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RESUMO

Esta pesquisa tem como finalidade investigar os riscos sistémicos a partir da
interpretacdo da pandemia de COVID-19 para analisar a relagdo entre a cultura de
riscos e a percepgao de seguranga na modernidade. Neste trabalho, através de
revisdes bibliograficas e do método de investigacéo indutivo analisa-se como a cultura
de riscos e a percepgao individual e coletiva dos agentes sociais influencia o
desenvolvimento de métodos de controle de riscos sistémicos e quais s&o as
complexidades inerentes a administracdo dessa espécie de ameaca. Como
metodologia se adotou como estado da arte a teoria de Ulrich Beck e de Mary Douglas
em relacdo a ciéncia de riscos para analisar se a pandemia foi um marco para a
evolucao do gerenciamento de riscos sistémicos. Este trabalho se inicia a partir da
analise histérica do desenvolvimento da gestdo de riscos desde a sua fase mais
originaria até os riscos complexos da sociedade moderna para diagnosticar os
problemas da administracdo das ameagas contemporaneas. Em seguida, apresenta-
se 0s conceitos da teoria dos riscos e suas diferentes aplicagées e metodologias na
esfera privada e publica, finalizando com a dificuldade de aplicagdo delas nos riscos
sistémicos. Na sequéncia analisa-se a pandemia de COVID-19 como uma ameaga
complexa com controles e consequéncias incertas. Finalmente, abordam-se
sociologicamente os aspectos sociais e culturais da governanga como elementos
fundamentais para a percepc¢ao de riscos sistémicos. A conclusdo € que a pandemia
de COVID-19 representou um marco histérico na materializagéo de riscos sistémicos,
afetando majoritariamente o gerenciamento de riscos na area da saude, e agugou a
percepcdo de riscos a0 mesmo tempo que trouxe uma sensagcdo maior de
inseguranca e exp6s a vulnerabilidade da sociedade humana frente aos riscos
complexos.

Palavras-chave: Riscos sistémicos; COVID-19; Percepgao de seguranga; Incertezas;
Cultura de riscos.



ABSTRACT

This research aims to investigate systemic risks from the interpretation of the COVID-
19 pandemic to analyze the relationship between risk culture and the perception of
safety in modernity. In this work, through literature review and the inductive research
method, it will be analyzed how the risk culture and the individual and collective
perception of social agents influence the development of methods to control systemic
risks and what are the inherent complexities in the management of this kind of threat.
The methodology adopted as state of the art is the theory of Ulrich Beck and Mary
Douglas in relation to risk science to analyze whether the pandemic was a milestone
in the evolution of systemic risk management. This research starts from the historical
analysis of the development of risk management from its most original phase until the
complex risks of modern society to diagnose the problems of contemporary threat
management. Next, the COVID-19 pandemic is analyzed as a complex threat with
uncertain controls and consequences. Then, it presents the concepts of risk theory and
its different applications and methodologies in the private and public sphere, ending
with the difficulty of applying them to systemic risks. Finally, the social and cultural
aspects of governance are discussed sociologically as key elements in the perception
of systemic risks. The conclusion is that the pandemic of COVID-19 represented a
milestone in the materialization of systemic risks, mostly affecting risk management in
the health area, and sharpened risk perception while bringing a greater sense of
insecurity and exposing the vulnerability of human society to complex risks.

Keywords: Systemic Risks; COVID-19; Security Perception; Uncertainty; Risk
Culture.
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INTRODUGCAO

As ameagas aos seres humanos sdo elementos presentes em todo o tecido
social. O controle de riscos é materializado na sociedade através da producao de
ferramentas capazes de buscar a melhoria do ambiente em que estamos inseridos
permitindo a previsao e controle de determinados fenébmenos.

A identificacdo e a mitigagdo de potenciais efeitos danosos possibilitou ao
homem desenvolver o seu proprio ambiente e a transformar os seus recursos
permitindo um cenario mais favoravel ao seu desenvolvimento. Entretanto, a
instabilidade causada por fatores externos ou derivados da relagdo entre os agentes
sociais cria um ciclo de producao e controle de ameacas, artificiais ou naturais, onde
umas sao mais graves e complexas que as outras.

A investigacdo e a imposicdo de controles que impedem a ocorréncia de
determinados eventos n&o sao fundamentadas somente na eficacia dessas
ferramentas alcangados por meio do método cientifico. A efetividade do sistema
depende diretamente da capacidade dos agentes responsaveis pelo gerenciamento
de riscos de alocar recursos e comunicar a sociedade em geral das medidas
necessarias para a mitigagéo e quais s&o os potenciais resultados das ameagas sem
o controle implementado por eles, o que faz das ciéncias sociais uma matéria
essencial no controle de riscos.

Os desafios impostos a humanidade sempre foram os mais variados, a
descoberta de novas ameacgas a saude foram as mais diversas desde a existéncia do
homem. A alta interconexdo de todos os agentes sociais causados pela modernidade
exigiu uma interpretacdo mais ampla das ameagas, potencializando a capacidade
desses perigos causarem danos desconhecidos em escala global. Esses fatores
demandam o aprofundamento da ciéncia dos riscos por parte da comunidade
cientifica sob uma 6tica interdisciplinar devido a complexidade e imprevisibilidade do
verdadeiro potencial das ameagas modernos em diferentes areas do conhecimento.

A presente investigacao cientifica foi motivada na esfera pessoal pelo prévio
conhecimento académico na area de gestdo de riscos e na constatagcdo da
necessidade da aproximagdo entre as ciéncias sociais e o gerenciamento de riscos
no Brasil. Além disso, a ocorréncia de um evento da magnitude da pandemia de
COVID-19 criou um cenario que permitiu a interpretacédo de como os efeitos gerados



na area da saude poderiam colaborar no gerenciamento futuro de ameacas sistémicas
em outras areas do conhecimento.

O objetivo geral deste estudo é investigar como a pandemia de COVID-19
impactou a percep¢ao da segurancga e a cultura de riscos dos riscos sistémicos. O que
se constatou é que esses elementos, podem, proativamente, contribuir para a
administragdo individual e coletiva mais eficiente de riscos sistémicos futuros pelos
agentes sociais responsaveis pelo controle de riscos.

Como referencial tedrico serdo utilizados os autores que escrevem sobre os
riscos na modernidade como Ulrich Beck, além da teoria cultural dos riscos
apresentada por Mary Douglas. Esses estudos reunidos fornecem elementos
necessarios para compreender a importancia de um aprofundamento teérico e pratico
na area das ciéncias sociais em relacdo aos riscos sistémicos.

A pandemia de COVID-19 expbés a fragilidade de todos os setores do
conhecimento e a fragilidade ao desconhecido e as incertezas, criando uma rica fonte
de analise e investigacdo dos desdobramentos causados pelos riscos sistémicos.

A pretensdo deste trabalho ndo € analisar a eficacia das metodologias de
controle utilizadas como forma de controlar a pandemia de COVID-19 ou os avangos
das técnicas de controle na epidemiologia. Esta dissertagéo trabalha com a pandemia
como marco histérico da formagao da percepcédo de riscos sistémicos expondo a
vulnerabilidade individual e coletiva as ameacas e a confusdo na estruturacdo dos
papéis sociais de governanga e gerenciamento dessas ameacas. Para a criagao
dessas redes de protecdo a cultura de riscos desempenha um papel fundamental pois
representa a capacidade dos agentes sociais de perceber, antecipar, prevenirem e
mitigar os riscos a partir da constatagdo ou ndo da seguranca.

Por meio de uma reviséo bibliografica através do método dedutivo fundamentado
em fontes bibliograficas e documentais constatou-se que apesar da complexidade das
incertezas no processo de gerenciamento de riscos durante a pandemia de COVID-
19, esse evento pode contribuir para uma visdo mais proativa por parte da
administragdo publica em antecipar resultados catastroficos causados
especificamente por epidemias. Além disso, esse evento permitiu, de certo modo, um
despertar relacionado a distribuicdo de riscos entre os atores sociais no que diz
respeito aos riscos sistémicos.

Como delimitagdo temporal dos efeitos relacionados a percepcédo de riscos

sistémicos se estabeleceu como marco histérico o momento em que o virus SARS-



CoV-2 foi declarado como uma pandemia pela Organizagdo Mundial da Saude em 11
de margo de 2020. Esse evento deve ser debatido a partir de uma ressignificagado dos
papéis sociais e de governanga a partir dos problemas relacionados aos riscos
sistémicos constatados na pandemia para comunica-los a sociedade.

Os objetivos especificos da pesquisa sao: 1) apresentar a perspectiva historica
da construgcdo dos conceitos relacionados aos riscos até formacgao da sociedade de
riscos; 2) demonstrar o processo de gerenciamento de riscos e as incertezas em
relacdo a gestdo de riscos sistémicos em ambientes de alta complexidade e
ambiguidade; 3) apresentar a pandemia de COVID-19 investigando se haveria a
possibilidade da utilizacdo de medidas proativas de deteccdo de riscos e
fortalecimento social na preparagdo do impacto deste evento; 4) investigar como a
pandemia de COVID-19 contribuiu para a governanga de riscos sistémicos através da
cultura de riscos e trouxe uma sensagao de insegurancga coletiva as ameagas.

A pesquisa pretende responder a seguinte questao: as consequéncias causadas
pela pandemia de COVID-19 impactaram no processo de gerenciamento de riscos
causando aumento da percepcgao social e fortalecimento da cultura de riscos em
relagdo a governanga de riscos sistémicos?

O risco apesar de ser um conceito antigo em outras ciéncias trata-se de um
segmento novo na teoria socioldégica (ARNOLDI, 2009). A justificativa parte do
pressuposto que a gestao de riscos sob a oética das ciéncias sociais representa a
oportunidade de explorar um tema pouco abordado nessa area. No ambiente
académico das ciéncias sociais a ciéncia do risco ainda tem pouca relevancia, cabe a
esses profissionais encabecgar o reconhecimento cientifico dos riscos (BECK, 2011).

O tema vem sendo abordado progressivamente nas ciéncias devido as
tendéncias da materializagdo de ameacgas cada dia mais catastréficas e menos
previsiveis das no mundo moderno onde o ser humano € objeto e ao mesmo tempo
agente causador desses riscos. A analise da pandemia de COVID-19 como um
desastroso evento global e dos indicios que os cientistas possuiam sobre a
possibilidade de novas pandemias, demonstraram uma capacidade de previsdo
minima desses cenarios. A presente pesquisa sugeriu que a cultura de riscos e a
percepcdo dos agentes sociais da seguranga podem proporcionar solugdes para
futuras intervengdes e controle de novas ameagas sistémicas com mais eficiéncia,
proatividade e menos efeitos colaterais, fornecendo antecipadamente ferramentas

capazes de controlar e mitigar os riscos.



A interdisciplinaridade fica evidente no trabalho porque aborda temas ligados a
historia do risco, a fungéo sociolégica dos papéis dos agentes sociais na governanga,
a teorias sociais do risco e a administracdo também serve como alicerce no
desenvolvimento da metodologia de gerenciamento de riscos. A ciéncia dos riscos,
por si s6, € considerada interdisciplinar ja que serve de base para a criagdo de
ferramentas de controle em todas as areas do conhecimento.

O tema exige uma investigagdo multidisciplinar, pois a produgao de riscos da
sociedade contemporanea excede a esfera de conhecimento dos cientistas sociais. A
pesquisa ocorre por meio de uma analise holistica do conhecimento de areas das
engenharias e ciéncias, administragdo, ciéncias politicas e mercados financeiros,
industria e seguros onde a abrupta aceleracdo da mudanga tecnoldgica distorcem os
conceitos convencionais de riscos, exigindo uma reordenagéo simbdlica da percepgéo
e articulacdes de riscos a medida que as relagcbes de riscos contemporéneas sao
estruturalmente transformadas (ADAM; VAN LOON, 2000).

O risco, nesse sentido, representa a base da construgdo das sociedades
modernas. As ameacas antes individuais passam a adquirir ao longo do tempo uma
caracteristica mais transcendente e coletivo da produgéo de resultados perigosos, ao
mesmo passo que a distribuicdo dos riscos recai excessivamente para a esfera
individual. As relagdes sociais modernas criam interdependéncias entre os agentes
que produzem e s&o afetados pelas ag¢des de terceiros em grande escala.

A proposito, em relagao a intersecgéo de areas do conhecimento da ciéncia do
risco os autores Slovic; Fischhoff; Lichtesnstein (2000a) afirmam que apenas a
continua interagdo multidisciplinar pode nos informar a limitagdo da nossa perspectiva
a teoria de riscos, esse processo exige a cooperagao de esforcos no sentido de
determinar de uma maneira mais ampla o impacto das ameagas em outras areas o
que permitiria uma tomada de decisbes sociais mais eficientes.

A interseccdo disciplinar € necessaria para proporcionar o aprofundamento
tedrico dos conceitos de risco e aprimorar o processo de comunicagao entre areas do
conhecimento e melhorar o processo decisoério. Ha controvérsias de como o risco deve
ser estruturado no gerenciamento de pandemias, se por meio de questdes politicas,
sociais ou cientificas e como esse gerenciamento € percebido e aceito por um publico
culturalmente diverso (CARNEY; BENNETT, 2014).

O comportamento dos agentes sociais integra a dinamica de produgédo e
resultado dos riscos através do controle ou da aceitacdo de determinadas ameacas
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pertencendo estes papéis, em ultima analise, a formacdo do processo cultural de
formacéao, aceitacdo e definicdo de riscos e suas formas de controle e definicdo das
fronteiras das percepgdes de segurancga. Este processo é resultado da interagéo entre
0s sujeitos, do exercicio das relagdes de poder e da comunicagao entre os agentes.

O trabalho desenvolvido inicia no primeiro capitulo a partir da analise do
panorama histérico da evolugédo da gestéo de riscos, partindo da teoria primitiva dos
riscos que demonstra que o controle exercido no ambiente era realizado de maneira
inconsciente como produto da agdo humana, o emprego da observagédo e da
experiéncia proporcionava a possibilidade de controlar o resultado das agdes
humanas. Apresenta-se a formagéo tedrica da gestado de riscos a partir do calculo
probabilistico que esta presente na era mercantii onde avangos matematicos
proporcionaram possibilidades de mensurar quantitativamente os riscos. No
encerramento do capitulo que trata do panorama histoérico dos riscos apresenta a
teoria de riscos na modernidade que tem como caracteristica principal a criacdo de
riscos que excedem a localidade regional de ameaca e tem o potencial de produzir
resultados catastroficos para uma grande populagdo ou para toda a espécie humana.

O segundo capitulo apresenta os aspectos teodricos da ciéncia de riscos, nele
sdo apresentados como temas introdutorios a ampla possibilidade dos agentes sociais
de adotarem posturas no controle dos riscos e quais s&o as bases que fundamentam
a estrutura da definicdo de um risco. Demonstrar-se a influéncia da percepgao
subjetiva das ameacas e os métodos de aquisigdo de conhecimento em relagéo aos
riscos, demonstrando que se trata de um processo objetivo e subjetivo que leva em
consideragao aspectos individuais e coletivos no processo de constatacdo das
ameagas. Sintetiza como é elaborado o processo geral de gerenciamento de riscos
que depende da disponibilidade de dados e evidencias para a aplicagdo da
metodologia pelos agentes. A metodologia basicamente é estruturada a partir da
identificac&o, planejamento, implementagdo, monitoramento e revisdo dos controles
impostos. Em seguida, sera abordada a questdo de valores referentes a riscos
publicos e como eles se distinguem dos particulares, porque sdo fundamentados mais
nos valores do que no custo-beneficio da implementacédo. Apresenta-se, também, o
problema referente as incertezas do processo de gerenciamento de riscos. A ultima
parte do segundo capitulo discorre sobre o risco sistémico como parte integrante da
complexidade na modernidade demonstrando que sistemas sdlidos estdo suscetiveis
a ameaca dificultando o controle.
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O terceiro capitulo tem como tema central a pandemia de COVID-19 onde de
maneira introdutério, € apresentado um panorama geral das pandemias,
demonstrando a importancia do desenvolvimento da governanga de riscos na area da
saude no estado de bem-estar social. Cita-se, nesse capitulo, um breve panorama
das medidas que foram adotadas no Brasil e as diferentes posturas e conflitos entre
as governangas em relagdo aos meios de controle. Ressalta-se a dificuldade da
obtengdo de conhecimento cientifico em relagdo as medidas adotadas e como a
incerteza e a complexidade afetou o controle da pandemia. Ao final apresenta-se
como a COVID-19 pode ser enquadrada como um risco sistémico e como esse
enquadramento impacta na probabilidade e impacto da doenca.

O quarto capitulo promove uma analise da sociologia dos riscos sistémicos
demonstrando como a interagdo entre os agentes sociais € afetado no processo de
governanca. Nele expde-se a influéncia da cultura na percepgdo das ameagas e como
a construgdo dos meios de gestdo de riscos esta ligado a cultura. Também
demonstrara como a incerteza e imprevisibilidade nas relagbes sociais afeta a
governanca de riscos sistémicos. Apresenta-se, ainda, como a percepgao de
seguranga funciona como propulsora do avango de medidas de controle de riscos.

Na conclusdao busca-se mostrar como a cultura de riscos e a percepciao de
seguranga passaram a ser vistas apos a ocorréncia da pandemia de COVID-19 e
como esses elementos impactam nos processos de gerenciamento de riscos,
reconhecendo as peculiaridades dos problemas enfrentados no Brasil em relacéo a
administragao de riscos sistémicos.

Ha relevancia académica no tema gerenciamento de riscos principalmente nas
areas de seguros e profissionais de outras areas, porém o tema n&o é habitualmente
explorado como objeto de estudo das ciéncias sociais tradicionais (BARBARA ADAM
AND JOOST VAN LOON, 2000). Ha um crescente interesse dos cientistas sociais em
compreender como os diferentes grupos sociais percebem, respondem e controlam
os riscos (GARLAND, 2003).

Busca-se nessa dissertacdo apresentar a relacdo entre o fim do estado de
emergéncia da pandemia de COVID-19 e o fortalecimento do processo de
gerenciamento de riscos sistémicos pela investigacdo se ha indicios de aumento na
percepcao de riscos, da necessidade do fortalecimento de uma cultura de riscos e da
desestabilizagdo da percepgao de segurancga individual e coletiva face as ameacas

modernas.
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1 O DESENVOLVIMENTO DA TEORIA DE RISCOS

O risco € a potencialidade de um evento positivo ou negativo calculado a partir
da probabilidade do evento e do impacto do resultado caso ele venha a acontecer. O
conceito leva em consideracao a analise de multiplas ameacas dentro de perspectivas
especificas de conhecimento onde ha uma separacédo do que é conhecido do que é
desconhecido. As incertezas encontradas nesse processo podem afetar todos os
setores da nossa vida, portanto, os riscos devem ser compreendidos como
historicamente dependentes e intrinsicamente ligado a valores, grupos sociais e
problemas (DORON, 2016). As definicbes de riscos enfrentam um processo de
formacgao social de fronteiras e ressignificagdo do conhecimento cientifico através da
transferéncia de informacgdes entre os agentes integrantes da sociedade.

O conceito de risco traz uma ideia de iniciativa e de expansao das possibilidades
de acao diante da potencialidade de um determinado evento e também esta ligado a
ideia de manipulagado de medo e de relagdes de poder por meio da ameaca e também
esta ligado a conceitos historicos e imaginarios sociais de vulnerabilidade (CHARLES;
KALAORA, 2020). Os riscos sdo intrinsicamente ligados a temporalidade e a
percepcao obtida através das experiéncias passadas e presentes, que nao podem
mais ser objeto de reforma, mas que, apesar disso, podem fornecer elementos para
decisbes futuras, onde passam a ser reavaliadas, modificadas ou corrigidas diante de
novas ameagas.

O risco n&o se restringe somente a valorar aspectos econdmicos e financeiros,
mas leva em consideracdo elementos como a morte, a saude e outros bens
intangiveis. Para a formagdo do conceito de risco na concepgao ontolégica é
necessario que um evento e suas consequéncias estejam sujeitos as incertezas, onde
é reconhecido a existéncia um grau de probabilidade, mas nunca a certeza dele e do
impacto desse evento, pois todo conhecimento pode ser falho e pressupdem que
esses perigos coloquem algum valor humano em perigo (ROSA, 1998).

Apesar das semelhancas conceituais com a probabilidade esta possui
significado distinto representando na sua concepgao mais antiga através da crenca
como ideia de aprovagao, ou, na sua mais recente definigdo na credibilidade cientifica
que poderiamos atribuir as evidéncias de determinado fato (BERNSTEIN, 1997). As
provas podem ser concebidas através do conhecimento cientifico ou por meio do

processo de experiéncia dos individuos, sendo a metodologia utilizada para a



13

categorizagao desses pensamentos mais ou menos suscetiveis a falseabilidade e a
incertezas que tem a capacidade de alterar a funcionalidade da gest&o de riscos.

E essencial para a teoria de riscos separar os efeitos conhecidos, onde se
analisa por meio da probabilistica a possibilidade de ocorréncia de determinados
eventos e os potenciais impactos que esses eventos podem causar, dos riscos
desconhecidos, que podem ser totalmente incertos ou repletos de incertezas quanto
a suas possibilidades e efeitos no processo de tomada de decisbes. Segundo Zinn
(2020) existe uma idealizagdo do gerenciamento de riscos com base exclusivamente
em calculos, pois na realidade nunca ha conhecimento suficiente para determinar as
probabilidades de certos eventos no futuro, e alguns riscos se quer sdo conhecidos, o
autor conclui que diante da abundancia de possibilidades deve-se focar em afastar
alguns riscos e outros nos cabe simplesmente aceita-los.

