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Resumo

este texto discutem-se aspectos conceituais e tedricos referentes a constituicdo do
risco na sociedade contemporénea, enfocando questdes relativas ao meio ambiente e a
prestacdo de servigos de consumo coletivo. Coloca, assim, em relevo, a dimensao
publica da gestdo do risco, uma vez que, no atual contexto de flexibilizacdo produ-
tiva e de globalizagdo, ndo mais é possivel dissociar risco e politica. Faz-se uma reflexdo
particularmente sobre o risco construido, explicitando o modo como este se processa na
modernidade, e ressalta a dimensdo publica da sua gestdo. A gestdo do risco pressupde,
portanto, a constituicdo de uma esfera publica para o enfrentamento do desafio da demo-
cratizagdo da gestdo ambiental e dos servigos e bens coletivos; o que demanda o
equacionamento das atuais relagdes entre estado, sociedade e mercado.

Abstract

his paper discusses conceptual and theoretical aspects relating to the constitution of

risk in the contemporary society, emphasizing questions concerning environment

and services help for collective consumption. Thus, it emphasizes the public dimension

of risk management, once in the present context of productive flexibility and
globalization; it is no longer possible to dissociate risk from policy. This paper considers
particularly the built risk, making explicit the way how that is processed in modernity, and
stresses the public dimension of its management. Risk management presupposes, therefore,
the constitution of a public sphere to face the challenge of environmental management
democratization and of collective services and assets; which demands equalization of the
present relationship among state, society and market.

“Profé, CIAGS//EAUFBA
** Profa. NPGA/CIAGS/EAUFBA

0&s - v.15 - n.45 - Abril/Junho - 2008 195



Elisabete Santos & Elvia Fadul

Introducio

vida coletiva moderna tem se desenvolvido a partir de uma multiplicidade

mais ou menos ordenada de atividades socialmente referenciadas, as quais

se materializam pelo uso coletivo de um conjunto de bens e servigos coletivos,

que asseguram condicdes minimas de sociabilidade e reprodutibilidade social.
Como produto dessa vida coletiva, e como conseqiiéncia da multiplicacdo de bens
e de servicos postos a disposicdo dos individuos nas sociedades, constroéi-se o
fendmeno social do risco. Os riscos surgem, ainda, com a conversdo da ciéncia em
tecnologia, como resultado do progresso cientifico e tecnolégico. Sdo, portanto,
produtos da vida coletiva, resultado da multiplicidade e da imbricacao de relagdes
sociais, econémicas e politicas. O risco encontra-se, também, associado a inova-
cdo, aos processos de industrializacdo, de mercantilizacdo e as relagdes de confli-
to entre sociedade e natureza.

O avanco cientifico e tecnoldgico da modernidade ndo construiu, necessaria-
mente, um estado puro de conforto, seguranga e bem-estar para os individuos, ape-
sar de acreditar-se, durante muito tempo, que a razdo, guiada pelos sentidos, pelos
dados da empiria, seria capaz de conhecer o presente e predizer o futuro. Como diria
Auguste Comte: € necessario conhecer a sociedade para ordenar e prever. Também
Karl Marx, em uma perspectiva bastante diferente, porém embebido pelo espirito
iluminista, ndo deixou de afirmar a necessidade de compreender a histéria para
transforma-la. Ou, ainda, como lembra Giddens, inspirado em uma concepcdo de razao
iluminista, poderiamos afirmar que o maior desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia
tornaria 0 mundo mais estavel, ordenado e seguro (GIDDENS, 2000).

Ao contrario, a grande contradicdo das sociedades hodiernas é justamente
o fato de que, na medida em que o bem-estar comum aumenta, paralelamente,
amplia-se a necessidade de seguranga. Ou seja, a melhoria dos padrdes de vida
tem tido, como corolario, uma ameaga constante da seguranca, em fungdo dos
riscos que se cria. A relagdo entre beneficios e riscos do desenvolvimento cientifico
e da tecnologia é sempre polémica, instaurando, as vezes, o sentimento de que
vivemos em um mundo em descontrole.

Essa relacdo entre seguranga e inseguranca, tem como mediador o conceito
e a nocgao de risco, que se tornou, no mundo moderno, um fenémeno social, trans-
formando, efetivamente, o modo de se pensar a questdo da segurancga. Afinal, viver
em uma sociedade global implica necessariamente em risco, e o custo desse risco,
hoje, é mensurado e gerenciado por seguradoras e instituicdes de seguro social.

Em outras palavras, a modernidade, o avango cientifico e tecnoldgico, a
globalizacdo sdo geradores de riscos nas sociedades contemporaneas, visto que
as sociedades tradicionais ndo viviam exatamente situagdes de risco, mas de pe-
rigo. Eram ameacgadas por eventos que ndo resultavam de agdes propriamente
humanas, mas de fen6menos da natureza como secas, terremotos, escassez, tem-
pestades, entre outros.

Giddens (2000) por exemplo, afirma que:

Salvo por alguns contextos marginais, na Idade Média ndo havia nenhum con-
ceito de risco. Ele tampouco existia, até onde pude apurar, na maior parte das
demais culturas tradicionais. A idéia de risco parece ter se estabelecido nos
séculos XVI e XVII, e foi originalmente cunhada por exploradores ocidentais ao
partirem para suas viagens pelo mundo (ibid, p.33).

