,
chamando a atengdo para problemas de natureza social, pode fornecer alternativas

para melhorar e ampliar nossos sistemas democraticos.
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7.1 Recomendacdes

As possibilidades de estudos posteriores na area de risco sdo bastante
amplas, uma vez que as abordagens atuais dos problemas de risco no Brasil ainda sio
bastante restritas. As sugestdes incluem atentar para Os aspectos conceituais e
metodologicos das avaliagdes objetivas e subjetivas, para analise de incertezas e para
a abordagem dos aspectos éticos, sociais, econdmicos, politicos e culturais que
influenciam as decisdes e agdes nas questdes de risco no pais. Dentre eles, podem ser

destacados os seguintes temas:

e Estudo detalhado sobre os atuais instituigdes governamentais € como estas
poderiam ser reestruturadas para melhor atender a necessidade de uniformizagao
das bases de dados e informagdes para fundamentar as politicas, bem como a

descentraliza¢do da tomada de decisio.

e Desenvolvimento e aplicagdo de modelos de transporte ambiental necessarios

para a avaliag3o de riscos ambientais.

e Analise das incertezas envolvidas nos Estudos de Risco ja realizados, para uma
melhor caracteriza¢do da confiabilidade dos resultados que estdo sendo utilizados

na tomada de decisdao na area ambiental atualmente.

e Aplicagdo das teorias sociais de riscos para o Brasil a fim de assegurar uma
melhor compreensio da construgdo social do conceito de risco e identificagao dos
aspectos sociais e culturais especificos que caracterizam a componente subjetiva

do risco.

e Avaliagdo da viabilidade e da conformidade de politicas de risco para os paises
que compdem o MERCOSUL, considerando que a abertura das fronteiras
econdmicas n3o apenas ampliara o numero de variaveis, como também

comprometera as relagdes risco-beneficio e custo-beneficio das atividades.
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e Estudos das regras sociais e éticas para programas de comunicagdo de riscos que
garantam efetivamente a participagdo democratica de todos os atores sociais no

processo de tomada de decisao.
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