A incerteza € caracterizada pela existéncia da probabilidade, mas a sua
incapacidade de reduzir para um risco calculado, ou seja, a aleatoriedade ndo pode
ser reduzida matematicamente adquirindo um aspecto incomensuravel (CARABELLI,
2021). Os elementos conhecidos em potencial possuem doses de desconhecimento
temporal e espacial, mas apresentam um grau de cognoscibilidade, enquanto aqueles
totalmente desconhecidos pertencem ao reino da ignoréncia, mas podem ser
lapidados em processos racionais de busca pelo conhecimento.

Existem niveis relacionados ao conhecimento e as incertezas de determinados
eventos, o “desconhecido desconhecidos” se refere a um profundo grau de
desconhecimento onde ndo ha informacdo segura sobre os limites e potenciais
ameacas desses sistemas complexos (SCHULMAN, 2021). Alguns graus de incerteza
permitem a categorizacdo e a administracdo dos riscos, 0 evento apresenta
informacdes suficientes para prever possiveis resultados que sdo chamados de
desconhecidos conhecidos'. O enquadramento dos possiveis resultados relacionados
a um evento é necessario para a avaliagao das medidas que devem ser cogitadas

como admissiveis para controlar as ameacgas.

' Eventos danosos como o desastre nuclear de Chernobyl ou o atentado terrorista de 11 de setembro
ja apresentavam certos indicativos de que essas ameacgas poderiam ser concretizadas, mas que
passaram despercebidos pelas autoridades que gerenciavam esses riscos. De uma analise histoérica
se extrai que a apresentagdo de falhas e vulnerabilidades em sistemas de seguranga costumam
aparecer frequentemente em situagdes onde sucessivos eventos ocorrem com diferentes graus de
incerteza, gerando uma ameaca que exige a ado¢do e mudanca de protocolos de seguranga. A
ocorréncia deles ndo representa apenas um acontecimento catastrofico, mas um gatilho para a
mudanca estrutural de toda a forma de administrar a presenga de certos riscos por meio de novas
regulamentagdes ou ainda através de uma ressignificagéo da percepgéao social de riscos.
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O risco € uma ameacga causada por algo a alguém? que é controlada por meio
da multidisciplinariedade?® a partir da interag&o entre elementos bioldgicos, ambientais,
culturais e psicologicos dos individuos e da relagao deles com o ambiente social. Os
riscos sdo problemas sociais e politicos que sdo compreendidos de formas diferentes
de acordo com o panorama social e cultural sendo esta premissa a chave de diversas
praticas e conhecimentos pelos quais a sociedade é governada (ARNOLDI, 2009). O
gerenciamento das ameagas sociais esta umbilicalmente ligado a antecipagdo de
ameacas € a imposicao de controles ou condutas para administra-las.

A formagdo moderna do conceito de risco € utilizada para obijetificar questdes
sociais, econémicas, politicas e tecnologicas (ARNOLDI, 2009), podendo significar
problemas, ameacgas ou fontes de inseguranga. O risco em um contexto objetivo esta
associado a probabilidade de eventos obtidos pela recorréncia ou por meio do
conhecimento cientifico ou experimentagdo, e na esfera subjetiva, através do
processo de percepgao, definicdo e aceitagao de riscos que esta ligada a uma dialética
social de validacdo dos conhecimentos obtidos por meio da ciéncia de riscos.

Os riscos se analisados historicamente podem controlar o futuro ou explicar o
passado, a vastiddo conceitual do termo permite a utilizacdo de principios
metodologicos da analise de riscos para todos os fatos sociais. De maneira geral, os
riscos sdo manejados e a0 mesmo tempo causados pela atividade humana que tem
como finalidade formar uma sociedade mais eficiente (ARNOLDI, 2009). As ameacas
sdo produzidas pela natureza por meio dos desastres naturais e pelo homem a partir
das ameacas primarias e residuais que decorrem do seu controle. Historicamente os
riscos antigos eram perigos externos, representados ora por deuses, ora pela propria
natureza, atualmente vigora que a construgdo cientifica social a partir das suas
proprias causas e causas concorrentes, expediente definidor e fontes de solugdes
para as ameacas (BECK, 2011).

A constatacdo dos riscos € composta de uma interacao entre ciéncias naturais e
humanas, de racionalidade e de interesse, pressupondo uma colaboragdo entre

diferentes disciplinas onde sempre existem pretensdes e interesses concorrentes

2 Ha o pressuposto de que para a existéncia do risco deve existir a ameaga de um objeto, acionada
através de um evento que desencadeia determinado resultado a algo ou alguém. Ha uma relagéo de
causalidade entre ameaga e resultado, onde o gerenciamento de risco € uma forma de estabelecer
controles como forma de mitigar a o impacto ou a probabilidade desses eventos.

3 A matematica, a politica, ideologia e sociedade, chance e cultura sdo conceitos inseparaveis e
combinaveis na formagéo do risco, essa nao foi uma ciéncia criada a partir de um Unico inventor (BECK;
KEWELL, 2014).
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(BECK, 2011). Isso significa que ha um processo dialético de definigdo entre
diferentes areas do conhecimento para determinar o que s&o 0s riscos e como
administra-los, eles ndo sdo formados exclusivamente por meio de questdes técnicas-
cientificas, mas em um contexto social que contribui ou dificulta a aceitacdo dos meios
de controle.

Apesar da dificuldade nos tempos modernos de estabelecer padrées adequados
de administracao dos riscos, as sociedades humanas passaram a compreender muito
melhor quais sado os esforgos necessarios para mitigar as ameacgas, sejam elas
causadas pela propria natureza ou mediante a intervengao ou invengao do homem
(GARLAND, 2003). O avanco exponencial do conhecimento humano na sociedade
moderna permite uma melhor compreensio dos possiveis resultados de uma agao a
partir da acessibilidade a dados objetivos mais precisos quanto a frequéncia da
ocorréncia de determinados eventos, mas ao mesmo tempo, criam incertezas na
interpretacdo subjetiva ligada a expectativa do observante em relacdo ao
comportamento dos outros agentes face a esses eventos.

A primeira parte do primeiro capitulo evidenciou que o conceito de risco é
abrangente e multifacetado e formado a partir de uma complexidade interdisciplinar
dos conhecimentos. Para a compreensao mais adequada do termo risco mostra-se
necessaria a investigacao historica dessa formagéo para entender como os riscos sao
percebidos no meio social e quais sdo os desafios modernos enfrentados no combate
as ameacgas que comprometem a seguranga da sociedade.

1.1 SOCIEDADE PRIMITIVA DOS RISCOS

Alguns pesquisadores que estudam a gestdo de riscos estabelecem que a
percepcdo das ameagas surge apenas a partir do estagio em que, por meio da
racionalidade, é possivel mensurar a probabilidade ou impacto de um determinado
evento. Esse posicionamento foca especialmente na fase racional do risco e deixa de
investigar a evolugdo antropoldgica do termo e suas funcionalidades que na
antiguidade possibilitaram ao homem beber das fontes que originaram esse conceito
e aumentar as chances da sua sobrevivéncia.

Partindo do pressuposto que o processo de agdo do ser humano, racional ou
irracional, é direcionado a um fim, € um processo natural e inerente ao modo de agir

a busca pelo menor dispéndio de energia aliado a redugé&o ou controle de efeitos
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adversos que podem ser desencadeados pela acio, ou ainda pelo aprimoramento e
evolugao de ferramentas que aumentem a probabilidade de alcangar seus objetivos.
A partir dessas premissas surgem formas rudimentares e inconscientes de
gerenciamento de riscos, sendo esses processos observaveis nas formas mais
simples de organismos* até a civilizagdo humana®.

O que diferencia o ser humano dos animais no desenvolvimento da inteligéncia
é a linguagem, sem ela a inteligéncia humana se torna muito semelhante a dos
animais® (POLANYI, 1959). Aristoteles ensinou que o homem é um animal politico
que depende dessa caracteristica muito mais que os outros animais gregarios como
as abelhas. Para nds a linguagem é o elemento que permite os agrupamentos
humanos a distingdo entre o que € conveniente daquilo que € inconveniente, o que é
justo do que é injusto, ou seja, a significacdo dos objetos e do ambiente em que ele
esta inserido invariavelmente depende da construcdo de simbolos e da cultura
formada através das interagdes sociais desses grupos.

Extrai-se da biologia alguns principios aplicaveis a histéria humana: a
competicdo, onde a cooperacao também é uma forma do seu exercicio; a selegao,
onde alguns organismos irdo falhar e outros terdo sucesso; e a reproducéo,
necessaria para a perpetuagcdo da espécie (DURANT; DURANT, 1968). O homem
primitivo era obrigado a formar grupos como forma de garantir sua propria
subsisténcia, as atividades realizadas por eles envolviam planos de antecipar o futuro,
onde a observagdo do ciclo das colheitas ja remontava na antiguidade uma ideia
incipiente de previsibilidade. Apesar da auséncia de meétodos matematicos e
probabilisticos para estimar a probabilidade de riscos o homem pré-moderno ja
realizava de forma rudimentar a distribuicdo e diminuigdo de riscos (ARNOLDI, 2009).

4 A sensitividade aos riscos n&o pertence somente a espécie humana, mas faz parte de todo organismo
vivo, alteracbes ambientais e de estimulos podem moldar o comportamento de outros animais,
conforme a disponibilidade de recursos ou em adaptagdes quanto ao processo reprodutivo, havendo
um processo de percepcgdo, aprendizado e memorizagdo da informagdo que ocorre no ambiente
(KACELNIK; BATESON, 1996).

5 O processo de percepgéo de riscos era primitivo, a capacidade de disseminar o conhecimento sobre
as ameagas causadas pela natureza para os integrantes de uma tribo era extremamente limitada. Antes
do surgimento da escrita a capacidade de transmisséo dessas informagdes era realizada através da
tradicdo oral ao seleto grupo de individuos com acesso a fonte de informagéo, possibilitando uma maior
longevidade as civilizagbes que conseguissem administrar com mais precisdo os fendbmenos naturais
se adaptando aos impactos causados por eles.

6 A diferenca entre um rato e um homem ao percorrer um labirinto € que enquanto o animal conta
apenas com a memorizagao do local para chegar até o seu destino o ser humano pode consultar um
mapa, mas ao mesmo tempo € criado o risco de 0 mapa nao corresponder a realidade, assim, esse
objeto externo pode prover uma informacgao verdadeira ou ndo (POLANYI, 1959).
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Nesse periodo historico a agdo do ser humano ainda era intrinsicamente ligada
ao aspecto mistico onde o individuo sujeitava a sua a vontade de autoridades que n&o
eram terrenas. Os Asipus, por exemplo, que eram sacerdotes da antiga Babilénia em
3.200 A.C,, classificavam os sinais dos deuses com certeza, confianga e autoridade,
se uma decisao era necessaria eram consultados esses estudiosos para a tomada de
decisdes que interpretavam o sinal divino e apds a analise eles recomendavam qual
era a alternativa mais viavel (COVELLO; MUMPOWER, 1985).

A jornada que envolve o aparecimento histérico da formagdo do conceito de
riscos se inicia a partir do surgimento da palavra probabilidade que deriva da palavra
grega eikos, ela é utilizada no contexto cultural da civilizagdo grega como
autojustificacdo ou questionamento de alternativas em relagdo ao status quo como
recurso da retérica eristica (WOHL, 2014). No que se refere a acdo do homem ela era
composta por um direcionamento a determinados fins que poderiam conduzir o sujeito
a caminhar entre resultados diferentes que eram conhecidos, mas nao modelados.
Essa caracteristica evidenciou que o sujeito ainda era passivo no controle dos riscos,
a intencionalidade e a evolugao para sujeito ativo que permite o controle de riscos s6
seriam alcangadas apos o desenvolvimento da raz&o. Os gregos tinham pouco
interesse em aplicar essa tecnologia que poderia mudar a sua visdo de controle do
futuro, ndo havia nenhuma orientagdo quanto a probabilidade de um resultado de
alcancar um fim (BERNSTEIN, 1997).

A intervengdo dos oraculos no cotidiano dos seres humanos e o medo de
maldi¢des eram maneiras incipientes de expressar, e de certa forma, analisar o risco
e a incerteza da vida humana, as respostas para potenciais perguntas estavam
contidas nos ensinamentos desses sabios, nesse periodo histérico o protagonismo e
o controle sobre os eventos eram limitados (EIDINOW, 2007). Nos momentos de
crises eram percebidas as fontes de ameacgas e a visita e orientagdo dos profetas
validava o destino ou resultado, a responsabilidade pessoal pelo seu proprio destino
ainda era impensavel e objeto das vontades sobrenaturais.

Nessa época as maldigdes também eram relevantes para explicar a percepg¢ao
da falta de fortuna e eventualmente percepc¢des de riscos fisicos ou espirituais
(EIDINOW, 2007). Apesar dos gregos antigos conhecerem e refletirem sobre a
probabilidade eram impotentes face a destino pessoal atribuindo aos deuses a
volatilidade dos acontecimentos da vida terrena (BERNSTEIN, 1997). O controle do
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espaco era condicionado a elementos metafisicos baseados na crenga dos sujeitos
onde o destino n&o passava de mera fortuna.

No contexto politico a incerteza acometia a teoria politica de Atenas que revelou
a incapacidade humana de compreender o todo e precisar fazer escolhas politicas
mesmo sem todo o conhecimento das relagdes de causalidade evidenciando um forte
vinculo de ligagdo entre o pensamento do individuo e decisbes coletivas da polis
(WOHL, 2014). Elo este que mais tarde seria observado como a interagéo entre
individual e coletivo nas relagdes sociais, estabelecendo que a ac¢ao individual gera
riscos e ameacas a terceiros.

A palavra risco, segundo alguns historiadores como Bernstein, deriva do arabe
rizq sendo que para eles o desenvolvimento conceitual foi essencial para a expanséo
das navegagdes que atribuiam a providéncia divina o futuro bom ou mau (MAIRAL,
2020). Nesse contexto histérico da formacao da palavra, assim como nos conceitos
gregos mais antigos de probabilidade, ndo havia a participagéo direta, ativa e racional
do sujeito no controle das variaveis para atingir os seus fins, ela era derivada da
vontade divina, n&o havia a ruptura entre a ciéncia e a religido. A teoria de
probabilidades e gestdo de riscos s6 nédo foi desenvolvida entre os arabes pois
somente é possivel desenvolvé-la a partir do livre-arbitrio individual e até ent&o
nenhuma civilizagao tinha chegado a este ponto (BERNSTEIN, 1997).

As acbes de controle e o comportamento inconsciente de gestdo de riscos
ocorreram de fato durante o desenvolvimento das civilizagdes, obras arquitetdnicas
como os dutos que conduziam aguas na antiguidade, sistemas de irrigacédo e de
acumulo de alimentos podem ser consideradas praticas inconscientes e primitivas de
gerenciamento de ameagas indesejadas. Entretanto, as ideias mais solidas
relacionadas a riscos pré-modernos surgem somente quando ocorre o descolamento
da vontade humana da predestinagao divina, comeg¢ando a partir do momento que os
seres humanos tém a capacidade de escolha e de racionalizagdo que o destino
individual ndo é manipulado randomicamente pela fortuna (ARNOLDI, 2009).

Um significativo avango na concepgéo de riscos ocorreu com o mercantilismo
onde as experiéncias e conhecimentos dos marinheiros eram transformados em
cartas de navegagdao que auxiliavam nas navegacbes, mitigando as grandes
incertezas (MAIRAL, 2020). A palavra risco s6 passou ser utilizado em contratos
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maritimos quando essa ameaca era transferida’, estabelecendo uma relagdo de
responsabilidade entre dois sujeitos e um objeto previamente definido para terceirizar
a garantia e assegurar a finalidade pretendida pelo agente. Essas formalidades
passaram a ser utilizada pelos mercadores que buscavam o desenvolvimento
comercial justificando a remuneragdo de um comerciante que ao fazer um empréstimo
ao devedor assumiu o risco, apesar do conflito desses instrumentos com regras
religiosas relacionadas a pratica da usura na época (DORON, 2016).

No final do século Xlll ja era mencionado que a probabilidade de um ganho futuro
ja poderia ser estimada antes mesmo da sua ocorréncia. As relagdes contratuais que
envolviam a terceirizacdo de riscos passaram a ser regidas por meio de contratos,
superando o estigma de que tal pratica constituia usura, pois a percepg¢éo social
evoluiu aceitando que resultados incertos integravam as transagbes comerciais.
Esses instrumentos passaram a formalizar a delegagdo da administragdo do risco
para terceiros, onde a recompensa integrava a remuneragao em virtude do dispéndio
de recursos materiais face a incerteza da concretizagao do negocio (PIRON, 2004). O
reconhecimento de que um terceiro agente da relagdo comercial teria a legitimidade
de lucrar com a transagao constituiu um marco para a aceitagcao de que a atividade
negocial como incerta e arriscada por envolver a alocagdo de recursos com a
finalidade de auferir lucro mesmo com a duvida se o resultado poderia ser lucrativa ou
render-lhe prejuizos.

A teoria de risco proposta por Sdo Thomas de Aquino no século Xlll ensinou que
a compreensao da verdade é concebida a partir dos sentidos através da observacao,
da imaginacdo até a abstrag&o. Estabeleceu também que em situagdes de incerteza
seria necessaria a prudéncia do agente, esta experiéncia formaria no futuro uma lei
geral que se aplicada a determinadas situagdes poderia evitar ameagas (HORVAT;
ROSZAK; TAYLOR, 2022). As descobertas por parte desse filésofo n&o pararam, ele
utilizou a expresséao de probabilidade ligada diretamente a duvida cinco séculos antes
da existéncia do calculo probabilistico e introduziu conceitos como a estimacédo que

7 A transferéncia de riscos posteriormente viria a ser considerada uma das bases da gest&o de riscos
modernos principalmente no que diz respeito ao transporte de cargas. A terceirizagdo nada mais é que
permitir um spread ou transferéncia do resultado mediante remuneragdo. Entretanto, deve ser
considerado que nessa época a usura que era representada pela pratica de obter vantagem das
necessidades de quem estava emprestando, onde existia a necessidade para que a pratica nao fosse
abominava pela igreja de compartilhamento de lucros e prejuizos, posicionamentos ainda instaveis na
doutrina da igreja, mas que seriam posteriormente reformados através do liberalismo econdmico e da
reforma protestante (TAEUSCH, 1942).
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segundo ele era o preco justo atribuido pelos agentes no mercado (JANUARD, 2022).
Por mais que houvessem limitacbes em relagdo a sua teoria, que alicercada na
teologia deve ser reconhecida a importancia histérica do seu pensamento no
desenvolvimento dos conceitos necessarios para o avango das ciéncias econdmicas
e na consolidacdo de uma teoria dos riscos.

Na época que precedeu a probabilidade na gestdo de riscos as ameagas eram
externadas por meio de cartas que acumulavam as histérias dos navegadores atraves
de documentos escritos, agregando o conhecimento necessario para a produgao dos
primeiros mapas mundiais (MAIRAL, 2020) que reduziam os riscos inerentes a
navegacao maritima. Os riscos relacionados aos transportes maritimos contribuiram
para a formag&o da epistemologia do risco, expandindo os limites iniciais de perdas
econdmicas ampliando a aplicagdo do conceito a seguranga e perigo a vida humana,
onde na época era contabilizada como um risco a morte de tripulantes.

No século XVI Juan Escalante de Mendoza demonstrou através dos seus
escritos a possibilidade de agir para evitar que eventos futuros acontecessem
ampliando o conceito anteriormente utilizado para resguardar prejuizos econédmicos.
Na sua fungdo de escritor maritimo utilizou o verbo arriscar quando o perigo fosse
relacionado a pessoas, classificando quais sao o0s riscos que 0s navios estariam
sujeitos e diferenciou eles dos casos fortuitos, que na sua concepgao representava
aquilo que ndo poderia ser previsto (MAIRAL, 2020). Os riscos estavam relacionados
com a ideia dos perigos da aventura rumo ao desconhecido, rotas convencionais
passaram a ser consideradas mais seguras pela disponibilidade informacional,
enquanto aquelas ainda nao exploradas poderiam ser interpretadas como mais
perigosas e sujeitas a incertezas do que aquelas que foram mapeadas.

Colombo nas cartas que escrevia informando as suas viagens atribuia a
possibilidade de eventos desastrosos como a morte ocorrerem durante as suas
navegagoes e também inovou ao indicar o potencial risco de contrair doengas
desconhecidas dos indigenas (MAIRAL, 2020). Aqueles viajantes que cruzaram o
Oceano Atlantico seriam expostos a animais, insetos e parasitas que antes eram
desconhecidos, muitas dessas histérias originaram mitos e verdades relacionadas ao
surgimento da sifilis, do tifo e da variola (HAYS, 2009). O desenvolvimento conceitual
de riscos usualmente utilizado como métrica econémica foi modelado antes mesmo
da probabilidade matematica ser descoberta como metodologia de auferir a
probabilidade da ocorréncia de determinados eventos, a evolugao temporal e espacial
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do conceito seria alcangada com a introdugcdo da matematica probabilistica a esses
eventos. A formacdo da definicAo da palavra risco passou por inumeras
transformacgdes até se torna a possibilidade quantificavel de deteccdo de ameacas
que so seria possivel por meio da probabilidade.