Ja nas sociedades modernas, parcela consideravel dos riscos é produzida ou
fabricada e resulta do impacto causado pela agao do homem, particularmente pelo
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia. Apesar dessa perspectiva negativa
associada a nogao de risco, ha, também, na existéncia e percepgao do risco, uma
perspectiva positiva que o torna capaz de favorecer os avangos na sociedade.

E nesse contexto que, neste trabalho, procura-se fazer uma reflexao acerca
da questdo do risco construido na sociedade contemporanea, conceito distinto da
nocdo de perigo e da idéia de infortunio, e que decorre de decisdes e de interven-
¢Oes humanas relacionadas com o meio ambiente e com a producdo de bens e

196 0&s - v.15 - n.45 - Abril/Junho - 2008



As Sociedades Contemporéaneas e a Gestdo Publica do Risco

servicos coletivos. O texto inicia mostrando como se processa a formacgao do risco
na modernidade; aborda a ampliagdo do risco no contexto da problematica ambiental
e da construcdo de redes de servigos publicos; mostra como o welfare state, ao
permitir, aceitar e reconhecer a construcdo do risco a partir do processo de industri-
alizacdo e do avanco do capitalismo, procura compensar os trabalhadores das situ-
acoes de risco com medidas de protecao e os desafios colocados pela necessidade
de implementar politicas e modelos de gestdao capazes de minorar os efeitos dano-
sos das referidas situagdes de risco. Contudo, mais do que apontar caminhos ou
trazer respostas, o texto procura contribuir com a reflexdo sobre a complexa nogao
de risco na sociedade contemporanea e sobre a dimensdo publica da sua gestdo.

A Comnstituicio do Risco mna Sociedade Contemporianea

O risco ndo é apenas um dado objetivo, resultado de uma determinacdo do
real, resulta de uma construcdo social e, nesse sentido, poder-se-ia afirmar que
se trata de uma invengdo da sociedade moderna - cuja gestdo € de responsabili-
dade publica. E vasta a tentativa de qualificacdo e classificacdo do risco, conceito
por si sé bastante amplo, capaz de referir-se a uma quantidade infinita de possi-
bilidades e de fen6menos. Poderiamos afirmar que, se concebido em sua acepgdo
mais ampla, o risco é quase que onipresente, como afirmam tedricos do risco, o
simples ato de viver ja implica em permanente risco.

Ordinariamente, a nogao de risco encontra-se associada a ameaca. Entre-
tanto, o risco tem uma outra face, podendo ser concebido como fonte de energia
e entusiasmo, de ousadia, capaz de produzir mudancas e constituir-se em ele-
mento fundante da propria modernidade. Para Giddens (2000), o capitalismo é
impensavel sem a nocdao de risco. Nao se fala, apenas, na perspectiva do risco
financeiro que surge como conseqliéncia de determinada decisdo na qual ha pos-
sibilidades de ganhos ou de perdas, mas de todas as conseqliéncias resultantes
do modo de producdo capitalista. O que é o sistema de seguros nos tempos atuais
sendo um comércio em torno do risco?

A literatura sobre risco sofre grande influéncia de Ulrich Beck e Anthony
Giddens. Na tentativa de delimitar um campo de reflexdo, partimos do pressupos-
to, afirmado pelos referidos autores, de que, hodiernamente, o que qualificamos
como risco é uma invengdo da sociedade moderna. Aparentemente indeterminado
nas suas origens e conseqliéncias, o risco resulta de intervencbes, de decisdes e,
desse modo, distingue-se do infortunio. Freqientemente, considera-se que as
sociedades tradicionais ndo viviam exatamente situacdes de risco, mas de perigo,
uma vez que eram ameacadas por eventos que resultavam de fendmenos naturais.
Como nos lembra Anthony Giddens, nas culturas tradicionais e na Idade Média,
essa nocao ndo se fazia presente. Para Giddens a idéia de risco, tal como a conce-
bemos, tem origem nos séculos XVI e XVII, tendo sido cunhada pelos exploradores
ocidentais ao partirem para suas viagens por aguas nado cartografadas. Esse termo
sO passa a ser utilizado de forma mais ampla em sociedades que véem o futuro
como um territério a ser conquistado ou colonizado. (GIDDENS, 2000, p.32-34)

Focaremos a nossa reflexdo, entdo, sobre fendbmenos, aleas ou riscos pro-
duzidos ou fabricados, ou seja, sobre intervencdes que se constituem em ameacga a
seguranca e a integridade da vida (da sociedade e da natureza), as quais resul-
tam do impacto causado pela acdo do homem, particularmente por meio da ciéncia
e da tecnologia, no mundo moderno. Segundo Giddens (2000), como, também,
Beck (2006), vivemos hoje em uma sociedade de risco que se caracteriza pela
radicalizacdo ou esgarcamento dos principios da modernidade.!

t “"Unlike the risks of early industrial society, contemporary nuclear, chemical, ecological and biological
threats are (1) not limitable, either socially or temporally, (2) not accountable according to the
prevailing rules of causality, guilt, and liability; and (3) neither compensable nor insurable. Where
private insurance companies deny their protection (...) the boundary between calculable risks and
incalculable threats is violated again and again” (BECK, 1995, p.02).
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Acreditou-se durante muito tempo que a razao, guiada pelos sentidos, pe-
los dados da empiria, seria capaz de conhecer o presente e predizer o futuro.
Como diria Auguste Comte é necessario conhecer a sociedade para ordenar e
prever. Inspirados em uma concepgdo positiva da historia e por um conceito de
razao iluminista poderiamos afirmar que o progressivo desenvolvimento da cién-
cia e da tecnologia tornaria o mundo mais estavel, ordenado e seguro, livrando-
nos das ameacas da nature mater (GIDDENS, 2000).

Nos dias de hoje, cada vez mais se generaliza a constatacdao de que a
modernidade ndo construiu exatamente um estado de seguranca, sendo a rela-
cdo entre beneficios e riscos do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico sempre
polémica, instaurando, as vezes, um sentimento de que vivemos em um mundo
em descontrole. Nesse novo tempo, inverte-se as representacdes, esvaindo-se a
nogdo da natureza como ameacga, (que passa a ser associada a idéia de equili-
brio), enquanto que a razao, qualificada como instrumental, passa a ser a verda-
deira fonte de risco.

Assim, o risco, também associado a inovagdo, passa a ser visto como fruto
da radicalizacdo de processos de conversdo da natureza em meio de producdo e
da ciéncia em forga produtiva. Estamos falando de principios e fundamentos que
constituem a modernidade (qualificado por Giddens, as vezes, como industrialismo
ou capitalismo), ou seja, da radicalizagdo dos processos de mercantilizagdo das
relagdes entre sociedade e natureza, das atuais formas de regulagdao do capitalis-
mo globalizado. Como afirma Beck (2006), talvez devéssemos mesmo falar em
modernidades divergentes ou em pluralismos de modernidade que descortinam
inusitados horizontes e produzem um misto de otimismo e pessimismo.

Nos trabalhos Risikogesellschaft (Sociedade do Risco), Genengifte (Contra-
Venenos) e Was ist Globalisierung (O que é Globalizacdo), Beck (2006) defende a
tese de que estamos vivendo uma modernizacdo da modernidade, uma segunda
modernidade ou uma modernidade reflexiva, na qual as assungdes, insuficiéncias
ou antinomias da primeira modernidade sdo postas em questdo.

Aproximando-se da posigdo de Giddens, para Beck (2006), o que efetiva-
mente nos distingue da primeira modernidade é o fato de, nos tempos atuais,
produzirmos respostas mais radicais aos desafios colocados pelo globalismo
neoliberal - pelo fundamentalismo de mercado. Essa radicalidade, hodiernamente,
situa-nos em uma sociedade mundial do risco, cujo traco mais caracteristico é a
relacdo ambivalente entre risco, ciéncia e economia, estando tal relagdo quase
sempre associada ao conflito e a crise (BECK, 2006).

Ademais, o risco produzido pela ciéncia e tecnologia, em geral, é de dificil
mensuragdo pela propria ciéncia - ciéncia que, a principio, deveria nos fazer sentir
seguro diante do imprevisivel. A sociedade contemporanea convive diariamente
com ameagas quimicas, nucleares, ecoldgicas e bioldgicas que ndo sdo circunscri-
tas tanto social como espacialmente, sendo, ainda, de dificil imputabilidade. Essa
nova circunstancia resulta da radicalizagdo da condigdo de forga produtiva da cién-
cia como, também, de caracteristicas que sdo préprias do modo de producdo de
conhecimento da ciéncia, a exemplo da especializacdo e da nocdo de causalidade.
Para Beck (2006), o aprofundamento da especializagdo do conhecimento (gestada
por uma divisao do trabalho produtivista) aumenta a imprevisibilidade do risco.

O risco e percepgdo do risco, particularmente o de natureza cientifica, sdo
aspectos absolutamente interligados e

situam-se sobre a distingdo entre teoria e pratica, sobre fronteiras de especiali-
dades e disciplinas, sobre a distingdo entre fato e valor (e, entdo, entre ética e
ciéncia), sobre os dominios da politica, da esfera publica, ciéncia e da economia,
que estdao aparentemente divididos por instituigdes (BECK, 1992, p.70).

Desse modo, Beck conduz o debate sobre risco para o @mago dos procedi-
mentos que constituem a pratica cientifica, particularmente para as nogles de
causa e efeito. Isso significa dizer, por exemplo, que nem sempre as situagdes de
risco ecolégico que, em geral, envolvem mudltiplas varidveis, permitem o estabele-
cimento de conexdes claras - o que torna sobremaneira dificil estabelecer as de-
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vidas conexdes entre fatores de risco e suas respectivas determinacdes. Essa
situacdo de indeterminacdo, fundada no ceticismo metédico, conduz a uma infini-
dade de causalidades, as vezes, de soma zero. Torna-se, assim, dificil falar com a
devida propriedade sobre a capacidade de suporte do ambiente, sobre principios
como o do poluidor, consumidor - pagador, enfim, o quanto a seguranca é suficiente-
mente segura. Vale lembrar que a tradicional distingdo entre fato e valor - funda-
mento da nocdo de ciéncia - dificulta a devida percepgao sobre o risco, profunda-
mente permeada de valor. Tem-se, entdo, uma situacdo de irresponsabilidade
institucional organizada, de normalizacdo do perigo, na qual o risco passa a ser
uma responsabilidade de todos e de ninguém.