A maneira primitiva e inicial de controlar os riscos, ndo aquela somente a do
inicio do mercantilismo que traz aspectos narrativos de inferir a probabilidade de
eventos, mas a gestdo inerente a praxis demonstrava a capacidade humana de
controlar os elementos. A capacidade de alterar a matéria fisica por meio do controle
ou da evasao, conforme a finalidade do agente, quando contrastado com algum valor,
como a vida ou a integridade fisica, demandava a intervencgé&o racional, prepositiva e

tecnolégica do homem, mesmo que inconsciente.

1.2 SOCIEDADE MERCANTIL E INDUSTRIAL E A PROBABILIDADE

Nas sociedades tradicionais a seguranga social e coletiva era buscada por meio
da religido e conhecimentos interrelacionados implicitos ou explicitos. Entretanto, o
desenvolvimento do conceito de riscos permitiu a emergéncia de outras formas de
protecado e coletivizagdo das ameacas através do calculo e da terceirizagcdo do risco
(CHARLES; KALAORA, 2020). Mais tarde, o salto conceitual relacionado aos riscos
formaria associagdes mercantes que passariam a conhecer e atribuir valor e
lucratividade a atividade perigosas, mensurando quais seriam as probabilidades de
ganhos e perdas com base em métodos matematicos-financeiros.

O desenvolvimento da matematica e do calculo das chances € que fazem com
que a teoria de riscos amadurega inaugurando a aplicagdo conceitual e técnica do
comportamento de determinados eventos a calculos probabilisticos. Assim, a
estruturacdo quantitativa desses eventos representa uma mudanga na concepg¢ao da
capacidade de administracdo, previsibilidade e controle do préprio destino. Sem a
teoria da chance o mundo parecia aleatério, mas isso ocorria somente porque nao
eram conhecidas as estruturas necessarias para estabelecer essas leis pertencentes
as pessoas (HACKING, 2013).

A razdo demonstrativa que é fornecida pela matematica nos da o conhecimento
real enquanto aquele experimental ou causal que é encontrado nas ciéncias naturais
nao passam de probabilidade. A matematica buscaria delinear os limites do provavel

e as fronteiras do incerto. Por meio dessa disciplina aplicada em casos sociais mais
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adiante, ficaria comprovado, de certa forma, que a natureza ndo age de maneira
randémica, mas que o ser humano é quem desconhece como essas leis sdo regidas
(ARNOLDI, 2009).

Elas sdo chamadas de leis porque operam dentro da expectativa dos agentes
em relacdo a determinados resultados, a maneira pela qual o fenbmeno se manifesta
ficaria evidente em jogos de dados onde a previsibilidade se revestiu de uma definigdo
mais objetivamente verificavel. As formas mais antigas de abordar probabilisticamente
um evento surgiram por meio das teorias de Luca Pacioli e serviam para questionar a
chance de vitéria nas apostas em jogos com dados (BERNSTEIN, 1997). O
desenvolvimento da teoria matematica probabilistica somente iniciou-se com
Gerolamo Cardano que promoveu uma revolugdo no estudo da aritmética da
coincidéncia, chance e consequéncia (BECK; KEWELL, 2013). Esse autor em sua
obra descreve a sua aplicagao teorica aos jogos de dados e utiliza a palavra latina
aleae considerando o aleatorio como eventos de resultado incerto. Sua obra também
aborda aspectos relacionados a chances, apesar disso, s6 houve a ligagdo entre
probabilidade e aleatoriedade cem anos apds a publicacéo da obra Liber de ludo aleae
(BERNSTEIN, 1997).

O lapso temporal da aplicabilidade tedrica demonstra que as praticas de analise
de riscos ainda eram, em certa medida, subjetivas carecendo de férmulas
matematicas para se chegar a um resultado. Essa lacuna sé passou a ser preenchida
quando Pascal e Fermat elaboraram de maneira sistémica um calculo de
probabilidades de eventos futuros sendo essa a origem da gestdo de riscos
empresariais e de seguros, onde por mais avangada que tal teoria fosse para a época,
ela ainda n&o apresentava previsdes de prejuizos econémicos (BERNSTEIN, 1997).

A partir da metade do século XVII a narrativa dos riscos passou a ser utilizada
sob a otica mais focada na probabilidade, nela o método de mensurar os riscos
superaram a mera suposi¢cao e experiéncia pessoal subjetiva para determinar qual
evento representava de fato uma ameaca. Os eventos que poderiam ser considerados
ameagadores passaram a ser investigados utilizando uma metodologia que
envolvesse a analise quantitativa do numero de ocorréncias dos eventos em contraste

com o numero de possiveis resultados em determinadas circunstancias. As teorias
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probabilisticas® que surgiram por volta de 1650 se tornaram o pilar do
desenvolvimento na era industrial (ARNOLDI, 2009). Grande parte dos eventos que
aconteceram apos o preludio da formacdo dos conceitos de riscos os eventos
catastroficos de grande magnitude ainda eram vistos como punigao divina por uma
grande parte da sociedade.

A projegao de cenarios Malthusianos estava presente na literatura do final do
século XVIII, e de certa forma, retratava a questdo de riscos evidenciando por parte
desses autores um grande pessimismo pos-iluminista que reconhecia a fragilidade do
homem e o perigo da natureza para as sociedades humanas (BECK; KEWELL, 2013).
Essas ficgbes contribuiram na formac&o do imaginario do homem deslocando a
terceirizagao dos riscos das divindades para o controle realizado pelo individuo no
plano material.

Daniel Bernoulli matematico e fildsofo do século XVIII afirmou ser possivel na
analise de riscos a superestimagao e subestimacdo das ameacas com base em
aspectos subjetivos, pois estes partem da premissa que cada individuo processa de
formas diferentes as informagdes. Os fatos fornecem uma resposta unica enquanto o
processamento deles produz varias respostas de acordo com a motivagéo do agente
(BERNSTEIN, 1997). Mais tarde, com fundamento no conceito elaborado por ele de
utilidade seria criada a lei da oferta e da demanda. Os aspectos subjetivos do risco
sdo elementos importantes para a analise da complexidade trazida através das teorias
modernas de riscos. Na mesma época Thomas Bayes concluiria que em um mundo
dinamico ndo ha uma Unica resposta em situagdes de incerteza® (BERNSTEIN, 1997).

No estudo dos riscos idealiza-se o Homo prudens, racional e prudente que
pretende tornar suas atividades totalmente isentas de risco. Historicamente o ser
humano ainda possui resquicios das caracteristicas do Homo aleatorius, ou seja,
aquele individuo que em virtude da sua propria natureza esta sujeito a riscos (ADAMS,
2002). As discussdes mais profundas sobre a realidade e a abstracdo da aplicagéo
das leis da probabilidade no cotidiano, disponibilidade de informag¢des que o agente

8 Os numeros tornam possivel uma analise que permita inferir, através das estatisticas e da atribuigéo
de causa e efeito a determinados eventos a chance de um evento ocorrer, e a partir disso definir se ele
representa uma ameaga ou uma oportunidade para o agente que interpreta os fatos.

9 A sujeicdo do individuo ao ambiente externo conhecido reduzia a probabilidade de que incertezas, ou
seja, eventos e consequéncias ndo mensuradas ou negligenciadas pelo agente observante,
ocorressem. Cenarios ja conhecidos sédo percebidos com menor esforgo pela coletividade uma vez que
integram o cotidiano.
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possui e o nivel de profundidade de incerteza seriam ramificagcdes tedricas que seriam
exploradas nos proximos séculos.

David Hume tinha como pretensao por meio de sua obra investigar se o ser
humano através de seu intelecto poderia prever e controlar o mundo fisico. Ele
sustentava que a identidade parte da comparagao sendo que ela esta conexa com as
relagbes de tempo e espaco, onde sao controlados pelos sentidos enquanto a
causalidade, em si, € a relagdo entre o que é estabelecido entre o precedente e o
novo, exigindo uma ideia de contiguidade entre os objetos, demandando, portanto,
inferéncias que podem ser imprecisas (HUME, 2009). Sua teoria ja considerava o
homem como livre para o controle das causalidades, as imprecisbes a que ele se
refere podem constituir o que € conhecido como incerteza que ocorre quando o caso
paradigma se afasta das leis verificadas em seus precedentes.

A utilizacdo dos calculos como base para a formacéo da teoria dos riscos por
parte de alguns filosofos n&o ficava isenta de criticas de outros estudiosos como
Pierre-Simon Laplace e Marie Frangois Xavier Bichat que afirmavam que as leis da
fisica eram constantes. Mas as fisiologicas ndo porque na vida organica as fungdes
vitais estdo suscetiveis a inumeras variagdes impossibilitando a predi¢cao e o calculo;
as criticas ndo eram direcionadas a ordem ou questdes relacionadas a causalidade
(HACKING, 2013). Essas contradigdes apontadas por eles se referiam ao meio pelo
qual a ordem objetiva era explicitada através da consciéncia e da liberdade de agéo.

Adolphe Quetelet a partir das estatisticas criou a definicdo de homem médio, na
area da teoria de riscos separou as causas dos efeitos nas producdes estatisticas
demonstrando a aplicabilidade da probabilidade as ciéncias morais e politicas. Nesse
mesmo periodo histérico, Francis Galton inaugurou o conceito de correlagao através
da analise de ervilhas e da estatura dos seres humanos (BERNSTEIN, 1997).
Progressivamente a sociedade industrial comegou a utilizar os principios de gestao
de riscos em diversas atividades, verificou-se que aquelas formulas aplicadas a jogos
poderiam ser utilizadas como metodologias para que os individuos alcangassem
objetivos em outras areas, evidenciando a aplicabilidade interdisciplinar da teoria de
riscos.

Para Adam Smith que trabalha o conceito de riscos na perspectiva da sociedade
capitalista o risco ndo decorre da ordem social, mas € distribuido através da
sociedade. Nesse cenario os custos sdo suportados de forma diferente por diferentes
agentes e a taxa de juros reflete a exposigao a riscos a que a outra parte esta sujeita



25

(HIRSCH, 2020). A analise de riscos proposta por ele conta com aspectos relevantes
relacionados a temporalidade afinal a disposi¢ao de recursos imediatos a terceiros era
recompensada pelas incertezas inerentes ao negocio realizado entre as partes.

Com a intensificagdo dos estudos nas areas de gestédo de riscos no século XIX
foi percebido que as ameacas extrapolam a esfera individual em relagcdo a acidentes,
desemprego e criminalidade, a nova perspectiva de risco coletivo evidenciou que
determinados problemas deveriam ser enfrentados pela sociedade em geral (DORON,
2016). A sociedade industrial capitalista com os avangos na estrutura produtiva que,
ao mesmo tempo, precarizou as relagdes de trabalho, dependeu na época da
regulamentacao de inumeros procedimentos de seguranga no ambiente de trabalho
partindo da premissa que a auséncia de regulagcdo poderia causar ameagas aos
empregados ou ao proprio sistema produtivo.

Para Max Weber as acbes podem ser padronizadas para prever os eventos
naturais, a acéo social, entretanto, consiste na orientagéo por meio da expectativa do
agente sendo essa a definigdo de chance que opera por meio da recorréncia e
repeticdo de interagdes sujeitas ao processo de interpretacdo subjetiva (STRAND;
LIZARDO, 2022). O sociologo compreendia que a transformac&o de pensamento era
baseada em motivagdes psicoldgicas, valores culturais e na propria estrutura social e
que o processo de tomada de decisdes deveria estar alicergcado na crenca do
conhecimento em que havia a desmistificagdo e desencantamento (ZINN, 2020). A
ciéncia moderna busca entender ndo apenas o por qué das coisas, mas como elas
acontecem e a teoria de riscos se beneficia no que diz respeito a probabilidade de
ocorréncia e o resultado de eventos pelo aprofundamento do estudo da causalidade
nos fenébmenos.

Frank Knight através da sua teoria de riscos, reconheceu no século XX que o
mundo social e econdémico era de dificil compreensio. Ele percebeu que o risco
emergia através da observagao da causalidade e da frequéncia avaliada de maneira
l6gica relacionando esse conceito a capacidade de mensuragdo do fendmeno
(JARVIS, 2010). Ele classificou as probabilidades em a priori, estatistica ou estimada
atribuindo diferentes niveis de assertividade conforme a sua classificacédo sendo a
primeira a mais confiavel e objetiva enquanto a ultima mais subjetiva (KNIGHT, 1921).
A sua teoria também evidenciou diferencas importantes entre as ciéncias naturais e
sociais questionando a capacidade dos agentes de compreenderem completamente

a realidade presente ou de antever com extrema preciséo o futuro.
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John Maynard Keynes demonstrou que as decisbes humanas ndo dependiam
exclusivamente do processo de expectativa baseado na estatistica, pois busca-se a
melhor alternativa possivel calculando da maneira que o agente entende que existe
essa possibilidade, mas que outros elementos como a chance ou o sentimento
influenciam nesse processo (KEYNES, 1936). Ele diferenciava as expectativas
fundamentadas ou aquelas obtidas através da real e limitada légica daquelas
expectativas classicas, também chamadas de convencionais, que s&o originadas em
casos de ignorancia total e incerteza, segundo ele, estas estariam também
condicionadas a tradigbes e habitos baseados na experiéncia (COVELLO, 2021).

No periodo proximo a Segunda Guerra Mundial houve uma mudanga na analise
das decisdes. Anteriormente esse processo focava em uma precisao histérica da
descricao dos eventos, a partir dessa época passou a buscar identificar as forgas e
conjunturas que levaram o evento a gerar determinados resultados como forma de
administrar as futuras crises (BECK; KEWELL, 2013). Os avangos técnicos-cientificos
alcangados pelo homem teriam o potencial de causar danos irreparaveis a
humanidade, inclusive a sua propria extingao.

Em 1947 um grupo de cientistas criou o Reldégio do Juizo Final que simbolizava
o anuncio do fim do mundo que tinha como finalidade reduzir os riscos de novas
tecnologias e do aquecimento global promovendo a consciéncia de ameacgas
catastréficas @ humanidade (VIDAL, 2015). A medida que novas ameagas sdo
descobertas e outras sao controladas o reldgio avanga ou retrocede sendo que a meia
noite representa o apice da ameaga global causada por riscos que em tese poderiam
causar um desastre em proporgdes globais™®.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial € que surgiram a partir da metade da década
de 1950 interesses na investigacdo das ameagas por meio de metodologias
matematicas complexas que se consolidaram somente nessa década. O
gerenciamento de riscos na sua modalidade pura, antes da ruptura, era precario
tornando os sistemas de protecdo caros e impossiveis de serem sustentados em
sistemas de gestao de seguros (DIONNE, 2013). As formas de governo baseadas na
seguridade social s6 foram possiveis no estado moderno porque o risco passou a ser
calculavel (ARNOLDI, 2009). A teoria de riscos assume um papel determinante na

9 No dia 24 de janeiro de 2023 o reldgio foi movido para 90 segundos antes da meia noite devido ao
risco de escalada nuclear causada pela guerra entre a Russia e a Ucrénia e em decorréncia de
ameagas bioldgicas, das mudangas climaticas e da desinformagéo (SPINAZZE, 2023).
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construgcao do estado moderno porque a sua base consiste no compartilhamento de
riscos entre os agentes que integram o tecido social. A proeminéncia do uso da
matematica como uma disciplina especifica da gestdo de riscos s6 apareceria por
volta da década de 1960 (BECK; KEWELL, 2013).

A Guerra Fria foi um periodo de tensdo geopolitica entre Estados Unidos e
Russia onde surgiu uma estratégia militar de dissuasao chamada de Destruicdo Mutua
Assegurada onde um ataque nuclear partindo de uma superpoténcia geraria um
contra-ataque onde ambos seriam eliminados, causando danos a terceiros
desinteressados nesse conflito. A teoria partia do pressuposto que por mais que
houvessem armas com poder de destruigdo em massa era mais racional ndo usar,
era uma preparacao de guerra no sentido de preveni-la (BYRNE, 2010). O potencial
destrutivo desse arsenal evidenciou que ameacas de resultados incontrolaveis criados
pelo homem estariam surgindo de suas proprias maos, esses fatos posteriormente
dariam origem ao conceito de sociedade de riscos.

Um cenario ideal para o desenvolvimento da teoria racional analitica de politicas
publicas foi criado nos anos de 1960 a partir da investigagdo de como as decisdes
politicas poderiam minimizar os custos sociais e maximizar os seus beneficios (BECK;
KEWELL, 2013). O engenheiro Chauncey Starr, por exemplo, criou a avaliagao social
de tecnologias nesse estudo ele analisava os beneficios sociais em detrimento dos
riscos, através do seu método apresentou modelos que visavam eliminar os custos do
progresso social.

A energia nuclear foi uma das maiores invengbdes do século, que ao mesmo
tempo que supria uma enorme demanda energética, mas acabaria produzindo riscos
em ambito regional e em grande escala. As ameagas foram estudadas por Leonard
Sagan (1972) nele o cientista investigou as doengas ocupacionais e os acidentes
causados pela tecnologia nuclear. Em seus estudos o autor defendeu o uso da energia
nuclear como forma de reduzir os danos ambientais e reduzir as doencgas
ocupacionais e concluiu que havia uma excessiva protegao regulatéria nesse setor
(BECK; KEWELL, 2013).

Nesse periodo as decisbes eram tomadas por elites tecnocraticas, ndo havendo
escrutinio e consenso social relacionada a decisao de quais tecnologias deveriam ser
adotadas e quais ndo, o que instigavam o imaginario da populagdo com as possiveis
vulnerabilidades dessas escolhas (BECK; KEWELL, 2013). A decisdo era tomada com
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base no avango e progresso econdmico em si, 0s riscos sociais em um carater mais
amplo ndo eram ponderados para a adogéo de determinadas tecnologias.

A contaminacgdo nuclear causada pelo acidente nuclear de Chernobyl alterou
drasticamente as consequéncias antropologicas dos riscos, gerando extrema averséo
a energia nuclear. Esse evento questionou a centralizagdo de riscos e a falta de
consciéncia de riscos no publico em geral prejudicando o julgamento e o exercicio da
soberania da vontade da coletividade em virtude da ignoréncia (BECK, 1987). Riscos
de maior magnitude desempenharam um papel fundamental no despertar da
consciéncia de riscos do publico em geral para possiveis efeitos que a acdo de um
agente poderia expor os outros a resultados catastroficos. Essa mudanga de
concepgao foi proporcionada pelo desastre de Chernobyl, a explosdo do reator
ocasionou efeitos transnacionais que mudariam drasticamente a percepgéao e a gestéo
de riscos nos proximos anos. Esse evento catastrofico fez com que o risco objetivo
passasse a ser interpretado juntamente com a estrutura social e a percepgéo social
do risco em consonancia com a opinido publica sobre o assunto (STRYDOM, 2002).

Os riscos da modernidade passariam a ter caracteristicas e dimensdes que
dificultariam a aplicabilidade das premissas do calculo de risco. Os efeitos antes locais
tornar-se-iam globais e complexos, os riscos visiveis se transformariam em invisiveis
e inacessiveis por meios diretos, a capacidade de produgéao de resultado indesejaveis
antes de curto prazo se estenderiam ao longo do tempo produzindo resultados a longo
prazo que seriam dificilmente mensuraveis e que nédo poderiam ser revertidos tao
facilmente (ZINN; TAYLOR-GOOBY, 2006).

Esses efeitos causaram o surgimento de uma nova responsabilidade por parte
das instituicbes no sentido de abordar questdes referentes a moralidade, a
responsabilidade e o accountability nas decisdes de riscos (ERICSON; DOYLE, 2003),
fatores estes que permitiriam a verificagdo e conferéncia do processo decisério por
parte de outros agentes sociais. Afinal, na era industrial as decis6es referentes a
gestado de riscos n&o faziam parte do escrutinio publico as ameagas eram objeto de
discusséo dos experts ndo alcangando o publico leigo ou exigindo a sua aprovagao.
Essas caracteristicas sofreriam transformacgdes na sociedade de riscos, pois dada a
complexidade dos assuntos que seriam tratados como ameagas modernas esse

controle ndo poderia ser fundamentado exclusivamente na ciéncia.
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1.3 SOCIEDADE DE RISCOS

A modernizagdo desenvolveu as estruturas alterando conceitos de
racionalizagdo, comunicagéao e informagao. A aceleragéo da globalizagao da cultura e
da economia e a emergéncia de riscos em escala global alterou a maneira pela qual
os individuos e instituicbes gerenciam os riscos (ZENN, 2020). Esse aspecto mais
complexo da gestao de riscos se origina em um ambiente de multiplas interagdes entre
individuos com interesses distintos e conflitante, onde pela fragilidade da expectativa
que um agente possui de outro nessa relagdo abre espacgo para incertezas até entéo
desconhecidas e com resultados incertos.