A globalizacao do risco

A natureza do risco determina seu carater mais ou menos universal ou glo-
bal. Os chamados riscos globais, de uma maneira geral, estdo associados a ame-
acas quimica e biolégica (com graves conseqiiéncias em relacdo a modos tradicio-
nais de producdo e reproducdo da vida); a precarizacdo do trabalho; ao desem-
prego; a turbuléncia produzida pela financeirizagdo da econdémica e pela produ-
cdo simultanea da riqueza e da pobreza (que termina por gerar degradacgdo
ambiental); e ao uso de armas de destruicdo em grande escala. De forma adicio-
nal, os riscos estdo associados, também, a implementacdao de redes de servigos
em espacos de grande densidade e demandas como os centros urbanos. Os ris-
cos ambientais tém um carater aparentemente mais “democratico” (eles apresen-
tam uma certa tendéncia a globalizagdo), uma vez que atingem, de modo amplo,
os distintos segmentos sociais.

Entretanto, vale lembrar, que a capacidade de reagir a tais riscos depende
do peculiar modo de insercao social de cada grupo - o que termina por gerar certa
coincidéncia entre posicdo de classe e posicao de risco, ou seja, determinados
segmentos sociais estdo mais diretamente expostos ao risco que outros. Por ou-
tro lado, os riscos decorrentes da implementacdo de servigos de infra-estrutura
em rede, apesar de abrangente, podem ter um cardter mais localizado - ainda
que atinjam parcela expressiva da populagdo. Desse modo, o risco redesenha a
relacdo entre as distintas escalas territoriais, estabelecendo um nexo direto entre
o local e o global, universalizando oportunidades e ameacas.

Risco e Crise Ambiental

As nocOes de risco e crise ambiental passam a fazer parte do imaginario
contemporaneo a partir do alerta do Clube de Roma, com a publicacdo do The
Limits to Growth na década de setenta, documento que chamava a atengdo para o
fato de que a natureza pGe limites ao crescimento econémico. Até entdo, ocorrén-
cias pontuais, ainda que de ampla repercussdo, comegavam a chamar a atengao
para ao fato de que a intervengdo do homem na natureza e o desenvolvimento
tecnoldgico poderiam trazer ndo apenas a redencdo e o bem-estar da humanida-
de. The Limits to Growth coloca na agenda internacional a tese do crescimento
zero, a alternativa politica proposta para equacionamento da situagdo de uso
indiscriminado e ilimitado dos recursos ambientais. O alerta era contundente: es-
tdvamos diante de uma possivel crise mundial, caso se mantivessem os padrées
de producdo e de consumo das sociedades ocidentais, sendo necessarias mudan-
gas para evitar um colapso no sistema produtivo (MEADOWS, 1972, p.182).

Segundo The Limits to Growth,

If the present growth trends in world population, industrialization, pollution, food
production, and resource depletion continue unchanged, the limits to growth on
this planet will be reached sometime within the next one hundred years. The
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most probable result will be a rather sudden and uncontrollable decline in both
population and industrial capacity, (MEADOWS, 1972 p.66)

Os riscos de entdo poderiam ser qualificados como explosdo demografica, cor-
rida armamentista, estagnacdo econdmica e deterioracdo do ambiente. Muita coisa
mudou desde o alerta do Clube de Roma. Constituiu-se uma nova agenda publica em
torno da crise e problematica ambiental e novos atores entraram em cena. A crise do
sistema levou a reestruturacdo do pacto gestado no ambito do capitalismo fordista, a
mudanca dos termos da relacao entre capital e trabalho e ao redesenho das relagdes
entre sociedade e natureza. O mundo globalizado coloca em outros termos a relacdo
entre economia, sociedade e ambiente. O impasse sugerido pelo The Limits to Growth
€ superado no ambito do proprio sistema capitalista que associa a nogcdo de desen-
volvimento, o conceito de sustentabilidade, colocando em termos relativamente
satisfatérios, do ponto de vista do discurso hegemonico, as nogdes de crise e risco
ambiental. Afirma-se, assim, a ndo contradicdo necessaria entre economia e ambien-
te, e a necessidade de regulacdao do risco, em um contexto no qual se proclama, de
modo cada vez mais enfatico, o fim da natureza.

Talvez um dos problemas ambientais de maior expressao e que coloca de
forma clara a nocdo de risco seja o que hoje qualificamos como aquecimento glo-
bal. Esse fato, de carater social e natural, apresenta as caracteristicas mais clas-
sicas do que Beck qualifica como risco ambiental. O aumento da temperatura mé-
dia do globo nos ultimos cinqlienta anos, de acordo com o relatério do Painel
Intergovernamental de Mudancga Climatica (IPCC), elaborado por quinhentos cien-
tistas, resulta, provavelmente (a margem de seguranca da probabilidade sugerida
€ de noventa por cento) da agdo do homem.

E exatamente o aumento da poluicdo, dos gases derivados da queima de
combustiveis fésseis (0z6nio, gas carbénico e mondxido de carbono, principalmen-
te) e do desmatamento que termina por formar uma camada de poluentes a qual
produz o efeito estufa, com as seguintes conseqliéncias: aumento do nivel dos
oceanos resultado do derretimento das calotas polares; crescimento e surgimento
de desertos; e aumento da incidéncia de fendmenos como furacoes, tufées, ciclo-
nes e de ondas de calor. O tom alarmista do referido documento contrasta com as
medidas até entdo tomadas, particularmente as relativas ao Protocolo de Quioto,
cujo objeto é reduzir em 5,2% as emissdes de gases até o ano de 2012.

Ainda que a relagdo de causalidade entre emissao de poluente e aumento
de temperatura possa estar estabelecida, as conseqliéncias e efeitos do fendme-
no do aquecimento geram muita polémica. Estdo ai, em jogo, poderosos interes-
ses econOmicos, com destaque para a recusa dos Estados Unidos, India e China,
em assinar o referido Protocolo. Vale lembrar que esses trés paises respondem
pela produgdo de 43,7% do total de emissdes de carbono no mundo.

Entretanto, o contexto da globalizacdo muda de forma radical o modo de
circunscrever a crise ambiental, passando esta a se referir ndo apenas ao compro-
metimento ou extincdo de recursos ambientais e as conseqliéncias da poluicdo,
mas as transformacdes nos modos de producdo e reproducdao da vida. O desen-
volvimento da biotecnologia e da engenharia genética antecipa a diluicdo da fron-
teira entre sociedade e natureza, tornando obsoleta a distingdo entre ser natural
e ser social. Isso confere um significado inusitado a nogdo de risco. Neste comego
de século, ndo estamos apenas diante da possibilidade do aprofundamento do
conhecimento ja especializado e do desenvolvimento de novas terapias e alterna-
tivas tecnoldgicas; como afirma Martins (1996), a biotecnologia cria novas formas
de vida organica.

De todas as tecnologias contemporaneas é talvez a biotecnologia que tem uma
vocagdo mais decisivamente ontoldgica. O seu horizonte inclui a criagdo de no-
vas formas de vida organica como resultado de modificagdes genéticas, englo-
bando transferéncias genéticas entre espécies e potencialmente o derrubar de
fronteiras entre espécies biolégicas naturais (...) (ibid, p.44).

A titulo de exemplo, a biotecnologia nos coloca diante das vantagens e des-
vantagens do uso dos transgénicos, de possiveis riscos de escape de um transgene
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para espécies silvestres, com suas respectivas conseqliéncias ecoldgicas, sociais,
culturais, religiosas, econémicas e éticas. Além disso, estamos diante da possibili-
dade de criagcdo de formas de vida mistas, bioldgicas e mecanicas, o que descortina
a possibilidade de criagdo de seres biomecanicos, criagdes Onticas que desafiam o
conceito de natureza até entdo existente.

Diante da ameaca do fim da natureza, reinventa-se e potencializa-se a no-
c¢ao de risco. Ameagas, como o aquecimento global, que pautam a agenda interna-
cional, chegam a parecer menos ameacadores.

Riscos e Servicos Pidblicos

A multiplicagdo das atividades humanas, o crescimento da populacdo e o
desenvolvimento dos espagos urbanos contribuiram para a organizacdo de deter-
minadas atividades realizadas em uma comunidade sob a forma de servicos publi-
cos coletivos. A cidade moderna chegou a tal grau de complexidade e de
interdependéncia que levou os servigos publicos a assumirem um lugar social e
institucional especifico e a adquirirem fungdes diversas e variadas no funciona-
mento do sistema urbano. Os servigos publicos estdo presentes nas sociedades
modernas e fazem parte, de modo indissociavel, da vida coletiva, sobretudo, nos
centros urbanos. A dimensdo que esses servigos adquiriram ao longo do século XX
e, particularmente, as transformacgdes pelas quais a maior parte deles foi subme-
tida, faz com que as sociedades modernas entendam e assumam a sua relagao
com 0s servigcos publicos como uma extensdo bastante proxima da sua relacdao
com o Estado.

Isso se deve ao fato de que esses servigos ocupam uma pluralidade de fun-
cOes sociais, algumas ligadas diretamente ao funcionamento do aparato produtivo,
outras a reproducdo da forca de trabalho, outras, relacionadas a manutencdo e a
legitimagcao da ordem social. A extrema complexidade das relagdes sociais que es-
tdo em jogo no uso dos servigos urbanos tem, como corolario, a complexidade das
relagdes sociais que intervém na sua produgdo, numa evolugdo que ndo é absoluta-
mente linear e que define relagdes sociais cada vez mais diferenciadas.

Quando se fala, aqui, em servigos publicos urbanos, faz-se referéncia a um
conjunto interdependente de bens coletivos, estruturados em redes, 0s quais
constituem as condigdes materiais e fisicas de funcionamento da cidade. Utiliza-
se, para expressar tais bens, o termo servico, por um lado, para nao reduzi-los
unicamente ao conjunto de suportes fisicos e materiais de infra-estrutura neces-
sarios ao seu funcionamento, e, por outro, para ressaltar a importéncia da fungdo
de servico a qual estd relacionado.

A questdo do risco e da gestdo do risco relacionada com a criagao e a produ-
cdo de servigos publicos vem sendo discutida sistematicamente do ponto de vista
académico. Encontra-se pouca literatura a respeito desse assunto. A maior parte
dos textos trata da questdo numa visdo juridica, relacionada com a responsabili-
dade civil, imputacdo de responsabilidade ao causador do dano, evoluindo de uma
compreensdo subjetiva e individual até chegar a responsabilidade objetiva que,
por sua vez, é suplantada pela teoria do risco (PASSOS, 2002).