No nivel fenoménico a sociedade é impactada pela temporalidade e pelo
aceleracionismo em virtude da economia globalizada e da evolugdo tecnoldgica
ampliando o leque de ag¢des possiveis para resolver problemas o que causa confusao
pela difusdo do proprio conhecimento, amplificando as possiveis ameacas
(CHARLES; KALAORA, 2020). Uma ameaca controlada gera residuos que podem se
tornar ameacas novas e desconhecidas, na modernidade ha uma amplificagdo da
incidéncia desse fendbmeno causado pelas inumeras interagdes complexas e
conflitantes entre os agentes sociais.

Os avangos metodoldgicos que foram proporcionados pela modernidade n&o
podem ser desmerecidos, entre a o caos também ha significativa ordem e avangos
relacionados aos sistemas de controle de riscos complexos. O avango ocorreu
principalmente em organizagbes que exigem alta confianga entre todas as partes
interessadas como a nuclear, quimica e nos transportes que passaram a adotar
técnicas e criar modelos matematicos e probabilisticos para gerenciar os seus
complexos processos produtivos (POWER, 2007).

As ameacas externadas na pos-modernidade causaram uma crise no sistema
industrial de calculo probabilistico de eventos desastrosos. Esse marco temporal
ocasionou a perda na fé da capacidade de calcular os riscos e dos homens serem
donos do seu proprio destino (ARNOLDI, 2009). Na modernidade os perigos
produzidos por meio da intervencéo direta do homem ou em eventos naturais torna
mais complexo e menos previsivel o calculo da probabilidade de ocorréncia e de
potenciais prejuizos tangiveis ou intangiveis.

Os riscos nos estagios mais avangados de desenvolvimento desencadeiam

danos que podem ser irreversiveis, mas acabam sendo imperceptiveis em um
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primeiro momento, sendo detectados a partir do conhecimento de interpretagdes
causais que estdo abertas ao processo social de definicdo (BECK, 2011). Ha uma
nocgao de temporalidade nos riscos modernos onde a aversao ao risco se transforma
de acordo com os valores e conhecimentos cientificos que a sociedade detém,
levando em consideragao os meios e fins por ela buscada na realizacdo dos seus
objetivos.

A racionalidade na modernidade passou a se basear em conjecturas
especulativas e probabilistas em contraste com os interesses sociais, originando um
casamento poligamo dos riscos com a economia, a politica e a ética (BECK, 2011).
As ameacas modernas sdo construidas a partir da dialética entre o conhecimento
presente contrastando-o com incertezas presentes e futuras, nesse cenario a pratica
discursiva assume um carater importante na definicdo de quais riscos devem ser
controlados, quais ameagas podem ser toleradas e se algumas delas merecem ser
monitoradas. Na sociedade moderna a determinagdo do que € seguro o suficiente
passa a pertencer ao processo politicos e alicercado muito mais nos valores do que
em fatos (ARNOLDI, 2009).

A sociedade de riscos moderna desdiferencia os subsistemas, como politica,
economia, familia e cultura, reintegra os especialistas e traz confluéncia no trabalho
para conter os riscos (BECK, 2011). Cria-se interdependéncia entre diferentes areas
demandando a analise do impacto das ameagas em todos os segmentos do
conhecimento tornando-se impossivel intervir em um desses subsistemas sem afetar
direta ou indiretamente o outro.

Na sociedade de riscos os diferentes atores sociais disputam para impor a sua
prépria interpretacdo como forma de dominagao, esses valores sao compartilhados
entre grupos, instituigbes e sociedades (ARNOLDI, 2009). Nao prevalece aquele
conhecimento demonstrado como mais racional, ou condizente com o pensamento
cientifico, mas o mais acessivel ao publico em geral e que, no dmbito utilitario, atende
aos interesses do poder hegemaonico.

A ciéncia apresenta um crescimento exponencial onde experimentos cientificos
de curta duracdo podem nao replicar a vastiddo de causas e consequéncias
ocasionadas por determinado evento. Além disso, existe a possibilidade de
discordéancia entre especialistas devido a diferenga metodoldgica dos seus estudos,
ocasionando conflitos entre a propria comunidade cientifica ou entre eles e os leigos

(ARNOLDI, 2009). O publico, no ambiente democratico, é influenciado, por meio da
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comunicagao de riscos a validar socialmente que o coletivo tolera a incidéncia de
determinadas ameacas sociais, na sociedade moderna existem aspectos relevantes
relacionados a comunicagcado de riscos, que serdo abordados no toépico sobre a
metodologia, mas que sdo essenciais para a aceitacdo do controle de ameacas no
contexto social.

Na sociedade moderna os seres humanos passam a se importar menos com 0s
riscos externos produzidos pela natureza e mais com aqueles criados por eles
mesmos (GIDDENS, 2007). A producdo dos riscos modernos n&o tem origem apenas
em relagdo aos objetos criados pelos homens, mas estdo presentes nas proprias
relagdes sociais, onde instituigdes anteriormente sélidas e tradicionais tém um futuro
menos estavel e mais incerto, pois os riscos surgem quando tradigdes e valores sao
decompostos (BECK, 2011).

Outro problema relacionado aos riscos modernos sdo a materialidade ou
imaterialidade e a visibilidade ou invisibilidade das ameacas, que demanda uma
politica de riscos onde ha prévia definigdo do que é risco, quem o define e de que
forma (ADAM; VAN LOON, 2000). As ameacgas produzidas na modernidade estao
relacionadas a assimetria de informacdo por parte dos agentes decisérios e a
confianga que aqueles que estdo condicionados ao gerenciamento de riscos tém no
agente que define quais sao os controles de riscos.

As ameacas alcangam um nivel de incertezas e duvidas que tendem a criar cada
vez mais riscos complexos que dificultam a intervengcdo dos agentes. Quando as
decisbes passam a versar sobre complexidades e fatores desconhecidos
potencialmente catastroficos surge um paradoxo de capacidade ou incapacidade de
calcular e decidir gerando ansiedade e crises constantes (ADAM; VAN LOON, 2000).
Os fatores determinantes para a resposta da sociedade aos riscos sao
indubitavelmente complexos, fatores cognitivos estdo relacionados com a
comunicagdo de informacdo e percepgbes de risco (SLOVIC; FISCHHOFF;
LICHTENSTEIN, 2000a). O processo de gestédo de riscos que supostamente deveria
ter como premissa a utilizagcido da ciéncia e da separacédo do que é conhecido daquilo
que é desconhecido se baseia em aspectos politicos, sociais e cognitivos enigmaticos
e muitas vezes incompreensiveis por um longo periodo.

Na constituicdo dos riscos da modernidade ndo s&o apenas investigadas as
causas, mas também os seus causadores, a pesquisa tem que buscar investigar as

implicagdes politicas que ela tem e alterar os tabus da sociedade, tornando-se uma
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manipulagdo de variaveis nao cientificas (BECK, 2011). A quebra de tabu social
decorre da ideia de que as decisdes partem de um principio democratico de escolha,
a partir da ampliagdo causada pela criagao de novas concepgdes cabe as autoridades
gestoras de riscos romper paradigmas previamente definidos através do pensamento
cientifico e dos anseios sociais.

Na modernidade a gestdo de riscos fica comprometida pois o nivel de
conhecimento cientifico de riscos contrasta com a percepgao irracional pelas
negacdes massivas das ameagas indicadas sob o pretexto de crenga no progresso
(BECK, 2011). A atuagdo de agentes com interesses proprios na definicdo e
estabelecimento dos limites do controle também influencia na construgéo coletiva dos
riscos, abrindo a possibilidade de modulag&o social de riscos a partir do lobby de
grandes industrias que podem aumentar ou diminuir a avers&o ao risco conforme os
seus proéprios interesses.

O processo de desmistificacdo ocorre quando a estrutura passa por uma
evolugao que traz transformacgdes drasticas que abalam os fundamentos das decisdes
e trazem insegurancga, colocando a ciéncia como mais necessaria e menos suficiente
para a definicdo de verdade (BECK, 2011). A suposta neutralidade dos riscos
modernos € refutada, pois na tomada de decisbes € considerado quem esta
financiando, o sujeito ou objeto causador da ameaca e como elas s&o interpretadas
socialmente e quais sdo as suas solugdes, criando resisténcia a uma construgao
cientifica puramente objetiva (BECK, 2011).

Os riscos sao interpretativos permitindo aos agentes sociais, como 0os meios de
comunicagao, cientistas e politicos definir e legitimar os riscos, baseados na sua
perspectiva, interesse, contexto e exercicio de poder (ADAM; VAN LOON, 2000). Os
riscos sdo condicionados a interpretacdo esta ligada a um agregado de riscos
anteriores assumidos por populagdes dispares e influenciam ativamente da
construgdo de riscos futuros (ADAMS, 2002). A influéncia temporal e subjetiva
evidenciam a necessidade da investigagdo cultural do risco, analisando também
aspectos individuais ligados aos sujeitos que se relacionam nesse cenario de
construgcédo coletiva da percepgdo de seguranca e do controle das ameagas que
evidenciam a vulnerabilidade humana.

Ha uma rearticulagdo e um manejo de ofertas heterogéneas para a produgao
cientifica, dando a oportunidade da reforma da praxis social por meio da ciéncia
(BECK, 2011). Através do progresso cientifico posicionamentos sobre eventuais
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efeitos de determinadas tecnologias ou a auséncia de controle e limitagdo de
atividades podem ser alterados.

O recuo do estado de bem-estar social e a emergéncia do neoliberalismo diminui
a abrangéncia da seguridade social criando um mercado mais volatil que valoriza da
incerteza que se torna objeto de planejamento por parte dos governos (ARNOLDI,
2009). A individualidade como valor maximo da sociedade moderna neoliberal e a
destradicionalizacéo aliada as infinitas possibilidades de acdo devem ser analisadas
pela gestédo de riscos, tornando o processo ainda mais complexo, inseguro e repleto
de incertezas nao quantificaveis na observagao dos especialistas.

Uma rede de falhas constantes, escandalos e desastres que ocorreram na
década de 1990 ameagaram a maneira pelo qual as organizagdes gerenciam as
incertezas dando uma aparéncia de falta de capacidade de controle, onde o maior
drama ocorre quando estao relacionados a eventos de baixa probabilidade e alto
impacto (POWER, 2007). Analisar eventos que nunca ocorreram anteriormente
apesar do superficial conhecimento cientifico em relagado ao tema torna imprevisivel e
questionavel a sistematizacao preditiva dessas ameacgas em processos humanos.

Em sintese, a sociedade de riscos traz graves problemas relacionados a
complexidade das ameacas que devem ser enfrentadas no contexto social, a sua
administragdo deve estar alicercada ndao somente em metodologias adequadas de
gerenciamento de riscos, mas na criacdo de estruturas estratégias adequadas em
conformidade com os fins buscados pela sociedade, onde elas estao interrelacionadas
com todos os agentes sociais. A complexidade esta em afastar as contradi¢cbes e
divergéncias entre esses agentes e criar consenso entre os sujeitos.

A gestao de riscos modernos exige interdependéncia entre diferentes instituicbes
onde a convergéncia de interesses se torna, de certa forma, imprescindivel para evitar
riscos sistémicos. Os efeitos ocasionados nos riscos modernos tém a capacidade de
causar resultados catastréficos de formas diferentes a agentes distintos demandando
a cooperacao e de certo modo convergéncia de interesses entre eles.

O controle das ameacas em nivel complexo ndo € um processo simples, ele
exige uma compreensdo dos conflitos entre os agentes, das forgas e fraquezas, e 0
ordenamento de todo esse ambiente em torno de um objetivo comum e n&o
contraditorio, evidenciando a complexidade do manejo de ameacgas na sociedade

moderna.
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2 TEORIA DE RISCOS

Riscos sao “a possibilidade de acées humanas, situagdes ou eventos que podem
levar a consequéncias que afetam os aspectos valorizados pelas pessoas”
(RORMANN; RENN, 2000, p. 14). O conceito leva em consideragdo que uma vez que
uma ameacga € identificada ou percebida pelo agente seria possivel controla-la
modificando o resultado e a probabilidade de ocorréncia de determinados eventos que
apresentariam consequéncias diferentes se o controle n&o existisse. A sociedade
moderna amplia o conceito de possibilidade de acdo ao mesmo passo que estabelece
formas profundas de conhecimento que uma vez em conflito geram incertezas que
antes ndo eram percebidas ou possuiam pouca relevancia.

As ameacas sao classificadas como riscos a partir da expectativa de severidade
do dano causado e de probabilidade a partir da analise objetiva quando relacionada a
frequéncia e subjetiva a partir da interpretacéo da propenséo ao acontecimento desse
evento (MOLLER, 2012). Controle dos riscos nao significa necessariamente o controle
absoluto das incertezas, muito pelo contrario, a estabilidade e a harmonia de um
sistema de gerenciamento de riscos ocorrem através da percepgcdo de quais
elementos sao passiveis de controle e quais sdo desconhecidos, fixando meios pelos
quais as incertezas serédo gerenciadas nesse processo. Os riscos estdo em todos os
lugares e sao inevitaveis, alguns sdo mais sérios que outros e a opgéo por uma politica
de risco zero nao existe (YOE, 2019). Quanto mais se tem conhecimento daquilo que
0 agente conhece e desconhece maior a sua capacidade de percepgao e de maneira
mais racional ele interpretara as ameagas a seu redor (LUHMANN, 1993).

A percepgao de exposig¢do aos riscos varia conforme o agente'! que a interpreta
devido a experiéncias, percepgodes e valores individuais que cada agente identifica a
fonte ou gatilho que faz com que um dano que pode ameagar o ser humano, seu
patrimdnio ou ambiente para classificacdo. As fontes de riscos podem ser originadas
através de ameagas: fisicas, sociais, politicas, operacionais, econémicas, regulatorias
ou cognitivas (WILLIAMS; SMITH; YOUNG, 1998).

Os termos perdas e eventos sdo compostos de contingéncias temporais e sociais
onde eles se configuram a partir da comunicagao e ndo do conhecimento (LUHMANN,

" Como a agéo e percepgao esta diretamente vinculada a valoragéo subjetiva dos eventos, agentes
diferentes interpretam e alocam recursos de formas distintas, uns adotam posturas mais avessas ao
risco controlando com mais rigor as ameagas, enquanto outros podem se comportar monitorando ou
até mesmo assumindo o risco de determinadas atividades.
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1993). O gerenciamento de riscos € estruturado a partir da separacéo entre o que é
conhecido daquilo que é desconhecido. Partindo dessa premissa, o conhecimento
cientifico integra apenas uma parcela da gama de elementos que se tem
conhecimento sendo este formado a partir da expectativa dos agentes fundamentada
em dados, estatisticas e informagdes que podem conter informagdes enviesadas ou
em parte desconhecidas.

Pesquisadores na area da gestdo de riscos afirmam que a metodologia de
gerenciamento esta relacionada diretamente com perdas e recompensa, que
transcendem o viés econdmico, pois existem bens imateriais cujo valor é de dificil
mensuracao. As raizes histdricas que contribuiram na proeminéncia desse tema e do
desenvolvimento de teorias mais amplas da disciplina surgiram em um contexto
financeiro onde posteriormente o gerenciamento de riscos quando analisado em
relagdo ao contexto coletivo viria a se tornar a base do desenvolvimento da sociedade
ocidental. Da década de 1990 em diante as empresas de consultoria ja estavam
promovendo a utilizagdo de metodologias de gestao de riscos onde as surpresas para
os sistemas encorajaram a ampliagdo da adoc¢éo formal desses métodos em outras
empresas e segmentos (HUBBARD, 2020).

Os riscos sao administrados a partir da concepgao de que as ameacas de fato
constituem objetos relevantes de intervengdo humana onde esta consiste no controle,
abstencdo ou monitoramento de fatos naturais ou artificialmente criados. Nesse grau
de classificacdo de ameagas como riscos a partir da necessidade de intervencao e
controle sdo os riscos: involuntarios, distribuidos de forma ndo equitativa,
inescapaveis, de origem n&o familiar, produtos da agdo humana, causadores de danos
ocultos e irreversiveis, ameacgas a futuras geragdes, geradores de medos especificos
relacionados a causa da morte, danosos a pessoas quantificaveis e nao andénimas,
desconhecidos ou mal conhecidos pela ciéncia, contraditérios no que diz respeito a
fonte geradora do evento (BENNETT, 1999). O ser humano s6 controlara aquilo que
considerar relevante e ameacgador a coisas que ele considera valiosas, se nao for
observada pelo menos a potencialidade de causar prejuizo a ameacga sera apenas
monitorada. O controle do risco em si € uma atividade arriscada por isso depende de
um processo de avaliacédo e aceitacdo que depende também de processos politicos
de discussao, nesse cenario até mesmo a omissao da prevengao pode significar um
risco (LUHMANN, 1993).
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A compreensao das sutilezas relacionadas a analise de risco exige do gestor de
riscos uma analise holistica do ambiente e de multidisciplinariedade na analise dos
resultados de um risco. Quando uma ameacga é controlada surgem riscos residuais
gue sao riscos que sdo consequéncias da medida utilizada pelo controle da ameaca.
Os resultados obtidos através do controle devem estar em consonancia com os niveis
aceitaveis de apetite a riscos da organizacédo o que exige estratégia, interpretagao e
coordenacgao por parte dos gestores de riscos. Se a atividade de gerenciamento de
riscos reduz um risco para uma atividade e aumenta para a mesma em um outro
espaco-tempo ou para outras ele € classificado como risco transferido.

A gestéo de riscos € baseada no conhecimento cientifico de possibilidades, que
por sua vez nao sao certezas, pois elas integram um cenario onde ndo ha tempo
suficiente para aguardar a unanimidade e total consenso sobre determinados
assuntos, muitas vezes esperar a absoluta certeza pode fazer com que o risco se
materialize em um desastre (ARNOLDI, 2009). Essa circunstancia faz com que seja
necessario separar o que € conhecido do que € desconhecido no processo decisorio
exigindo por parte do decisor certa assungao a efeitos ou probabilidades que n&o
foram mensuradas ou detectadas pelos meios disponiveis no tempo e espaco onde a
deciséo foi realizada.

A teoria moderna de riscos reconhece que a incerteza ainda persiste por mais
que se tenha um conhecimento solido em relagdo as circunstancias que d&o origem
as ameagas, por mais que o objeto seja amplamente conhecido ha evidéncias que
algumas espécies de riscos ndo devem ser assumidos pelos agentes. Observa-se
esse fenbmeno na esfera da saude que utiliza predominantemente o principio da
precaugcdo, que estabelece que habitualmente novas tecnologias tém efeitos
colaterais desconhecidos e, portanto, ndo devem as pessoas se submeter a esses
perigos (ARNOLDI, 2009).

O principio da precaugao leva em consideracao que agdes sao necessarias
quando ha insuficiéncia cientifica e extrema complexidade quando os efeitos sao
irreversiveis e dispersos aplicavel inicialmente no caso do Mar do Norte em 1987 para
prevenir a polui¢cdo e na area de segurancga alimentar em 1990 em relacdo a utilizagao
de hormoénios bovinos (DEFUR; KASZUBA, 2002). A intervengdo por parte das
governangas nessas vulnerabilidades criava novos riscos, exigindo a escolha entre
dilemas que envolviam a atribuicdo de valor de maneira subjetiva a determinadas

premissas e problemas éticos.
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Todos podem estar sujeitos ao mesmo risco, mas alguns s&o mais vulneraveis
gue outros, pois 0s meios disponiveis para a adaptacao e controle variam conforme a
disponibilidade econémica e tecnolégica (ARNOLDI, 2009). A capacidade de alocagéo
de recursos e a percepgao da necessidade de controle sdo os elementos que
conduzem o grau de intervengdo necessario na estrutura de gerenciamento de riscos
gue é necessario para nivelar a ameaca a um nivel socialmente aceito.

Ocorre que os riscos que ocasionam desastres dificilmente sdo atribuidos a
decisbes individuais porque uma escolha partindo de somente um agente
normalmente ndo € uma decisdo de risco no sentido amplo, a circunstancia que
fundamenta a acdo com base na percepcédo de riscos € o acumulo de efeitos em
longas e complexas sequéncias de dificil verificagdo causal apos a verificagdo da
possibilidade de agir diversamente (LUHMANN, 1993). Os riscos s6 s&0 mensuraveis
a partir de informagdes obtidas por terceiros que ja observaram as ameagas ou que
realizaram uma previsdo relacionada a ele, onde a construgcdo das definicdes e
fronteiras deles parte do pressuposto da interagéo entre agentes por meio de agao ou
informacéo.

A analise de riscos aplicada a uma atividade especifica do mundo real se
comporta como uma ciéncia de suporte a raiz do conhecimento que geram as
ameagas no tecido social, onde os conceitos sdo genéricos e fornecem métodos,
principios e conceitos para compreender e gerenciar os riscos (AVEN, 2020). A
interdisciplinaridade da construgdo do tema demonstra que o gerenciamento de riscos
€ uma ferramenta de aprimoramento e fundamentacdo de decisdes que tem como
base outras ciéncias. Por isso, € um instrumento muito mais abrangente que a
matematica estatistica por ser formado a partir do julgamento qualitativo de alguns
elementos.