Os servigos publicos urbanos estdo ligados a organizagdo do consumo e a
reproducdo da forca de trabalho, mas sdo, também, segmentos da economia, se-
tores de producgdo, de inovacdo e de acumulacdo. As infra-estruturas e os servigos
urbanos servem, simultaneamente, a uma grande variedade de processos sociais
de producao, de circulagdo e de consumo, e para todos os grupos sociais. A mes-
ma rede de agua que leva matéria-prima para uma fabrica, chega as piscinas e
jardins residenciais, bem como assegura o abastecimento de bairros populares.

No entanto, se por um lado, a bagagem tecnoldgica adquirida pelos 6rgdos
publicos e pelos novos atores privados ajuda a alcangar condigdo de auto-sufici-
éncia em matéria de servigos publicos urbanos, por outro lado, esse fen6meno
poderia estar colocando as populagdes das cidades cada vez mais em condicdes
de risco. Segundo Passos (2002), na medida em que a ciéncia, a tecnologia e a
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economia contribuem para a reducao do perigo, concorrem, paralelamente, para o
incremento do risco. Os riscos permeiam toda a atividade humana, seus modos de
producdo e de consumo, seu desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, e passam,
entdo, a ter uma estreita relacdo com o desenvolvimento da prépria sociedade,
integrando o seu funcionamento.

Barbosa (2003), analisando Giddens (2002, p.9), confirma essa percepgao
quando afirma:

Para o autor é impossivel dissociar a constituicdo das sociedades modernas, em
sua complexidade atual, sem levar em conta as consequéncias dramaticas que a
globalizagdo ou os riscos sociais imprimem tanto ao individuo quanto a coletivi-
dade, contribuindo de forma decisiva para afetar ‘os aspectos mais pessoais de
nossa existéncia’ (p.9). (...) Embora relativamente mais protegidos da atuacgdo
das forgas naturais do que em tempos pré-modernos, estdo submetidos a outros
riscos, considerando que suas refeicées diarias podem estar muito mais acresci-
das de ingredientes artificiais, agrotdxicos, etc, em detrimento daquelas consi-
deradas mais tradicionais. Os perigos ambientais que ameagam o0s ecossistemas
da Terra sdao hoje muito mais presentes e disseminados na sociedade global
(BARBOSA, 2003, p.27).

Nessas condigbes, conforme Giddens (2002), as conseqiiéncias da
modernidade e da globalizagdo, fazem com que os individuos desenvolvam ansie-
dades e tensdes ampliadas pela sensagdao ou percepgao que estdo cotidianamente
submetidos a riscos. No caso dos servicos coletivos, os riscos estariam associados,
por um lado, tanto a criacdo de redes de infra-estrutura necessarias para distribui-
cdo de determinados servicos - energia elétrica, gas canalizado, esgotamento sani-
tario, distribuicdo de agua, sistema viario, transporte publico, sistemas de limpeza e
disposigao final de lixo, dentre outros - que podem causar agressdes ao meio ambi-
ente, como aos danos decorrentes das formas de consumo desses servigos.

Por outro lado, nesse mesmo contexto de servicos postos a disposicdo da
coletividade, os riscos estariam diretamente relacionados a sua ndo existéncia e a
precarizacao de setores populacionais urbanos, vinculados com a pobreza, exclu-
sdo social e desigualdades que acarretam problemas de salubridade, de nivel de
habitagdo e de alimentacdo da populagdo. Tal questdo leva a consideracdo de que
o conceito de sociedade global de riscos, ainda que ndo exclua algumas parcelas
da populagdao, conduz a percepcao de que alguns grupos sejam mais afetados
pelos riscos do que outros. Ou seja, a idéia de imponderabilidade dos riscos e a
referida nogdo de igualdade de risco que considera que todos estdao sujeitos aos
riscos em grande escala independentemente do grupo social ao qual pertenga,
conduz ao questionamento, como ressalta Batata e Siqueira (2000, p.6), de que
“tal discussdo se aplica, principalmente, a realidade dos paises desenvolvidos onde
ha menores indices de desigualdade social”. As autoras consideram que

nesse sentido, tanto a teoria da sociedade de risco quanto a teoria da moderni-
zacdo ecoldgica tém sido criticadas por apresentarem uma perspectiva funda-
mentada em particularidades do norte da Europa e, portanto, ndo sdo aplicaveis
a maior parte das sociedades do mundo, principalmente no que se refere aos
paises em desenvolvimento que apresentam uma outra dindmica (BATATA e
SIQUEIRA, 2000, pg. 6).

Da forma como os servigos publicos surgiram, se consolidaram e se amplia-
ram, além de terem tido uma forte influéncia na redefinicdo da concepcdo do Esta-
do liberal do século XIX, erigindo o que se conhece como Welfare State, tiveram,
também, grande importéncia na estruturacdo das sociedades contemporéaneas. O
Estado do Bem-Estar Social amplia-se ndao apenas devido ao incremento de pro-
gramas de protecdo social, mas, também, por meio da intervencdao no funciona-
mento da economia de mercado e da implantagdo de infra-estrutura e producgdo
de bens e servicos. Dessa forma, tais servicos passam a exercer uma pluralidade
de funcGes sociais nas sociedades contemporaneas e a ocupar um espago estra-
tégico na vida social.

No entanto, a simples colocagdo de um servigo a disponibilidade das popula-
cOes pode representar o surgimento de eventuais riscos. Tome-se, por exemplo, o
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caso dos servicos publicos de energia elétrica, cujos riscos se concretizam devido
ao0s prejuizos causados tanto por equipamentos elétricos, em decorréncia de even-
tuais problemas na rede elétrica, quanto por casos fortuitos, como a queda de
arvores ou galhos sobre a rede elétrica que pode causar danos materiais e fisicos
as vitimas.

Assim, a producgdo publica de bens e servicos gera, naturalmente,
externalidades, tanto positivas quanto negativas. Nesse sentido, a medida que
0s servicos publicos se ampliam, em termos de variedade e de capacidade de
cobertura das demandas, ampliam-se, também, as situagdes de risco para as po-
pulagbes, muitas vezes, de forma nao percebida. Essas situacdes sdo internalizadas
de tal maneira que se adaptam ao cotidiano e se tornam, progressivamente, inte-
grantes do meio ambiente, como se dele fizessem parte.

O processo de producdao de determinados bens e servigos publicos tem im-
plicado na redefinicdo de relagSes entre os individuos e as redes de servigos.
Gariépy e Marié (1997) referem-se, de forma sugestiva, a “ces réseaux qui nous
gouvernent”, mostrando a forca e a predominancia, para o funcionamento das so-
ciedades modernas, da existéncia de estruturas organizadas em redes sécio-téc-
nicas de servigos publicos. Ao mesmo tempo, a obra procura mostrar a importancia
das redes de infra-estrutura construidas em forma de redes de servicos, ndo ape-
nas em funcdo dos investimentos e do patrimOnio que elas representam, mas
sobretudo, em funcdo do lugar que elas ocupam na vida cotidiana das pessoas.
Passam ndo apenas a ter uma grande ascendéncia sobre a existéncia dos indivi-
duos, como, também, da estruturacdo do poder: « (...) Lorsque le réseau se stabilise
et se pérennise, tout semble se passer comme si les déterminations sociales s’étaient
estompées au bénéfice de la seule dimension technique (SHERRER apud MARIE e
GARIEPY, 1997). Les réseaux nous apparaissent alors comme des 'étres de nature’ ».
(MARIE e GARIEPY, 1997, p.15). Desse modo, os autores procuram mostrar que,
ainda que as redes de infra-estrutura de servicos tenham a sua importancia técni-
ca, “ndo podem estar dissociadas do seu ambiente (fisico, cultural, social etc) e, por-
tanto, do territdrio sobre o qual elas agem e do qual fazem parte?” (ibid, p.16).

O que chama a atengdo na andlise das redes de infra-estrutura de servigos
nas comunidades urbanas é, sem duvida, a ldgica institucional do funcionamento
dessas redes, na perspectiva de controle e reducdo de externalidades negativas
e, sobretudo, na perspectiva de uma regulacdo mais eficiente por parte do setor
publico sobre as empresas que, por vezes, se valem da nocdo de interesse publi-
co e da urgéncia, para justificar determinadas intervengbes no territério. Dada a
relacdo intrinseca entre redes e territério, a avaliagdo do meio ambiente sobre o
qual serdo construidas e funcionardo as redes de servicos publicos deve estar
integrada a estratégia de planejamento das mesmas e constituir-se como meca-
nismo de regulagdo. Essas questdes remetem a dimensdo politica da gestdo do
risco, que sera tratada adiante.

O Welfare State e a Administracido do Risco

Dentre as teorias explicativas do surgimento do welfare state, o trabalho de
Arretche (1995) ajuda a compreender o fato de que o Estado do Bem-Estar, feno-
meno histdérico do século XX, ao permitir, aceitar e reconhecer a construcdo do
risco a partir do processo de industrializacdo e do avancgo do capitalismo, procura,
também, compensar os trabalhadores das situacdes de risco, ndo apenas com
medidas de protegdo, mas como provedor de servigos sociais. A atividade industrial
na fabrica e a mecanizacdo do processo produtivo diferente da atividade produti-
va do camponés, modificam os habitos dos trabalhadores e determinam novas
formas de risco, tanto individual, quanto coletivo.

2 Tradugdo das autoras.
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Os governos nos chamados Estados do Bem-Estar passam a garantir pa-
drées minimos de renda, de nutricdo, saude, habitacdo e educacdo para todos os
cidadaos, ampliando os gastos com programas sociais, os quais sé se tornam
possiveis porque a industrializacdo, naquele momento, permitiu um vasto cresci-
mento da riqueza das sociedades. Ou seja, ao tempo em que a industrializacao
provoca transformacgfes radicais nas estruturas sociais, sobretudo demograficas,
e favorece um crescimento econémico, cria, também, problemas sociais variados.
A imposicdo de maior complexidade na divis@o social do trabalho, inclusive com a
entrada da mulher no mercado de trabalho, tem implicagbes na criagdo e amplia-
cdo de riscos sociais. Por outro lado, o desenvolvimento econémico provoca uma
reducao da taxa de natalidade, permite um envelhecimento da populagao com o
aumento da expectativa de vida, o que implica em outros tipos de riscos.