Os riscos sado eventos gatilhos interpretados pelos agentes onde ha a
probabilidade de ocorréncia e potencial impacto aos valores por eles defendidos que
demandam intervencdo a fim de controlar ou evitar essas ameacgas, dependem,
portanto, da intervencao valorativa humana por agdo ou omissao em relagao a esses
eventos. Escolher uma alternativa para administra-los implica em alocar recursos para
realizar o controle de uma forma especifica, renunciando outras alternativas

disponiveis para o gestor de riscos.
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2.1 PERCEPCAO E SUBJETIVIDADE DOS RISCOS

Os riscos sao reflexos de como as instituicdes sociais influenciam e definem o
que eles sdo com a finalidade de aprimorar o processo decisorio na vida particular e
coletiva (FISCHHOFF; KADVANY, 2011). Na analise de riscos o agente € produtor e
produto das ameacgas, a percepg¢ao de riscos é construida a partir do coletivo para o
individual e vice-versa. Os riscos sao fabricados através da atribuicido de sentido e
pela sensibilidade tecnolégica de uma possivel ameaga perigo ou ameaga nos
transportando tanto para os fatos sociais acessiveis empiricamente quanto para
construgdes sociais (ADAM; VAN LOON, 2000).

A angustia e a perturbag¢ao ocasionada por eventos naturais extremos estimulam
o interesse de aprimorar o processo de decisdo para a realizagdo do controle de
ameacas externas a sobrevivéncia e o conforto do homem (SLOVIC; KUNREUTHER,;
WHITE, 2000). A percepgdo das ameagas como um evento de fato danoso e
merecedor de controle por parte da sociedade depende do reconhecimento subjetivo
que um valor ou objeto esta sendo colocado em risco. Esta analise inclui ainda a
relevancia da ameaga em potencial analisada em detrimento de outras devido a
escassez de recursos para tornar a sociedade segura, essa caracteristica torna
impossivel livra-la de todos os riscos. A percepc¢des de risco € influenciada por quatro
elementos: a) a heuristica intuitiva e o processo de julgamento associado com a
probabilidade e dano; b) fatores contextuais do risco e suas situag¢des; c) associagdes
semanticas ligados a fonte do risco, as pessoas associadas a ele e as circunstancias
da situagéo de assunc¢ao de riscos; d) confianga e credibilidade dos atores envolvidos
no debate (RENN, 2008).

Fontes mais seguras de informagéo e confiabilidade apresentam informagdes
mais relevantes e fidedignas dos eventos enquanto em outras os dados podem ser
mais fracos e menos significativos para a administracdo das ameagas (AVEN;
YLONEN, 2018). Esse processo de investigagdo da verdade esta inserido na dinamica
das interagdes sociais e gradativamente pode mudar o cenario da analise de riscos e
as prioridades de acordo com a percepg¢ao temporal de ameacgas através do processo
de forga do conhecimento. Sob essa perspectiva a interpretacdo possui de forma
intrinseca um nexo de causalidade com a experiéncia, valores e cultura dos agentes
e € comunicada a eles influenciando direta ou indiretamente a constru¢do de um

debate de gestao de riscos.
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O debate do risco no contexto social busca ligar uma ameaga a um
comportamento  inadequado ou transgressor dos valores socialmente
institucionalizados, dando a sensagao de validagéo da legitimidade de outros agentes
estabelecerem a lei e a ordem (DOUGLAS, 2003). Condutas socialmente
reconhecidas como inadequadas sao objetos de proibigdo ou controle, por meio da
coergao ou da propria reprovagao entre os agentes sociais a partir de uma dindmica
social interpretativa que reconhece a probabilidade e o impacto da acdo como
ameacadora a valores, comportamentos e até a moral.

Na relacao de riscos as ameagas sao descritas e compreendidas, os atores que
realizam essa dinamica possuem a sua propria percepcgao dos valores que refletem
as circunstancias sociais do momento, isso demonstra que a comunicagao tem um
papel essencial na construgdo da consciéncia do risco (ARNOLDI, 2009). A
predominéncia do intercambio de ideias e valores entre os agentes que integram o
cenario onde as ameacgas sdo observadas cria uma espécie de disputa pela alocagao
de recursos, como pesquisa e desenvolvimento. Por exemplo, e pela prevaléncia de
uma concepcgao estruturada a partir da analise subjetiva e objetiva sob as demais pela
coergao, persuasao ou consenso.

A sociedade moderna é reflexo do poder de influéncia dos atores sociais na
modelacdo da percepgao de que existem perigos onde essa construgao parte de um
grupo marginalizado que busca a integracdo na ordem social (DOUGLAS;
WILDAVSKY, 1983). A interagdo entre os agentes sociais causa expectativas de
resultados e probabilidades do comportamento deles em relacdo a aquilo que é
conhecido pelos outros agentes a partir do historico de relagbes entre eles na
sociedade. No atual cenario ha um nivel maior de imprevisibilidade da conduta dos
agentes o que interfere na expectativa de comportamento que é um elemento
fundamental de uma sociedade estavel. Quando ha uma disputa ou negociagdo em
relagdo a riscos e seguranca ela € baseada nos mesmos fatos, mas a partir de
diferentes interpretagdes quando relacionado a observadores de primeira ordem, ja
os de segunda ordem que recebem essas visdes dos observadores primarios ja n&o
tém essa capacidade de percepcédo (LUHMANN, 1993).

A construcio da percepcgao de riscos parte da predisposicao de fatores sociais
e culturais que consistem em prévias experiéncias e percep¢des que juntas criam
premissas mutaveis de acdo no imaginario, gerando a intencdo de agir e
consequentemente o comportamento (LANGFORD; MARRIS; O’'RIORDAN, 1999). A
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experiéncia objetiva parte da interagdo entre o carater subjetivo de valores e
experiéncias com aquelas produzidas através da acdo coletiva. Muitas vezes a
escolha que parte do sujeito tem a capacidade de afetar os outros a seu redor
transformando o risco em um processo de dimensao social e comportamental que
extrapola a esfera individual.

O conhecimento relacionado aos riscos é construido epistemologicamente
através de cinco formas (AVEN; YLONEN, 2018) por meio do(a): empirismo que parte
do pressuposto de fatos objetivos extraidos de fatores externos por meio da
observagao; racionalismo que busca abstrair a verdade do processo racional;
construcao social onde as convicgdes estdo em processo de construgdo e acordos
constantes através de relacbes de poder; especificas condigdes histéricas,
econdbmicas e sociais; pragmatismo que justifica a validagdo dos atos por suas
proprias consequéncias. Todos os métodos sao validos a fim de se compor o
imaginario investigativo social em relagdo as ameagas e quais sdo os meios de
combaté-las. Apesar das classificagdes o nivel de certeza em relagdo a algumas delas
sdo maiores que de outros métodos, esse processo permite concretizar uma espécie
de dialética de conhecimento em relagdo as ameagas onde os agentes sociais
desempenham uma fung¢do de questionamento ciclico dos meios utilizados por eles
para se atingir determinado fim.

A estrutura cognitiva do risco leva em consideragdo (RORMANN; RENN, 2000):
1) o processamento informacional e os vieses; 2) as diferengas socioculturais; 3) a
aplicacao dela na comunicagao dos riscos; 4) a ligagao dela com o comportamento de
risco; 5) a aceitagdo individual e social do risco; 6) e a relagdo com os dados
estatisticos. A decisado de controlar ou ndo determinadas ameacas € multifatorial e
depende de uma camada de conhecimentos de diferentes segmentos, os agentes que
interpretam essas ameagas valoram esses elementos diferentemente, o que faz com
que as decisdes de administracdo de riscos dependam da interrelacdo entre os
agentes sociais.

Os argumentos contidos neste capitulo evidenciaram que a percepg¢ao de riscos
€ um processo subjetivo e objetivo, individual e ao mesmo tempo coletivo, que faz
parte das interagbes sociais. As definigbes objetivas e fundamentadas em
conhecimento devem ser interpretadas e consideradas arriscadas ou seguras,

conforme o contexto social e o agente que esta interpretando-a, essa dialética em
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torno do risco ndo torna o risco, por si sO, uma ficcdo social, mas um fenbmeno

descrito a partir da visdo e dos valores dos agentes sociais.

2.2 PROCESSO DE GERENCIAMENTO DE RISCOS

De acordo com a ISO 31000 (2018) € uma norma que estabelece principios e
orientagdes genéricas em relagado ao gerenciamento de riscos descrevendo que ele:
‘envolve a aplicagcdo sistematica de politicas, procedimentos e praticas para as
atividades de comunicagdo e consulta, estabelecimento do contexto e avaliagao,
tratamento, monitoramento, analise critica, registro e relato de riscos”.

A metodologia de gerenciamento de riscos leva em consideragdo ndo apenas
um 6rgéo centralizador responsavel por toda a percepgéo e administracdo do sistema,
mas parte do pressuposto que ha interagdes continuas entre os agentes que fazem
parte ou ndo dessa organizag&o para a formagao das informagdes necessarias para
o controle adequado das ameacas, eles sdo chamados de interessados internos e
externos da organizagdo. O principio da consideragao dos fatores humanos e culturais
que é base do gerenciamento de riscos estabelece que ele depende da estruturagcéo
e fortalecimento das relagdes sociais.

O sistema de gerenciamento de riscos que visa de maneira estratégica evitar,
gerenciar ou se recuperar dos riscos em potencial a uma organizagao, para nortear a
sua aplicabilidade € necessario fundamentar-se nos seguintes elementos: a base
cientifica, conceitos fundamentais, avaliagao de risco, percep¢ado e comunicacao de
riscos e gerenciamento e governanga. Os componentes basicos para um
gerenciamento de riscos de efetivo sdo (HOPKIN, 2017): uma estrutura de
comunicagao e informacgao, a fixagdo de estratégias definidas pela organizagéo e a
criacdo de procedimentos e normativas especificas.

Existem inumeras abordagens para analisar o risco. Essas técnicas de controle
das ameacgas buscam apresentar a probabilidade de ocorréncia e o impacto do
resultado de determinados eventos. O método da gravata borboleta, por exemplo,
consiste em identificar a fonte do risco, na sequéncia estabelecer controles
preventivos e responsivos para administrar o impacto causado por determinado
evento (HOPKIN, 2017). Essas metodologias demonstram a possibilidade humana de

combater as ameacgas antes que o evento venha a ocasionar resultados adversos ou
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permitem ao tomador de decisdes a adogao de controles responsivos para assegurar
a mitigagdo da ameaga caso o evento previsto aconteca.

Em primeiro lugar todo o processo de gestdo de riscos tem como base o
proposito de comunicagao e consulta das partes interessadas externas e internas para
entender quais agcdes sao necessarias na tomada de decisdes reunindo diferentes
pontos de vistas de areas de especializagdo diferentes (ISO 31000, 2018). O
compartilhamento de informagdes entre os agentes de forma clara, transparente e
direta permite aos agentes compreender os motivos pelos quais a deciséo foi tomada
e quais sao os seus fundamentos. A comunicagédo funciona como um componente
essencial para todo o processo de gestédo de riscos, onde o envolvimento das partes
interessadas pode melhorar a responsividade do sistema em geral (RENN, 2015).

No contexto externo s&o analisadas as forgas sociais, ambientais, regulatérias e
de mercado e as influéncias e necessidades das partes interessadas, enquanto no
ambiente interno investigam-se as forgas e fraquezas da organizagdo, as suas
estruturas internas, processos e recursos disponiveis, além das informacdes a
disposicéo e suas lacunas ou conflitos (MITCHELL, 2017). A verificagdo dos ativos
organizacionais, que consistem em recursos humanos, tecnolégicos, ambientais e
financeiros permite ao gestor de riscos adotar novas tendéncias e se adaptar aos
cenarios que sao impostos condicionando as possibilidades de alocagao de recursos
e dispéndio de tempo no aprimoramento do sistema de gerenciamento de ameacas.

Outros fatores essenciais na adaptagdo da organizagdo ao ambiente onde ela
esta inserida a partir dessa metodologia € a compreensao da cultura da organizagéo
e as suas estruturas e o entendimento da funcdo de cada parte interessada e o
impacto dela na instituicdo (MITCHELL, 2017). A situagdo ambiental do agente social
demonstra que ele ndo esta isolado e o gerenciamento de riscos depende seja na
esfera publica ou privada da interrelagdo entre sujeitos com objetivos e finalidades
distintas, o compartilhamento a nivel organizacional desses valores pode criar um
senso coletivo de responsabilidade.

A integracdo do sistema de gestdo de riscos obedece ao principio do
alinhamento que determina que a gestdo de riscos deve estar aparelhada com as
demais atividades da organizagdo. Ela também se alicerga no principio da
abrangéncia e da incorporag&o que indicam que o processo deve estender-se a todos
0s niveis institucionais para se operacionalizar (HOPKIN, 2017). A integracdo de
varios setores de uma organizagao com diferentes finalidades permite a troca de
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informagdes e a interconexao entre distintos segmentos com interesses convergentes
e a definicdo mutua de meios de acdo que sao imprescindiveis para a analise de
riscos.

Ap6s a compreensdo do ambiente onde a organizagéo esta inserida o processo
de alinhamento ocorre com a fixagdo de objetivos, estratégias e metodologias de
tomada de decisdo (MITCHELL, 2017). A selecdo de uma metodologia de riscos
fornece uma abordagem mais sistémica da organizag&o destacando a importancia de
todos os setores de perseguir objetivos comuns.

Na sequéncia € necessaria a pré-avaliagdo de riscos que consiste em imaginar
quais sao as ameacas que podem ser desencadeadas por determinados eventos.
Esse processo consiste em definir o problema a partir de diferentes perspectivas,
buscar sistematicamente por indicios de novas ameagas estabelecer um
procedimento para detec¢cdo de ameacgas e riscos e determinar as premissas e
parametros dos modelos cientificos para avaliagao (RENN, 2008). A identificacdo de
riscos consiste em questionar: como o0s recursos da organizagdo podem ser
ameacados, quais sao os efeitos adversos que podem fazer com que a instituicao se
afaste dos seus objetivos e quais possibilidades positivas podem emergir com a sua
administragdo? (TCHANKOVA, 2002).

Para isso o analista identifica os eventos gatilhos e as ameacas e oportunidades
que podem emergir para entdo determinar quais sdo as consequéncias e a sequéncia
de eventos necessaria para definir a probabilidade de ele ocorrer e ao final determina
quais os niveis de incerteza em cada uma dessas variaveis (YOE, 2019). O aspecto
histérico e a disponibilidade de dados sdo cruciais para uma investigacdo mais
adequada onde verificar quais sdo os alertas prévios que emanam as possibilidades
de eventos danosos € fundamental para a elaboracdo de um sistema proativo de
detecgao de ameacas. O principio da melhor informacéo possivel estabelece que as
decisdes sdo realizadas com base na disponibilidade informacional dos agentes e na
qualidade da informacgé&o obtida pelo agente. As ameagas que representam o passado
estdo ligadas a mecanica, os desastres que se materializam no presente ao processo,
enquanto os riscos que ocorrem no futuro sdo ligados a dinamica do
desencadeamento de acdes e reacgdes (SHI, 2019).

Ja a avaliagao de riscos se preocupa em analisar, de acordo com 0s objetivos e
finalidades que ja foram estabelecidos anteriormente, os riscos e as recompensas de
administrar as ameacas a partir de métodos qualitativos e quantitativos (MITCHELL,
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2017). Nessa etapa do processo de gestdo de riscos o foco € direcionado para a
analise das probabilidades de ocorréncia questionando-se o que pode acontecer a
partir do que € do seu conhecimento por meio de inferéncias, previsoes e estimativas
baseadas em valores proprios analisados em um cenario global, selecionando-as para
agir (SLOVIC; KUNREUTHER; WHITE, 2000). E evidente que é necessario realizar
uma triagem e identificar quais s&o as convencgdes cientificas disponiveis em relagao
ao evento para assegurar os niveis de certeza e incerteza e de confianga relacionados
a fonte que emanou o conhecimento.

A estimacéao de riscos busca avalia-lo a partir da identificacdo e estimacéo da
ameaca, da avaliacdo da exposi¢cao e vulnerabilidade e da estimacéo do risco, em
seguida realiza-se a avaliagdo de preocupagdes que investiga quais sao as
percepcdes de risco, as preocupagdes sociais e o impacto socioecondmico que a
ameagca pode causar. Essa avaliagao é realizada com base na avaliagéo cientifica de
riscos a saude humana ou ao meio ambiente, bem como as implicagdes sociais e
econdbmicas da fonte do risco (RENN, 2008). O planejamento das estratégias
relacionadas ao gerenciamento leva em consideragdo os riscos inerentes e residuais
e parte do pressuposto da necessidade da criacdo de definicdo de prioridades e o
desenvolvimento de indicadores de performance (MITCHELL, 2017).

Alguns fatores sdo fundamentais para analisar o resultado dos riscos, s&o eles:
a percepcao e familiaridade da ameaca, compreensao da natureza do risco e dos seus
potenciais impactos, repercussdes dos efeitos dele na equidade, percepc¢ao de medo
em relacdo aos efeitos, percepcdo pessoal e institucional do controle do
gerenciamento de risco e o grau de confianga nas instituigbes responsaveis pelo
gerenciamento do risco, a incerteza, a ubiquidade, a persisténcia, a reversibilidade, o
potencial para mobilizagdo, estresse psicoldgico, efeitos de arrasto e a laténcia entre
o evento e seu dano atual (RENN, 2008). Esses fatores demonstram que o risco n&o
se limita a analise quantitativa de perda, mas que os fundamentos para a intervengao
do homem no controle deles exige um senso de percepgao subjetivo para aumentar a
probabilidade de acertar em suas previsdes e antecipar resultados catastroficos onde
nao existem dados suficientes para se analisar € que prevalece é o julgamento
subjetivo.

Na sequéncia procura-se julgar a aceitabilidade e tolerabilidade do risco, através
da sua caracterizagdo que compreende o perfil de risco, o julgamento da seriedade
da ameaga e a conclusdo das opgbes disponiveis para diminui-lo. Algumas
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organizagdes enfrentam problemas mais complexos e menos conhecido que outras,
logo, quanto maior a probabilidade de desencadear um risco ou o impacto de suas
acdes mais necessario se torna uma analise minuciosa dos riscos causados pelo
agente. O principio da proporcionalidade estabelece que o gerenciamento de risco
das atividades deve ser proporcional ao grau de risco enfrentado pela organizagéo
(HOPKIN, 2017). O apetite aos riscos que é a disposi¢cédo da organizagao em enfrentar
incertezas é diferente em cada organizagao, umas adotam posturas onde a aversao
ao risco € maior enquanto outras utilizam o risco como oportunidade como as startups
por exemplo.

De maneira subsequente o risco € avaliado a partir do exame da aceitabilidade
e tolerabilidade e das medidas necessarias para o controle das ameacas. Essa
percepcao critica de que ameaca deve ser controlada e com que intensidade
evidencia que a matéria deve ser submetida a uma analise multidisciplinar e
intersetorial que considere consequéncias e resultados de diferentes areas do
conhecimento.

Seguindo essa sistematica o risco é administrado por meio da implementacéo
que leva em consideragao a opgéao de realizagdo. O gerenciador de riscos pode optar
por uma abordagem proativa, detectiva ou responsiva de agéo e controles que envolve
a fixacdo de politicas e procedimentos de planos de comunicagao e de linhas que
buscam prover educacgao e suporte para os integrantes da organizagao (MITCHELL,
2017). O gerenciamento de riscos realizado apenas em um setor onde se
desconsiderada a integracao entre eles n&o é suficiente para alcangar os resultados
e objetivos pretendidos pela organizacdo, a visdo sistémica é essencial para antever
quais ameacas afetardo cada uma das areas da estrutura organizacional da
institui¢ao.

No processo de gerenciamento de riscos sdo analisados os incentivos dos
integrantes da organizagdo de se adotar as medidas escolhidas por meio de
processos de recompensa, o framework sugere ainda o oferecimento de canais para
a notificagdo de condutas desejaveis e indesejaveis o que fornece subsidios para
eventuais mudangas necessarias para o cumprimento dos objetivos anteriormente
estabelecidos, identificando fraquezas e se preparando para eventuais momentos de
crise (MITCHELL, 2017).

O principio da dinamica estabelece que o gerenciamento de riscos deve ser
dindmico e responsivo para administrar a mudanga de riscos (HOPKIN, 2017). A



46

revisdo que € a ultima etapa do passo-a-passo da gestdo de riscos e tem como
finalidade aprimorar a elaboracdo e a efetividade do sistema de acdo e controle
relacionado aos riscos e os resultados daquilo que foi efetivamente implementado pela
organizacgdo, a avaliagdo deve ser periodica e fornecer elementos que podem ser
melhorados de acordo com as estratégias firmadas pela organizagdo (MITCHELL,
2017). Todo o processo é realizado através da reanalise das decisdes tomadas e da
sistematizacdo adotada dentro dessa estrutura normativa, cada elemento deve conter
a comunicacdo efetiva dos resultados obtidos por meio dessa pratica, € uma
obrigagao informar a todas as partes interessadas os resultados obtidos através da
gestao de riscos.

Cabe ao tomador de decisbes a elaboragdo de um plano que assegure que a
capacidade de gerenciamento de riscos € efetiva, responsiva, confiavel e reativa
(MITCHELL, 2017). Essas medidas consistem no monitoramento, controle e feedback
obtido pela equipe de gerenciamento de riscos para os outros agentes que pertencem
a organizacédo. N&o basta somente criar um sistema de gerenciamento de riscos, é
necessario analisar por meio de indicadores que os recursos dispendidos pela
instituicdo controlaram as ameagas e promoveram a resposta esperada no controle
dos riscos.