Tal conjuntura fez com que se desenvolvessem amplos programas sociais
para compensar os trabalhadores, no sentido de corrigir ou amenizar os proble-
mas causados pelos efeitos da industrializacdo e do processo de acumulagdao de
capital, garantindo a legitimacdo do sistema econ6mico, mas, também, para pro-
ver cobertura contra as mais variadas formas de riscos impostos a vida individual
e coletiva por essas transformacgdes. As necessidades individuais e coletivas, tan-
to as fisicas, quanto aquelas socialmente construidas se ampliam progressiva-
mente e com elas as da propria sobrevivéncia da sociedade, fazendo com que o
Estado assuma esta funcdo politica e social de, por um lado, criar as condicbes de
existéncia e sobrevivéncia das populagGes e, por outro lado, de se tornar o gran-
de responsavel pela provisdo dos servicos. Isso cria a percepcdao de que a prote-
cdo do Estado é um direito dos cidaddos e que, como conclui Arretche, o welfare
state pode ser entendido como

(...) um campo de escolhas, de solugdes de conflitos no interior de sociedades
(capitalistas avangadas), conflitos nos quais se decidem a redistribuicdo dos
frutos do trabalho social e o acesso da populagdo a protegdo contra riscos ine-
rentes a vida social, protegdo concebida como um direito de cidadania” (ARRETCHE,
1995, p.35).

Por outro lado, a regulacdo dos usos dos recursos ambientais no ambito do
welfare state ou mesmo do Estado desenvolvimentista encontrava-se ancorada no
uso de instrumentos de comando e controle, cujo pressuposto é a presenga de
um Estado que define padroes de usos e assume uma atitude vigilante, punindo o
dano e, conseqlientemente, administrando de forma direta o risco ambiental. Esse
modo de regulagcdo muda substancialmente no atual contexto de
desregulamentagdo e flexibilizagcdo produtiva, passando o Estado a adotar
crescentemente instrumentos econémicos de gestdo. Devolve-se, assim, ao mer-
cado, um conjunto de prerrogativas até entdo circunscritas ao ambito do Estado,
e a gestdo ambiental passa a se constituir em uma responsabilidade coletiva, ou
seja, do Estado, dos usuarios dos recursos ambientais e da sociedade (aqui com-
preendida de forma genérica como sociedade civil). Nesse novo contexto, o ambi-
ente deixa de se constituir em um fator de limitacdo ao desenvolvimento e passa
a ser compreendido como um novo campo de oportunidades para investimentos.

A Dimemnsio Politica da Gestao do Risco

A dimensdo politica da gestdo do risco se traduz de varias formas. Em pri-
meiro lugar, por converter-se em gestdo de conflitos e, em segundo lugar, por
dizer respeito a seguranca coletiva. As decisdes relativas a gestdao do territério,
dos servicos, dos recursos ambientais e do préprio desenvolvimento envolvem
sempre interesses em conflito e margens de risco. Sabe-se que, em situacdes de
risco, é dificil dominar as forcas da natureza e que, adicionalmente, lidamos com
um alto grau de imponderabilidade do comportamento humano.

Desse modo, a informacdao adequada e qualificada, que permite o conheci-
mento das situagles e que fundamenta a intervengdo, tem uma fungdo estratégi-
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ca na reducdo das possibilidades de perdas ou danos. Entretanto, a informacdo é
apenas um elemento auxiliar no processo de tomada de decisdao em situagdes que
envolvem risco.

A dimensao politica da gestdo do risco se materializa, sobretudo, quando se
tem que lidar com interesse em conflito e coloca-se como necessario arbitrar e
tomar decisdes que levem em conta o interesse coletivo. Uma das maiores dificul-
dades atuais em lidar com o risco reside na despolitizacdo do debate sobre os
distintos projetos de sociedade em jogo e, de forma adicional, na perda do carater
utdpico da politica.

Conclusio

Indiscutivelmente, a gestdo do risco envolve a prevengdo e, de certa forma,
a existéncia de mecanismos de regulacdo eficazes. E preciso identificar aleas, fa-
tores de vulnerabilidades, o que envolve a presenca de um Estado agil, capaz de
dar conta da dimensdo coletiva e globalizada que o risco adquire no mundo con-
temporaneo. Sem entrar no mérito do debate sobre as vantagens e desvanta-
gens dos modelos de gestdo publica burocratico e gerencialista, considera-se que
a gestdo do risco envolve a construcao de uma esfera coletiva capaz de instituir
novas formas de regulagdao dos usos dos recursos ambientais e da produgao de
servicos coletivos.

Recorrendo a Beck (2006), é preciso lembrar que, na modernidade avancada,
a producao social da riqueza encontra-se intimamente associada a producdo social
de riscos, o que nos coloca diante de dilemas dificeis de serem equacionados.
Como construir politicas e esferas publicas capazes de dar conta de situagles de
risco que, cada vez mais, fogem ao controle de intervengdes locais e mesmo nacio-
nais? Como criar mecanismos de debate e legitimacdo de projetos de sociedade
gue envolvam diferentes modelos econémicos e distintas concepcgdes acerca das
relagbes entre a economia, sociedade e ambiente?

Vale lembrar que a ciéncia, como também a tecnologia, tém um carater poli-
tico e, conseqlientemente, precisam ser devidamente justificadas ou mesmo legi-
timadas. Ademais, o cdlculo econdmico por si s6 constitui-se em um fator de risco,
ndo podendo ser eleito como critério determinante na tomada de decisdo em uma
sociedade com a complexidade como a atual. A dimensao global que o risco adqui-
re na sociedade contemporanea demanda solucdes globais, devidamente legiti-
madas e socialmente referenciadas.
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