O processo de gerenciamento de riscos busca estruturar os conhecimentos
qualitativos e quantitativos, por meio de principios e fundamentos previamente
estabelecidos, alinhando a avaliacdo de riscos e a alocagcdo de recursos com as
finalidades da instituicédo, identificando e administrando as incertezas, por meio de um
processo que visa a constante reanalise e interpretagdo dos resultados coletados.
Trata-se de um processo aberto de uma ciéncia secundaria que fornece elementos
para a interpretacdo e sistematizacdo de métodos de resolugado de problemas nos

outros campos da ciéncia.

2.3 A ESCOLHA PUBLICA E A REPRESENTACAO DO RISCO COLETIVO

As politicas de seguranga social podem aparecer de inumeras formas, seja pela
iniciativa privada através de organizagdes e associagdes ou através da administragao
do estado. A principio a estruturagdo do gerenciamento de riscos fundamenta-se em
perdas e oportunidades, a integragdo desses elementos leva invariavelmente o gestor

de riscos a analise e quantificagao de perdas econdmicas no ambiente onde a decisao
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é realizada. O gerenciamento de riscos realizados por governangas publicas se
distingue das privadas pois esta alicercado, em ultima analise, a condi¢des que
extrapolam o carater econémico da decis&o e sofrem escrutinio da midia e das partes
interessadas com um rigor maior que as decisdes em instituicdes privadas.

Nas decisdes podem existir problemas técnicos que sao solucionados por meio
do calculo e problemas informacionais que sédo afastados por meio das pesquisas. Na
area do consentimento o problema pode ser abordado de formas diferentes sendo
necessaria a coergcao ou discussao relacionado aos conhecimentos, se o conflito
ocorre na esfera do consentimento e do saber ndo ha solucdes definidas, estamos
diante dos dilemas contemporaneos da analise de riscos (DOUGLAS; WILDAVSKY,
1983). A decisdo que prové a melhor solugdo € aquela onde os agentes sociais
apresentam razoavel grau de certeza e consentimento e os meios sdo, de maneira
unissona, colocados como o0 mais adequados para controlar a ameacga. O problema
social relacionado a gestdo de riscos € a aceitagdo do enquadramento da ameaca
como socialmente relevante e da aceitacdo do controle que foi escolhido pelas
autoridades nos casos de riscos publicos, processo este que leva em consideragao
aspectos informacionais e comportamentais individuais que formam uma concepgao
global e a0 mesmo tempo individual dos perigos.

No processo de elaboragcdo de politicas publicas, quando ha auséncia de
interesse proprio na causa, percebe-se que os agentes convergem nas finalidades,
mas apresentam divergéncias nos meios que sdo utilizados para alcanga-las. O
problema quando as decisdes ocorrem no espaco publico € que n&o é dificil imaginar
gue o observador aceite a premissa, mas hesite em aceitar a sua conclusédo quando
os resultados dessa analise sdo complexos (FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN,
2000b). A disponibilidade de informacao entre os agentes é assimétrica e ha oposi¢céo
e conflito de interesse entre eles e falta de conhecimento de efeitos futuros do controle,
essas variaveis nao permitem uma analise aprofundada da dinamica do
gerenciamento de riscos. A teoria da decisdo racional estabelece que uma acgao é
selecionada por ser logicamente condizente com as preferéncias basicas do agente
que decide e com base nos resultados que sdo esperados por ele (SLOVIC;
KUNREUTHER; WHITE, 2000).

A teoria da racionalidade limitada, reconhecida como mais adequada para a
analise de riscos, afirma que as limitagdes cognitivas obrigam o decisor a construir um

modelo simplificado a fim de estabelecer um modelo que fundamente a sua decisao



48

(SLOVIC; KUNREUTHER; WHITE, 2000). A teoria parte do pressuposto que o agente
busca satisfazer as suas necessidades buscando a melhor decisdo possivel. A
predigcéo realizada por meio do modelamento do processo de gerenciamento de riscos
sintetiza o pensamento, isso significa reconhecer a limitagcado da eficiéncia do modelo
e a partir dessa premissa administrar os niveis de incerteza. A racionalidade limitada
parece se aplicar nas ameagcas naturais pois os gerenciadores de riscos tém: limitagcao
de alternativas para manejar os riscos; falsas percepgdes e tendéncias de negacéo
das incertezas (SLOVIC; KUNREUTHER; WHITE, 2000).

Por se tratar de um processo cuja dinamica é eminentemente humanistica ha
dificuldade de prever o comportamento dos agentes sociais. As governangas acabam
agindo somente com orientagdes para as crises, ou seja, quando existem experiéncias
prévias de eventos similares e buscam a generalizagdo de comportamento entre os
agentes (SLOVIC; KUNREUTHER; WHITE, 2000). O aspecto global das decisdes e a
falta de precedentes em relagcdo a determinados eventos especialmente os de
potencial catastrofico sistémico restringem o poder de intervengao.

As opinides atuais e os comportamentos anteriormente reconhecidos sao
importantes para a formulacdo de politicas publicas voltadas a analise de riscos
(FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN, 2000a). Os riscos integraram
particularmente inumeras providéncias que a administragdo publica tomou ao longo
do tempo, a elaboragcdo de um sistema de aposentadorias concentradas no poder
publico. Por exemplo, demonstra a preocupacao da coletividade em relagcdo a ameaca
causada pela velhice e a perda da forga produtiva de trabalho, sendo indispensavel
do ponto de vista coletivo a elaboracdo de medidas que visem resolver a
hipossuficiéncia de recursos dos idosos.

O método de analise de custo beneficio, facilmente visualizado no setor privado,
busca ponderar quais sdo os beneficios e os custos de implementar um controle,
enumerando quais sdo os eventos adversos causados pela atividade do agente,
avaliando a sua probabilidade e estimando os custos para a sociedade caso ele seja
concretizado. Nesse método existe a presuncdo de que todas as possiveis
consequéncias e resultados podem ser obtidos, deve-se acreditar no julgamento
humano sensitivo de todas as variaveis e atribuicbes de valores para guiar a
formalizacdo desse modo de sistematizar os riscos (FISCHHOFF; SLOVIC;
LICHTENSTEIN, 2000b). A premissa parte do pressuposto que os valores

econdmicos e quantitativos integram a analise de riscos que também ¢é alicer¢cada na
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questado de valores, especialmente quando se aborda aquelas decisdes realizadas
pelo processo de governanga publica, onde apesar das barreiras impostas pelas
particularidades econbmicas a decisdo acaba sendo fundamentada em fatores
culturais, sociais e legais.

A aceitagao de riscos para as novas tecnologias € definida através de meios que
trazem beneficios similares a sociedade, assumindo que o comportamento passado €
valido para determinar as preferéncias presentes, porém, existe um longo intervalo de
tempo entre a exposicdo as ameacas e as consequéncias desencadeadas por elas
(FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN, 2000b). O método da preferéncia revelada
estabelece que pela tentativa e erro a sociedade conseguiu ponderar entre riscos e
beneficios de todas as atividades, esses dados € que determinam o que € aceitavel e
0 que nao é. Racionalidade n&o € um processo de presente e futuro, mas de futuros
possiveis, a falha assume um carater pedagdgico, abrindo fronteiras para novas
teorias que impdem uma nova praxis (BECK, 2011).

O método da preferéncia revelada busca verificar os valores publicos
perguntando diretamente as pessoas quais sao os niveis de seguranga aceito por
eles. As criticas a essa metodologia ocorrem quando ocorrem problemas novos e
complexos onde as pessoas n&do tem uma preferéncia definida, além disso, ha grande
instabilidade nos julgamentos pessoais (FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN,
2000b). A instabilidade causada pela distorcdo da percepg¢ao subjetiva e pela
capacidade de manipulagao partindo da visao enviesada dos agentes pode ofuscar a
aplicacdo pratica do gerenciamento de riscos dada a sua formacéo
predominantemente cultural e social com fundamentos cientificos que podem ser
ocultados, transformados ou negligenciados na formagao do risco.

Ha uma tendéncia de ajustar o comportamento para mudar a percepgao de
riscos chamada de compensagao de riscos que reconhece que a percepgao dos riscos
muda, o nivel de exposi¢éo e a vigilancia necessaria para o controle deles também se
altera, se entende que muitas vezes o risco €, por si so, reativo devido a falta de
informagéao sobre o futuro (GARLAND, 2003). O processo de gerenciamento de riscos
¢ iterativo, demandando reiteradas revisdes a partir de novas descobertas conceituais
ou do desencadeamento de eventos que potencialmente podem fazer com que as
ameagas controladas saiam do controle, na sociedade moderna onde a incerteza é

acentuada a necessidade de revisdo aumenta.
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Abstrai-se da analise da decisdo de carater publico ou coletiva que elas sao
alicergadas em contextos sociais e culturais mais bem delineados e mais afastados
das decisbes técnico-cientificas puras. Nos riscos coletivos o processo de
comunicagdo de riscos assume um protagonismo e demanda das autoridades
principios de acautelamento em determinadas matérias. A percepg¢ao social de riscos
engloba valores socialmente construidos, a manifestagéo fica mais evidente quando
se analisam riscos gerenciados a partir da 6tica publica onde a disposi¢c&o de recursos
para o controle de ameacas esta, em tese, menos condicionado a aspectos

econdbmicos e mais atrelada a valores socialmente construidos.

2.4 OS DESAFIOS DAS INCERTEZAS E IMPREVISIBILIDADE

Na sociedade moderna as demandas por decisdes relacionadas a escolhas de
acdes sob as quais o conhecimento € limitado aumentaram. A necessidade de
decisdes rapidas aumentou as incertezas diminuindo a probabilidade de que o evento
venha a ocorrer da forma esperada e que os agentes tomem decisbes que
anteriormente eram mais previsiveis. Esses fatores dificultam a previsibilidade e o
impacto de certos eventos e tornando as decisbes mais incertas e ambiguas no
contexto social.

A analise de riscos separa o que € conhecido daquilo que € desconhecido
usando técnicas e métodos analiticos para analisar as evidéncias qualitativas ou
quantitativas obtidas a partir da percep¢do da ameaga, incorporando os valores
sociais e partindo do pressuposto da falta de completude informacional para
solucionar os problemas do cotidiano (YOE, 2019). A analise de riscos parte do
pressuposto que existe uma lacuna entre o conhecimento disponivel e a verdade,
sendo esta preenchida por niveis diferentes de incertezas que devem ser
administrados de diferentes formas ou reconhecidos e aceitados pelos agentes sociais
no momento da tomada de decisdes.

A incerteza de primeiro grau se refere a algo que n&o se consegue quantificar o
exato valor, sendo possivel a utilizagdo de técnicas e métodos para a sua
quantificagdo, enquanto as de segundo grau ndo se sabe se € conhecido ou
desconhecido o valor em questdo (GOTTSCHALK-MAZOUZ, 2019). Sistemas
estaveis possuem variancias naturais que podem ser mensuradas no processo de

gerenciamento de riscos, as incertezas que estdo contidas na analise pertencem a
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espécies diferentes. A variabilidade que é a diferenga devido a heterogeneidade e
diversidade deve ser desentranhada da incerteza, mas deve estar presente na analise
de riscos (YOE, 2019).

As incertezas, complexidades e ambiguidades n&do sao caracteristicas
intrinsecas das ameacas e dos riscos, mas se referem a qualidade do conhecimento
disponivel sobre eles, pois na analise de risco os resultados sao colhidos a partir da
validacdo do modelo utilizado (RENN, 2008). Isso significa que a incerteza espacial-
temporal sob determinado assunto pode ser afastada com o decorrer do avancgo
cientifico dos conhecimentos que preenchem essas lacunas de incertezas.

A incerteza geralmente é resultado de incompletude ou inadequagéo na redugao
da complexidade no modelo de causa e efeito. Ela pode ser causada por: variacdo de
alvos, erros aleatdrios ou sistematicos, fronteiras do sistema que n&o considera alguns
parametros ou variaveis, ignorancia ou auséncia de conhecimento (RENN, 2008). Por
mais que um modelo esteja alicergado em conhecimentos cientificos ja sedimentados
ainda podem existir niveis razoaveis de incerteza, pois eles representam apenas um
modelo de realidade e n&o a materialidade do mundo fisico real do momento
analisado. A validagao do sistema criado depende da sua aplicabilidade na realidade
concreta e os indicadores sdo formulados com base em experiéncias e estudos
realizados no passado.

Ha uma incapacidade de se observar todas as variaveis comportamentais,
especialmente em experimentos de alta escala e grande capacidade de interagéo
entre agentes. O calculo apresenta em relagdo ao mundo real um alcance reduzido
que precisa levar em consideragdo numeros e estimativas imprecisas, onde os
sistemas complexos s&o os mais desafiadores, porque falta experiéncia ou as analises
causais apresentam um maior grau de falibilidade tornando mais insignificantes e
inadequadas as quantificacbes de riscos demandando diferentes técnicas para
administrar grandes niveis de incertezas (GOTTSCHALK-MAZQOUZ, 2019). Mensurar
a incerteza em altos niveis de incerteza pode ser uma atividade ainda mais incerta
que a determinac&o dela em ambientes mais conhecidos pelos agentes sociais, essa
situagcédo expdem os sujeitos a riscos de maior magnitude.

A incerteza pode ser (YOE, 2019) epistémica ou interna quando se refere a falta
de conhecimento por parte do observador devido a limitagdes informacionais ou
aleatéria e chamada também de estocastica onde ela esta sujeita a variabilidade

inerente do mundo fisico de causa natural ou imprevisivel. Da analise da classificagédo
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das espécies de incerteza chega-se a conclusdo que a primeira pode ser afastada,
reduzida ou mitigada através da investigagdo mais profunda do conhecimento naquela
area especifica por meio da maior alocagado de recursos naquela area, enquanto a
segunda sofre um baixo grau de possibilidade de previsdo o que exige do gestor de
riscos trabalhar as lacunas presentes nessas fronteiras.

Para mensurar o nivel de incertezas € necessario a analise das seguintes
variaveis (MORGAN; HENRION; SMALL, 1992): grandezas quantitativas ou tudo
aquilo que pode ser contado no passado ou futuro; constantes pré-definidas que sao
certas pela sua propria natureza; decisbes variaveis que sdo subjetivamente que
devem ser definidas pelo tomador de decisdes; parametro valorativo que reflete as
preferéncias e julgamentos do decisor; indices variaveis que sao elementos de um
modelo localizado em um espaco-tempo; modelo de parametros de dominio que séo
os valores e a definicdo de escopo da gestao de riscos; e critério de resultado que s&o
variaveis para medir a desejabilidade do resultado das decisbes. A miriade de
elementos mensuraveis torna a atividade complexa, multidisciplinar e dependente de
uma visdo dinamica e proativa-adaptativa do sistema que significa que quanto menos
estaveis forem esses elementos mais incertos serdo os parametros, definicdes e
medidas estabelecidos pelo gestor de risco.

Os riscos modernos sio imateriais e s6 podem ser percebidos a partir do
momento em que o sintoma indica a sua existéncia (ADAM; VAN LOON, 2000). Isso
significa que existem potenciais ameagas catastréficas que se ocultam em tecnologias
e nas incertezas e que acabam afetando decisdes realizadas no passado somente no
futuro. Esse fator faz com que solugdes pontuais sejam soterradas a longo prazo por
efeitos colaterais potencialmente conhecidos, mas inadvertidos ou negligenciados
(BECK, 2011). A complexidade envolvida na deteccédo de graves ameacas demanda
do gestor de riscos uma visdo holistica do cenario prevendo a incidéncia de novos
desdobramentos de suas decisbes em outras areas do conhecimento, suas acgdes
exigem prudéncia nos métodos e ferramentas selecionados para o controle das
ameacas e comunicagao efetiva das medidas, dos fatos e das incertezas para as
partes interessadas.

Quanto a previsibilidade é possivel que os agentes ndo constatem como as
forgas predeterminadas irdo atuar em relagao aos resultados e consequéncias, nesse
cenario so6 é possivel estruturar uma limitada predicdo de possiveis resultados, onde

0s reais impactos podem ficar ocultos por anos ou décadas (SCHWARTZ, 2003). O
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cenario nao € estatico e demanda a identificacdo de problemas antes do seu
surgimento, inclusive em relagcdo a longo prazo. Em sistemas complexos de
gerenciamento de riscos a expectativa do resultado dessas forgas elementares é
menos assertiva.

Do ponto de vista das fontes de incerteza relacionadas a analises empiricas sao
(YOE, 2019): erros randémicos e variantes estatisticas; erro sistematico causado pelo
viés de julgamento subjetivo do agente; imprecis&o linguistica; variagdo natural dos
elementos; aleatoriedade inerente e imprevisibilidade; visbes dispares sobre o mesmo
problema causados ou nao pelo viés do sujeito; e a causada por aproximacéo de
valores. Esses elementos estédo vinculados a um processo predominantemente social
e interrelacional entre os agentes que compdem a sociedade evidenciando a
complexidade e dificuldade da elaboragdo de um sistema resiliente na sociedade
moderna.

A complexidade se refere a dificuldade de identificar e quantificar o numero de
relagdes de causa e efeito entre os agentes e objetos analisados, eles podem se referir
a problemas interacionais entre os agentes e grande intervalo entre o evento causador
e o dano que ele causara (RENN, 2008). A incidéncia desse elemento na analise de
riscos demanda a fixagdo de uma estratégia para o gerenciamento que cria
mecanismos visando a formacédo de um ambiente preparado para receber feedbacks
negativos e corrigi-los rapidamente causando o menor numero possivel de danos
colaterais controlaveis.

No que diz respeito as ameacgas complexas, quando se esta diante de riscos
“desconhecidos desconhecidos” e também se relacionadas a tecnologias de alto risco,
a aceitagdo publica é estabelecida por considera¢gdées mais psicolégicas do que pela
opinido dos especialistas (SLOVIC; FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000a). Essa
tendéncia desarmoniza a analise de riscos baseada no conhecimento cientifico e
técnico puro, estimulando o prevalecimento de incertezas originarias da aplicabilidade
do processo para solucionar problemas do mundo real. O que se verifica no cenario
social € que as observacbdes e 0s sistemas sensoriais desempenham funcgdes
cognitivas muito mais vastas e complexas que o conhecimento cientifico em seu
estado menos incontroverso.

Os cientistas e governos afirmam que os riscos sao conheciveis e controlaveis
e que eventos danosos podem ser previstos e minimizados até alcancar niveis

aceitaveis. Para isso Ulrich Beck classificava o risco como ideologia para mascarar as
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catastrofes imprevisiveis porque elas comprovaram de maneira sucessiva que essas
autoridades estavam erradas (O’'MALLEY, 2012). As politicas publicas sao formuladas
a partir de niveis de incerteza onde o gestor publico define um nivel de tolerancia da
incidéncia de incertezas. Por tras da previsibilidade e da expectativa de funcionamento
daquilo que foi estabelecido no sistema de gestdo de risco existem elementos
complexos e incertos que estdo contidos em maior ou menor grau dependendo da
espécie de decisdes publicas e o ambiente onde podem ser configuradas de acordo
com a vontade de certos agentes. Aspectos relacionados a potenciais violagdes éticas
na concepgao coletiva, por exemplo, podem ser regulamentadas ou proibidas.

Onde os dados cientificos ndo existem estudos demonstram que os métodos de
analise de riscos erram e adicionam erros que derivam da analise equivocada dos
dados (HUBBARD, 2020). A problematica da gestéo de riscos inconsequente consiste
em agravar a situagao por meio do controle de ameagas que é facultado ao agente a
partir do direcionamento de recursos para criar certos controles e medidas que nao
modificam a probabilidade ou consequéncia dos eventos, mas aumentam a incerteza
e introduzem novas modalidades de comportamentos e controles potencialmente mais
danosos que a ameaca que eles pretendiam administrar.

Por mais que existam incertezas quando confrontados com essas situacdes as
organizagbes de alta confianga as qualificam em possibilidades e consequéncias
imaginando e evitando os piores cenarios com foco em buscar a confianga e
segurangca na tomada de decisbes (SCHULMAN, 2021). A interrelagdo entre
expectativa de acao e realidade da administracdo do risco demanda transparéncia e
organizagdo das incertezas principalmente se a exposicdo e vulnerabilidade as
ameacas ainda nao sao conhecidas.

O uso social dos conhecimentos € o que estabelece a sua validade, partindo da
metodologia para a politica e da teoria para a aceitagédo social, a verdade se desloca
do interno para o externo e os efeitos colaterais imprevisiveis € que passam a ter
relevancia (BECK, 2011). A confianga faz parte do processo de reconhecimento de
autoridade emanada do conhecimento, ela é relacionada a verificabilidade do objeto
ou do agente social que informou sobre a existéncia dos perigos e o método pelo qual
ele ira gerencia-los para que os danos causados por eles sejam controlados.

Uma forma de reduzir a incerteza é negar a sua incidéncia e acreditar que o
mundo € um ambiente seguro ou previsivel o suficiente para preocupacgdes (SLOVIC;
FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000b). Esse posicionamento favorece o surgimento
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de eventos que n&o foram comunicados de fato a populagdo gerando desconfianca
institucional e questionamentos referentes a capacidade do ator social gerenciar
devidamente o risco.

Existem dificuldades na ciéncia moderna de prever riscos catastréficos, as
pessoas quando confrontadas com situagdes onde a probabilidade de ocorréncia é
extremamente baixa, mas o potencial dano causado € imenso acabam negligenciando
esse risco pela falta de experiéncia mediata da ocorréncia (POSNER, 2004).
Incertezas desse nivel podem ser classificadas como “desconhecidos desconhecidos”
por ndo apresentarem sinais suficientes ou meros indicios de que um evento pode
acontecer pela falta de interpretacdo adequada pelos gerenciadores de riscos. A
possibilidade de negligenciar esses fatores decorre em si da vastiddo de elementos
objetivos e subjetivos e de inumeras variaveis que integram aspectos quantitativos e
qualitativos que uma organizagao deve abarcar, o numero de variaveis € tdo grande
que dificulta a assertividade das previsdes e das alocacgdes de recursos realizadas.

Apesar da dificuldade encontrada pelos gestores de riscos ha indicios que
podem tornar a “surpresa” mais previsivel. De acordo com Bazerman e Watkins (2004)
existem seis caracteristicas comuns dos problemas até entdo enfrentados como
surpresas, mas que de certa forma eram eventos que poderiam ser previstos, eles
tinham as seguintes caracteristicas: 1) o problema era conhecido pelas liderangas e
elas sabiam que ele ndo se resolveria sozinho; 2) os membros da organizagéo
reconhecem que esse problema esta escalando; 3) consertar o problema no presente
pode gerar enormes custos; 4) a existéncia de suposto custo beneficio de n&o incorrer
em gastos para administrar os riscos; 5) a falibilidade humana e a tendéncia de
manutengao do status quo; 6) uma minoria se beneficia da falta de agao e € motivada
a subverter os meios de agir das liderangas em seu beneficio proprio.

Os eventos frequentes sdo mais faceis de serem lembrados do que aqueles cuja
probabilidade de ocorréncia € baixa, fazendo com que a capacidade de previsao seja
reduzida em eventos danosos que ainda nao foram conhecidos pela falta de
disponibilidade mental de informagdes e sinais que indiqguem de maneira mais clara a
sua presenga (SLOVIC; KUNREUTHER; WHITE, 2000). A disponibilidade presente
de informagdes é um elemento essencial para que desperte o interesse do agente no
controle da possivel ameaga, por isso 0s riscos complexos como aqueles gerados por
sucessivas causalidades ou aqueles chamados de cisnes negros n&o pertencem ao

imaginario do publico leigo de ameagas o que dificulta a percepgao e o controle dessa
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espécie de ameaga. As bases das nossas expectativas sdo construidas a partir do
conhecimento obtido por meio da experiéncia, novas tecnologias e eventos
desconhecidos ndo possuem O mesmo grau de certeza de eventos que ja
aconteceram. As percepgdes subjetivas ndo devem ser interpretadas como um
pensamento irracional (ARNOLDI, 2009), elas compdem a dinamica do processo de
producdo de conhecimento em uma sistematica dialética de esclarecimento e
processo critico que integram a renovagado dos conhecimentos que se operam no
gerenciamento de riscos.

Os especialistas, apesar de possuirem o conhecimento técnico-cientifico, nao
estdo isentos de vieses cognitivos que atrapalham a interpretagdo e aplicagdo do
gerenciamento de riscos. Ha indicios que, no geral, eles ndo ficam suficientemente
sensibilizados a possibilidades de desastre que nao consideraram devido a
ignorancia, esquecimento ou a falta de imaginag¢ao, o que os leva a subestimagao da
sua propria taxa de fracasso frente a deteccdo e administracdo dessas ameacas
(SLOVIC; FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000a). O excesso de confianga nao
pertence somente aos leigos, mas também atinge os especialistas, que podem
negligenciar como erros humanos podem impactar seus sistemas. Na gest&o de riscos
os erros relacionados a sua atuacao tém a caracteristica semelhante sao elas: confiar
excessivamente no conhecimento cientifico disponivel, ndo se preocupar com o
funcionamento do sistema como um todo e falhar em antecipar a resposta humana as
medidas de seguranga (SLOVIC; FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000b).

Deve-se perceber que os riscos e as ameagas estdo ligados a estruturas
interrelacionais profundas que significam e ressignificam eventos a partir da
subjetividade do agente observador. Nas sociedades modernas e plurais é dificil
encontrar valores coletivos comuns causando ambiguidades na analise de riscos em
virtude das divergentes avaliacbes de riscos causada por diferentes niveis de
competicdo entre as teorias morais (GOTTSCHALK-MAZOUZ, 2019). Os riscos s&o
analisados no contexto subjetivo a partir de valoragdes morais de conceitos abstratos
utilizados no gerenciamento de riscos para determinar o nivel de seguranca e a
importancia do controle das ameagas.

Quando se esta administrando multiplas ameacas nao se pode enfrentar uma de
cada vez sob pena de negligenciar as demais, € necessario estabelecer prioridades,
entretanto, as informagdes geralmente ndo séo disponiveis para classificar o que é
mais importante (FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN, 2000b). O isolamento de
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questdes concernentes ao nexo de causalidade entre o evento e o potencial dano
ficam comprometidos em ambientes de altos niveis de incertezas. A multiplicidade de
causa e efeito causada pela interrelagdo dos agentes dificulta o isolamento e controle
de ameacas, a multiplicidade de elementos volateis que potencialmente podem causar
danos aumenta o escopo de analise do gestor de riscos 0 que demanda uma maior
utilizacao de recursos para afastar as incertezas.

Pesquisas realizadas em relacao a diferentes espécies de riscos concluiram que
a sociedade tolera niveis mais altos de riscos para atividades individuais, ou seja,
aquelas que dependem da vontade exclusiva do agente, do que as involuntarias, sob
as quais o sujeito ndo tem o controle (FISCHHOFF; SLOVIC; LICHTENSTEIN,
2000a). Na atividade onde o sujeito tem o controle sobre a capacidade propria de agir
ou n&o se torna um ambiente mais seguro na percepgao individual do que de uma
ordem emanada por uma autoridade ou governanca alheia. Nesse cenario cada
individuo tem uma combinacé&o de fatores de personalidade, experiéncias e contextos
sociais que sdo utilizadas no julgamento do que é arriscado ou seguro (WUCKER,
2021).

Ha uma sequéncia e efeitos logicamente observaveis quando se falha no
gerenciamento de riscos que podem ser sintetizadas em quatro caracteristicas: mau
reconhecimento de objetivos obrigando a responsividade do sistema, pensamento
sistémico precario o que obsta uma analise dos efeitos colaterais e dos feedbacks das
acdes, descolamento da realidade dos fatos concretos e a dissipagdo da acdo dos
agentes no foco de subtdpicos secundarios e nao relevantes (VOGT, 2018).

Para administrar a incerteza, com base nos ensinamentos proveniente dos
especialistas em guerras, é necessario adotar as seguintes posturas (STALCUP,
2015): a) prevencéao que significa agir de forma proativa antes que um evento venha
a acontecer, na concepgao deles aguardar a certeza para agir tem o poder de causar
efeitos catastroficos o que demanda acdo mesmo quando existe pouca certeza e
algumas incerteza para evitar danos mais graves; b) preempg¢éo que consiste em agir
mesmo em ambiente de grande incerteza levando em considerac&o a potencialidade
de impacto do resultado do evento que poderia ser causado; c) antecipagéo
caracterizada pela predi¢cao do evento que ira ocorrer e agir para estar preparado para
mitigar os seus resultados. Os estudos apresentados demonstram a necessidade de
agir proativamente, visualizando e interpretando os sinais prematuros de riscos a fim

de evitar danos catastroficos.
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Os desafios que sdo impostos ao gerenciamento de riscos (HUBBARD, 2020, p.
106) s&o: confusbes relacionadas com o conceito de riscos, erros humanos
completamente evitaveis, apontar problemas com métodos populares e nao
cientificos, concepgdes equivocadas que impedem a utilizacdo de métodos mais
adequados, erros recorrentes mesmo em modelos sofisticados e varios outros fatores
institucionais.

Quando existem altos niveis de incerteza o gerenciamento deve estar amparado
em uma decisdo mais forte e esclarecedora. Esse método deve ir além de uma matriz
de probabilidade e resultado e se arvorar na integragdo de novas ideias nos estagios
de planejamento o que torna a gestdo de riscos em ambientes incertos t&o
administravel quanto as abordagens tradicionais (AVEN; FLAGE, 2018). As ideias
pragmaticas podem ser contestadas, pois resultados a curto prazo nem sempre
garantem a estabilidade do controle e monitoramento dessa ameacga por um longo
periodo de tempo.

A aplicagdo principiolégica das premissas expostas acima integram o
gerenciamento de riscos com altos niveis de incertezas e devem fazer parte do
processo de analise dos riscos sistémicos. As peculiaridades que envolvem a
complexidade e o potencial catastréfico dessa espécie de risco exige uma atencéo
detalhada em todos os seus elementos o que dificulta a administragdo das ameacas

até mesmo em niveis estratégicos.

2.5 A COMPLEXIDADE DOS RISCOS SISTEMICOS

Na sociedade industrial grande parte dos riscos convencionais sdo controlados
com sucesso por meio de ferramentas e técnicas que visam mitigar os danos e evitar
ameagcgas mais seérias (LUCAS et al., 2018). Ja a sociedade moderna é produto da
criacdo de novas ameagas que tem a potencialidade de causar resultados
desastrosos em larga escala’? afetando outras &areas de conhecimento
interconectadas com aquela onde a crise ocorre. Os desdobramentos de eventos no

passado experienciados em escala regional, tornam-se globais, os resultados passam

2 A amplitude dos danos que potencialmente podem ser desencadeados com esses eventos limita a
possibilidade de experimentacdo de diferentes técnicas e metodologias de controle. A auséncia de
linearidade e de previsibilidade podem causar descontroles que podem afetar um sistema ja
desestabilizado. Determinar o que sera feito e de que forma consiste em assumir uma parcela de
incerteza que invariavelmente é acentuada em ambientes complexos, exigindo prudéncia na tomada
de deciséo e resiliéncia do sistema.
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a ser visiveis somente quando se tornam de dificil reversdo. Os riscos sistémicos
muitas vezes sao produzidos e devem ser controlados e monitorados para que nao
venham a se tornar grandes catastrofes.

A logica binaria na modernidade se torna uma légica multivalente que exige uma
profunda analise dos problemas que sdo postos em um complexo mosaico distorcido
de complexas interagdes onde as instituicdes e 0os agentes sociais estao interagindo
(GIL-ALUJA, 2001). A previsibilidade e o menor indice de incerteza, exigido em
processos de gerenciamento de riscos industriais, passa a ser questionado e
considerado insuficiente para combater as ameagas do mundo globalizado e
interconectado. Nesse cenario pds-moderno o mundo tornou-se volatil, incerto,
complexo e ambiguo e cada dia mais escalado pelas instabilidades geopoliticas, alta
interconexao entre mercados e regulagdes a nivel global, tais circunstancias tornam o
agente incapaz de prever o futuro com precisdo (GODFREY et. al., 2020).

As catastrofes compartilham as seguintes caracteristicas (REASON, 1990): 1)
ocorrem em sistemas sociotécnicos complexos que detém dispositivos de seguranca
mecanicos e humanos; 2) os acidentes decorrem de causas plurais e sequenciais que
ja existiam antes do acidente; 3) a falha humana prevalece sob os problemas técnicos
que desencadearam os riscos. As problematicas organizacionais classicas devem ser
analisadas na industria dos riscos sob o ponto de vista da segurangca em relagéo as
ameagas onde se verifica os niveis de interagao e conflito entre os integrantes de uma
instituicdo e a técnica por eles utilizada, avaliando essas contradi¢ées na busca das
falhas e verificando de maneira macroscépica os processos que afetariam a
seguranga (LLORY; MONTMAYEUL, 2014).

A separacao entre o que representa um risco convencional e mais previsivel de
um risco sistémico € fundamental para a analise dessa espécie de ameacga e quais
sdo as possiveis reacdes diante desses cenarios. A capacidade de atribuir
expectativas comportamentais a agentes em um ambiente diversificado e complexo
intensifica os niveis de incerteza do analista e dificulta, a rigor, a analise das interagbes
entre esses agentes. Essa dificuldade evidencia que as ferramentas convencionais de
riscos estariam mais dispostas a falhar nesses ambientes, pois sdo formadas a partir
da analise de um conhecimento mais estavel e menos incerto.

A grande quantidade de microinteracbes e um pequeno numero de
macroprocessos € que faz com que os eventos sejam amplificados causando novas

ameagas que podem comprometer de forma sistémica uma cadeia global envolvida
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por elementos dificiimente compreendidos (LUCAS et al., 2018). O pressuposto do
gerenciamento convencional dos riscos € a capacidade de conhecer profundamente
0 objeto, delimitar e prever os controles e estabelecer os nexos de causalidade,
medindo o nivel de incerteza de certos conhecimentos e administrando niveis de
incerteza mais superficiais.

O problema relacionado aos riscos sistémicos € ocasionado pela alta
interconexdo entre os agentes que expdem as vulnerabilidades que podem ser
exploradas por meio de choques externos e estresses causando efeitos cascata e a
exposi¢cao do sistema por completo (IRGC, 2018). A previsibilidade acaba sendo
afetada pela multiplicidade de interagdes, comprometendo a obtencéo de feedbacks
positivos e de estabilizagdo e previsibilidade dos resultados positivos ou negativos da
intervengao ou controle realizados, dificultando a utilizagdo de ferramentas de gestao
de riscos tradicionais’3.

As decisbes de riscos sao alocéntricas uma vez que Os reponsaveis pelas
decisbes ndo sdo os mesmos que estao sujeitos aos reflexos dos custos ou beneficios
das agbes (GOTTSCHALK-MAZQOUZ, 2019), esse aspecto dificulta a interpretacéo
dos resultados a partir da perspectiva de outros agentes sociais. As transgressdes
das ameacgas em um ambiente complexo geram impactos secundarios e terciarios e
estdo ligados a uma rede complexa de fatores que abrangem transformagdes culturais
(SCHWEIZER; GLOBE; RENN, 2022).

Os riscos sistémicos tem como caracteristica: a dificuldade de identificagcao dos
elementos causais que deram origem ao evento, o0 excesso de incerteza causado pela
natureza estocastica da natureza da coisa ou das suas relagdes, ambiguidade
interpretativa e a potencialidade de causar efeitos fora do dominio onde o risco foi
produzido (RENN et. al., 2022). Os elementos distintos daqueles observados nos
riscos tradicionais demandam do processo de gerenciamento a utilizagdo de
diferentes abordagens as ferramentas triviais que diante desses problemas tornam-se
ultrapassadas e incapazes de manejar essas ameagas adequadamente. A
impossibilidade ou insuficiéncia da prevencao ou capacidade de evitar esses eventos
sdo caracteristicas que compelem os agentes a se adaptarem rapidamente a

mudangas estruturais nas praticas dominantes (IRGC, 2018). O acontecimento de um

13 Os riscos tradicionais consistem em acidentes de carro, riscos ocupacionais e crimes, por exemplo,
onde os dados relacionados a esses eventos sdo tao vastos e possuem uma certa linearidade que
torna possivel a predigao estatistica matematica da ocorréncia desses eventos.
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risco sistémico altera abruptamente a ordem social vigente, criando a necessidade de
novas adaptagdes de todos os agentes que integram a sociedade.

Outro aspecto que prevalece no risco sistémico € a transferéncia ou
compartilhamento do risco de maneira distinta do que era socialmente praticado, o
contagio de um evento amplifica os efeitos causando perdas sucessivas ambiente
intensificando a incerteza a medida que infecta as relagées entre outros agentes
sociais (GOLDIN; MARIATHASAN, 2014). O compartilhamento de risco sofre
mudangas que sao desencadeadas pela crise na ordem e instauragdo do caos na
definicdo dos papéis sociais, transformando ou intensificando as responsabilidades
de cada um dos integrantes desse cenario.

A perspectiva ontolégica do risco parte do pressuposto que nas sociedades
modernas ha uma multiplicidade de relagdes de causa e efeito entre grupos e setores,
nao sendo possivel detecta-los pelo modelo de monocausalidade de riscos (RENN et.
al., 2022). A cadeia multisetorial de interacbes de agentes sociais com finalidades
distintas compromete a previsibilidade dos eventos subsequentes e dos atores que
estardo envolvidos no controle ou mitigagcao dos efeitos potencialmente danosos. No
nivel individual se torna mais dificil a analise da causalidade no tempo e espaco dos
riscos sistémicos devido a multiplicidade de fatores intermediarios que impactam no
evento e pela falta de previsibilidade das agdes tomadas pelos agentes (SCHWEIZER,;
GLOBE; RENN, 2022).

Do ponto de vista evolutivo, existe a tendéncia de intensificacido da complexidade
dos sistemas evolutivos, esse fenbmeno promove a evolugido das estruturas
reguladoras, mas desafia o sistema impondo novos problemas e desafios (RENN et.
al., 2022). Ao longo do processo evolutivo novas incertezas sdo descobertas e antigos
paradigmas de conhecimento sdo superados levando a uma dindmica onde ha um
constante loop de feedbacks entre o comportamento e a acdo dos agentes. A
comunicagdo entre eles desempenha uma fungdo mais abrangente da gestéo
convencional de riscos a partir da inclusdo de partes interessadas da sociedade civil
agregando toda forma de conhecimento para promover os frade-offs inerentes a toda
e qualquer decisdo, a motivagcao dessa técnica € buscar promover o equilibrio entre o
interesse dos sujeitos' (SCHWEIZER, 2019).

4 Na pratica o desafio imposto a sociedade moderna é o detentor da imposigao da decisdo atender de
maneira adequada o divergente interesse de diferentes atores sociais. A busca do consenso deve ser
o norte do tomador de decisdes. Cabe a ele perceber que eventos catastréficos podem causar prejuizo
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A percepgdo dos riscos desempenha um papel fundamental nos riscos
sistémicos, mas ao mesmo tempo, pode significar um dilema para o tomador de
decisbes caso a ameacga se torne objeto de uma analise sub ou superestimada. Os
riscos sdo construgdes mentais geradas e reforgadas pela interagdo social entre os
agentes (SCHWEIZER, 2019). Os sentimentos e as informagdes disponiveis e os
niveis de incerteza e certezas que permeiam o evento em potencial podem causar
vieses na interpretacdo adequada do risco, sendo que estas interferéncias podem ser
transmitidas para a coletividade. Estudos demonstram uma tendéncia comum de
superestimar o controle sobre os possiveis eventos ameagadores e também
demonstraram uma tendéncia dos pesquisadores de rejeitar os dados disponiveis
para buscar aqueles que estdo alinhados com a hipétese elaborada pelo agente e em
consonancia com o objetivo fixado por ele (LUHMANN, 1993).

O afastamento dos vieses relacionados a distor¢ées na percepcgédo dos riscos
representa um grande desafio devido ao carater em parte subjetivo das intervengdes
relacionadas a gestdo de riscos. A disponibilidade informacional influencia na
percepcgao de riscos dos leigos por fatores que estdo além da mera frequéncia de
ocorréncia, os eventos superestimados s&o dramaticos e sensacionalistas, enquanto
os subestimados tendem a ser acontecimentos que apresentam resultados nao letais
ou com vitimas isoladas (SLOVIC; FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000b).

O valor possui uma conotagdo subjetiva que dificulta a interpretagdo pura do
analista de risco, em uma circunstancia onde dois valores sdo contrapostos por
diferentes controles que podem gerenciar igualmente esse fato o decisor deve optar
por um deles, essas escolhas implicam em renunciar determinados bens e valores. A
construcdo de uma analise de riscos depende diretamente da percepgao do sujeito
em relagéo a determinados objetos, dependendo do nivel de intersubjetividade o risco
pode ser analisado com um foco maior na subjetividade ou na objetividade
(GOTTSCHALK-MAZOUZ, 2019). Como a disponibilidade de informagdo nesses
casos é remota ha um aumento na incerteza quanto aos resultados e probabilidades
de ocorréncia, nesses cenarios a tendéncia humana é simplificar decisbes complexas
e usar seus proprios vieses nas tomadas de decisdo. Em cenarios de riscos sistémicos
e de ampla incerteza a experiéncia e os sentidos sensoriais influenciam e trazem um

aspecto essencialmente humano para o processo de decisao.

por um lado e oportunidades de outro fazendo impondo obstaculos na unanimidade das decisdes
tomadas por ele.
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A decisédo é composta da expectativa de agdo de cada um dos agentes, diretos
ou indiretos, envolvidos com o potencial evento. A percepg¢do que o agente tem dos
impactos da sua decis&do deve considerar os efeitos mediatos e imediatos do controle
ou inagéo diante do evento. As definigbes das fronteiras relacionadas a analise da
probabilidade de ocorréncia e resultado do evento sdo definidas, mas podem nao ser
respeitada por eventos dessa magnitude (GOTTSCHALK-MAZQOUZ, 2019).

Partindo das caracteristicas expostas o controle de riscos sistémicos pode
representar um dos maiores desafios para a sociedade moderna. O manejo da
complexidade envolvida no processo decisorio e a possibilidade do controle nocivo
dos eventos tem como consequéncia a criagdo de um estado de letargia, onde a
gestao de riscos se torna um gerenciamento de crise responsivo e caotico.

As caracteristicas qualitativas das ameagas s&do (RORMANN; RENN, 2000):
associacao de medo, falta de familiaridade, de conhecimento relacionado a exposigao,
se ela é observavel ou ndo, se ela é controlavel ou ndo, se é conhecida ou
desconhecida para a ciéncia, se tem efeito mediato ou imediato e se causa impacto
para as futuras geragdes. Os elementos que mensuram a gravidade das ameacgas
elencados acima evidenciam que o processo de percepc¢ao de risco tem fortes raizes
sociais e comportamentais ligadas a atribuigdo de valores reunidos a partir de uma
visdo subijetiva.

A cultura do medo assume um papel fundamental na retérica causando
sensagdes de insegurancga, auséncia de poder e intimidagdo o que causa péanico e
reagcdes emocionais, essas manifestagdes podem ocasionar a introje¢cao de valores
de determinados grupos em outros (FUREDI, 2018). A cultura do medo propaga uma
constante sensacdo de inseguranga e aumenta a aversdo a riscos aflorando
sentimentos de incerteza, vulnerabilidade e fragilidade dos seres humanos. O medo
tem uma caracteristica dicotbmica na analise de riscos podendo beneficiar ou
prejudicar o controle das ameagas. Nos riscos sistémicos pode fazer com que o
tomador de decisbes se apoie no principio do acautelamento fazendo com que se
existir a duvida quanto aos efeitos ou resultados do risco o agente age controlando,
mitigando ou deixando de utilizar a fonte da ameaca. Ele pode negar a existéncia das
inevitabilidades ou adotar uma postura defensiva minimizando a exposi¢cao e a perda
causada por essas forgas externas (SCHWARTZ, 2003). O medo integra a analise de
riscos e deriva diretamente do aspecto cultural e social coletivo, ele delimita as
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fronteiras de expectativa de comportamento entre os agentes e cria padroes
comportamentais que influenciam nos costumes e a¢des dos atores sociais.

Os sentimentos interferem de maneira inequivoca a analise objetiva do tomador
de decisdes. Nesse caso, 0s agentes sociais ndo sido capazes de controlar
devidamente as ameacas que causam problemas em toda a cadeia demandando
acdes imediatas e reativas face a problemas imediatos que sdo apresentados cujo
efeitos reverberam em outras areas do conhecimento. Os eventos como o desastre
de Bhopal, Chernobyl, Piper Alpha e o atentado de 11 de setembro de 2001 foram
atribuidos ao histérico da organizagéo ou a falhas de inteligéncia que concluiram pela
necessidade de uma inteligéncia disruptiva (POWER, 2007). No Brasil o evento de
Brumadinho e o desastre de Samarco que indicam que desastres em barragens de
mineragao podem ser considerados riscos sistémicos (FREITAS, 2022).

A ocorréncia de eventos dessa magnitude representa marcos histéricos que
movem 0s agentes da inércia e da aceitagdo do status quo, demandando agdes
concretas para realizar o controle. Esses desastres tem mais potencialidade de causar
a alteracdo na dinamica social do controle de risco isoladamente na sua area
especifica de conhecimento. Essa cadeia de eventos catastroficos e de grande
magnitude influenciam de maneira geral no gerenciamento de riscos sistémicos a
partir da alteracdo da concepg¢ao de riscos, responsabilidades dos agentes e na
controlabilidade ou ndo das ameacas. A ocorréncia de eventos marcantes causa
reflexos na cultura e na percepgéao de riscos dos agentes alterando os processos que
estabelecem a gestao de riscos.

Os riscos sistémicos estimulam o processo de observacdo dos agentes e
causam mais inseguranga na predicdo de resultados. Esse processo demanda uma
visdo de longo prazo que passa pela ressignificagdo de resiliéncia e confianga das
institui¢cdes. A instabilidade de controle e equilibrio em cenarios de imprevisibilidade e
de complexas relagdes sociais obstrui a analise de riscos e consequentemente leva o
agente a tomar decisdes duvidosas. A vulnerabilidade presente se torna menos
evidente e aquelas que estavam adormecidas podem emergir no futuro diante dessas
ameagas que colocam em xeque até mesmo a operacionalidade de um sistema de

gerenciamento de riscos solido.
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3 PANDEMIA DE COVID-19

Segundo a Organizagdo Mundial da Saude (2005) as pandemias acontecem
quando uma epidemia, ou seja, um surto de uma doenga que afeta apenas uma regiéo
acaba se espalhando para outros continentes através da transmisséo entre pessoas.
As pandemias podem ser consideradas riscos sistémicos porque afetam todo o
sistema de gerenciamento de riscos de uma localidade e impactam outros segmentos
além da saude com uma alta imprevisibilidade. Esses eventos ndao sdo novos na
histéria da humanidade o mundo ja sofreu com inumeras pestes como a: do Egito,
Antonina, de Cipriano, de Justiniano, Negra e, por ultimo, Gripe Espanhola, seguida,
guase cem anos depois desta pela COVID-19.

A pandemia de COVID-19 pode ser considerada como uma ameacga que causa
um risco sistémico pois coloca em perigo a funcionalidade dos sistemas de
importancia critica para a sociedade, o que faz com que a analise desse assunto se
eleve a condicdo de um tema extremamente complexo (RENN et al, 2022). Esse
evento teve como caracteristica a propagagdo de um virus altamente contagioso e
potencialmente causador de graves consequéncias para a saude em todas as regides
do planeta, alterando a dindmica social e a interagdo entre os agentes, esse marco
histoérico tem a capacidade de fornecer elementos para uma futura preparacéo para
enfrentar circunstancias semelhantes.

Nas recentes décadas enfrentamos algumas outras epidemias e pandemias
como a HIV, a gripe aviaria, a doenga da vaca louca, a SARS, a H1N1, a MERS e a
Ebola. Quanto ao controle desses problemas de saude a HIV evidenciou a
incapacidade da medicina moderna de derrotar doencas infecciosas, questionando as
estratégias que eram adotadas no combate desse tipo de doenga exigindo um aspecto
racional e estratégico de abordagem mediante a utilizacdo de medidas preventivas
para limitar a exposigao aos agentes patologicos (PETERSEN; LUPTON, 2000).
Durante a gestdo de riscos relacionados a doengas sinais foram ficando mais
evidentes demonstrando as autoridades a dificuldade de gerenciamento de crises na
saude, 0 que sugere que um meétodo proativo e educacional poderia ser um método
com resultados mais satisfatérios.

A intervencdo humana para impedir a propagagéo de doengas € um processo
essencial para a sua sobrevivéncia. Nos séculos XIV e XV as recorrentes pestes ja

criavam a necessidade de controle e intervencdo humana para conter o avango da
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disseminacdo de doencas, para administra-las, os italianos criaram sistemas
especiais de isolamento de areas e pessoas, exigéncia de certificados de saude para
estrangeiros e outras medidas regulatorias para controlar as doengas (LUPTON,
1995). Nesse periodo historico ainda havia uma ideia de supersticdo e atribuicdo de
culpa ao poder divino pelas catastrofes relacionadas a area da saude.

Em 2005 antes do surgimento da COVID-19 ja estava vigente o Regulamento
Sanitario Internacional que foi assinado por 196 paises se comprometendo a prevenir,
proteger, controlar e prover saude publica em resposta a disseminagcdo de doengas
(ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE, 2005). Tais pactos demonstram que ja
existia a consciéncia da existéncia de potenciais riscos causados pela contaminagao
de comunidades inteiras antes do surgimento de uma doenca que apresentasse a
magnitude de impacto que a COVID-19 apresentou.

Em 31 de dezembro de 2019 a OMS através do seu escritorio localizado na
China informou a existéncia de uma pneumonia de causas desconhecidas originaria
na provincia de Hubei, na cidade de Wuhan. Mais tarde em 07 de janeiro de 2020 o
virus foi reconhecido como uma nova espécie de coronavirus e foi denominado como
SARS-CoV-2 (OPAS, 2020).

A resposta da Secretaria de Vigilancia em Saude do Ministério da Saude a
epidemia da COVID-19 foi imediata, apds a deteccédo de rumores, foram acionados os
Pontos Focais Nacionais do Regulamento Sanitario Internacional da OMS (PFN-
RSI/OMS) onde em avaliagédo de riscos o evento foi incluido em 10 de janeiro pelo
Comité de Monitoramento de Eventos. A postura adotada pela governanca foi reativa
devido ao desconhecimento dos impactos e da probabilidade de transmissao da
doenca para paises vizinhos.

Em 11 de margo de 2020 a OMS elevou o estado da contaminagao a pandemia
em virtude da disseminagao geografica do virus e ndo da gravidade dos efeitos
gerados pela doenca (OPAS, 2020). O alarme comunicado pela governanga
responsavel por estudos relacionado a saude em ambito global exigiu por parte das
autoridades locais um gerenciamento de crise e uma rapida adaptagéo aos resultados
desconhecidos que o virus poderia ocasionar na sociedade, entretanto. Pela falta de
conhecimento e pela subestimagao do risco poucas medidas foram adotadas antes
do impacto da COVID-19.

Em relagdo a necessidade preventiva nos ultimos anos a emergéncia de outras

doencas infecciosas como a Zika, o HIN1 e a gripe aviaria levantaram
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questionamentos em relagdo a vigilancia epidemiolégica, sendo este problema
constatado pela prépria OMS em 2018 que mencionou a necessidade de preparagao
antecipada para doengas desconhecidas (LANA et. al, 2020). Nas ultimas duas
décadas outras duas espécies de coronavirus foram identificados o SARS-CoV e o
MERS-CoV com uma taxa de mortalidade maior que o coronavirus, mas com uma
taxa de infecgdo bem inferior a COVID-19, essas outras doengas ja forneciam indicios
de que devido a alta mutagédo desses agentes em breve teriamos um virus com alto
indice de contaminagéo e letalidade (ROJAS, 2020).

Havia uma percepcédo superficial de risco relacionada a necessidade de
preparagao proativa das governangas publicas em gerenciar essa espécie de risco. O
desconhecimento dos efeitos e de que tipo de doenca seria desencadeada dificultou
a previsibilidade dos meios de controle necessarios para o gerenciamento efetivo de
uma pandemia. A inseguranga individual e uma relativa aversdo dos agentes sociais
aos riscos sO seria consolidada na sequéncia quando o descontrole e 0 caos nos

sistemas de saude passaram a ser constatados.

3.1 GESTAO DE EPIDEMIAS E BEM-ESTAR SOCIAL

John Graunt foi o pioneiro das pesquisas de mercado e de amostragens, criador
da inferéncia estatistica, sua teoria foi consolidada através do primeiro censo
demografico em Londres, colhendo informagdes dos cidaddos como sexo, idade,
religido, profissdo, entre outros (BERNSTEIN, 1997). Esse conhecimento passou a
ser necessario na area da saude publica, pois passou a armazenar dados estatisticos
referente a causas de mortes, calculando as vitimas das doencgas epidémicas. Nessa
época o0 pesquisador reconhecia que trabalhava com dados que continham a
incertezas.

No final do século XVII a populagdo passou a ser objeto de praticas
governamentais para preservar, crescer e melhorar o padrdo de vida da populagéo.
Houve uma mudancga na concepgéo de organizagao estatal que passou desenhada
por meio do conhecimento administrativo e aritmético a fim de embasar a criagdo de
politicas publicas (DORON, 2016). Nesse mesmo século Leibniz afirmava que um
estado deve ter um centro de aplicacao estatistica através de um departamento de
préprio que deveria ser utilizado para medir o poder de uma nagéo (HACKING, 2013).
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Por volta de 1730 houve a categorizagao de pessoas, empregos e comércios para fins
tributarios.

No século XVIIlI eram estudadas formas de controlar o risco de doengas como a
variola utilizando uma vacina que se baseava nas estatisticas para convalidar a sua
utilizagcdo a partir da analise da probabilidade de mortalidade de uma crianga morrer
em virtude do medicamento em relagdo a variola era de 1/12 avos (DORON, 2016).
O governo passou a armazenar grandes quantidades de dados e transforma-los em
indicadores e formulas preditivas que posteriormente seriam concretizadas por meio
de politicas publicas, substituindo as expectativas subjetivas e até mesmo os modelos
nao-quantitativos como a experiéncia ou a estimacéo (O’'MALLEY, 2012). A utilizagao
de métodos estatisticos quantitativos e qualitativos mais elaborados passou a
fundamentar a elaboragao de politicas publicas para administrar os riscos.

Antes da introdugéo de processos racionais na saude no final do século XVIII ja
eram adotadas medidas de emergéncia para administrar surtos epidémicos, medidas
como quarentena, sequestros e corddes sanitarios. Esse periodo foi considerado o
movimento pela saude publica, também chamado de medicina social ou de higiene
social que tinha énfase na ordem social, no humanismo e no método cientifico, nessa
época a metodologia era utilizada para controlar, remover ou prevenir desastres por
meio de agdes organizadas (LUPTON, 1995). Nesse século as politicas se tornaram
a administragado de um corpo social complexo que deveria ter como objetivo manter a
sociedade ordenada partindo da criagdo em primeiro lugar de um aparato para cuidar
da doenga em si, e em segundo de um sistema que permitiria observacéo, medicéo e
aprimoramento dos “estados de saude” onde a doencga era apenas uma das variaveis
(FOUCAULT, 2014).

No final do século XVIII inicio do XIX iniciaram-se as quantificacées e analises
estatisticas na sociedade capitalista, definindo comportamentos que poderiam ser
considerados desviantes como o suicidio, a loucura ou a doenga, atribuindo a
capacidade de contabilizagdo uma estreita relacdo com a capacidade de controle,
utilizando-os como fundamento para decisées administrativas (PETERSEN; LUPTON,
2000). Eventos como a natalidade e a morte passaram a ser contabilizados e
classificados de acordo com incipientes calculos probabilisticos o que posteriormente
tornaria as condi¢gbes socioecondmicas mais relevantes para a saude. O inicio de um
movimento sanitario pela saude ocorreu no século XIX quando houve uma abordagem

mais racional da gestao da saude, apesar disso, 0 novo movimento pela saude publica
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surgiria apenas na década de 1970, a ideia dessa nova revolugao seria direcionar a
atengao as condi¢gdes ambientais e sociais dos padrdes de saude (LUPTON, 1995).

Na metade do século XX a epidemiologia tornou-se uma area do conhecimento
lecionada nos departamentos de saude publica na faculdade de medicina. A
epidemiologia contemporénea tem como finalidade descobrir o agente, hospedeiro e
fatores ambientais que afetam a saude prevenindo as doengas, determinando as suas
causas e estabelecendo prioridades de pesquisa e agao, identificando individualmente
as vulnerabilidades da populagdo e avaliando a efetividade de programas para
promover a saude (TERRIS, 1993). Esses conceitos nos dias atuais interrelacionam
essa area do conhecimento com condigbes sociais, ambientais e psicologicas
fornecendo uma multidimensionalidade da saude e medicina.

O movimento da medicina social foi dominado pelo estatismo, cientificismo e pelo
higienismo que combinava os medicamentos com a moralizagdo e buscava a
prevencgao da desordem social causada pela industrializagéo e urbanizagéo, segundo
0 pensamento da época essas questbes estavam relacionadas com pobreza,
prostituicdo, abandono infantil, mortalidade e questbes referentes a moradia
(LUPTON, 1995). Havia uma correlagéo entre doenga, moralidade e estigmas sociais
que simplificavam problemas complexos sem administra-los como de fato uma
ameagca.

O estado moderno é um estado de bem-estar social'® que protege os cidaddos
das ameagas sociais e desastres econdmicos, havendo uma espécie de distribuigao
social da responsabilidade' das ameagas (GARLAND, 2003). Na modernidade a
capacidade do estado de prover o bem-estar social foi questionada, criando um
ambiente onde as certezas dos conhecimentos modernos estdo sob constantes
desafios. Nesse cenario o controle social passou a ser questionado e as falhas nos
propésitos dos projetos modernos de melhoramento da vida das pessoas causaram a
perda da fé e o ceticismo (KEMSHALL, 2002). Esses elementos passam a ser
contrastados quando de um lado observamos a necessidade de seguranga e de outro

5 O estado de bem-estar social € o conjunto de programas governamentais que sdo voltados a
assegurar ao cidadao das continéncias da vida moderna e individualizada, atendendo as necessidades
sociais e garantindo direitos sociais de cidadania (KERSTENETZKY, 2012).

16 Os estados neoliberais regulamentam em menor intensidade as atividades humanas, se restringindo
aquelas que sdo consideras por ele como mais ameagadoras para regulamenta-las, deixando ao
individuo a responsabilizacédo pelos seus proprios riscos, abrindo novos mercados para que seguros,
através da coletivizacdo privada dos riscos, possam competir permitindo uma terceirizagao privada de
riscos.
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a aceitacdo de determinados riscos, questiona-se quais riscos sao tolerados pela
sociedade e quais s&o aqueles que devem ser controlados.

O welfare state é um sistema de administracao de riscos onde a base do conceito
de seguridade esta intrinsicamente ligada com o compromisso ativo dessa sociedade
com o futuro (GIDDENS, 2011). O planejamento e a premissa de administragao e
controle de ameacgas esta relacionado com as estruturas fundantes de um estado
moderno solido. O estagio desenvolvido desse sistema de governo visa atender as
demandas de maneira institucionalizada organizando consequéncias imprevistas,
mas imprevisiveis de maneira coletiva criando uma seguranga mutua aos individuos
(EDWARDS; GLOVER, 2002).

Os objetivos centrais do estado de bem-estar € compartilhar os riscos e
vulnerabilidades visando a protegédo, esses objetivos sdo buscados através da
seguranga social e das politicas sociais (KEMSHALL, 2006). A distribuicdo de
responsabilidade ocorre pela definicdo de qual riscos sdo de responsabilidade estatal
e quais serao atribuidos aos individuos e em que grau havera intervengcédo e
administragdo desse agente externo para a perseguicdo dos bens da coletividade.
Esses bens estdo elencados nas normas legais, na cultura, nos costumes e no
contexto social em que a decisao esta sendo debatida.

De uma analise das politicas sociais em um estado de bem-estar se extrai que:
a) os calculos de custo beneficio aplicaveis no sentido monetario devem ser vistos
com cautela devendo superar a mera analise econdbmica da medida; b) o
conhecimento do leigo € limitado e leva-o a comportar-se de formas complexas que
transcendem a mera expectativa de resultados; c) o risco deve ser compreendido
dentro da atual conjuntura de valores sociais, padrées de comportamento e
racionalidades morais (TAYLOR-GOOBY, 2000). A fragilidade individual de obter o
conhecimento necessario para compreender todas as nuances da complexidade do
controle de epidemias obrigaria o estado a trazer para a esfera publica o debate a
preocupacao com esses eventos catastréficos e a discussdo de eventuais medidas
de precaucgéo que poderiam ter sido adotadas, pois se trata de risco de magnitude e
probabilidade onde ha a incapacidade individual de assumir os efeitos que decorrem
da pandemia.

Os individuos tém se tornado mais autbnomos no que diz respeito a seu bem-
estar e mais céticos em relagéo as habilidades dos gestores publicos de lidar com eles
os efeitos disso sdo uma erosdo da centralizagdo das estruturas (EDWARDS;
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GLOVER, 2002). A reconfiguracdo das responsabilidades por areas especificas da
vida humana passa a ser redistribuida ao individuo ou a outros agentes sociais,
causando nao somente indeterminagdo como a desregulamentacéo, a incerteza e a
ambiguidade na tomada de decisbes. No Estado neoliberal o funcionamento das
segurancgas providas por ele depende de calculos econdmicos tratando o servigo
publico como se privado fosse em relagdo a saude, seguridade social, emprego e
seguranga, fragilizando esses servigos sociais (BAUMAN; BORDONI, 2014).

No final do século XX a Royal Society iniciou um trabalho de pesquisa na
percepgao publica dos riscos e no processo de gerenciamento de riscos trazendo o
risco em ambito cientifico e também por meio de analise sociopsicologica da
percepgao, mais tarde os Estados Unidos perceberam a necessidade de integrar a
comunicagao de riscos com a elaboragao de politicas publicas (POWER, 2007). Esse
processo evidenciou a democratizagdo do risco e a necessidade de informacéo e
formagao dos leigos para que participem diretamente do processo de formacéo da
percepcao dos riscos, esse avango relacionado a politicas publicas demonstrou que
a definicdo do risco parte de um processo de observacgao e participacao coletiva.

A saude €& um direito inserido no bem-estar social e representa um fator
macroecondmico e politico relevante, ela estd em simbiose com os sistemas
econdmicos, educacao, transporte e alimenticio (KICKBUSCH; GLEICHER, 2012). A
saude opera igualmente na concepg¢ao neoliberal como uma forma de garantia da
forca de trabalho necessaria para operacionalizar a produ¢do e impulsionar a
economia. O processo de governanga deve ocorrer por meio da colaboragdo, do
engajamento, da mistura entre regulacdo e persuasdo, e por meio de politicas
adaptativas, estruturas resilientes e previsao (KICKBUSCH; GLEICHER, 2012).

Ha a necessidade de um processo de governanga nos riscos da saude publica,
essa gestédo deve compreender que nessa area existem problemas (ADEKOLA, 2019)
relacionados a: a) ambiguidade que permite a multipla interpretacéo e legitimagao de
visbes relacionadas a riscos; b) complexidade que consiste na dificuldade de
compreender a relacdo de causalidade e de efeitos adversos entre os eventos, além
da auséncia de linearidade de riscos; c) incertezas causadas pela falta de
conhecimento e problemas relacionados ao calculo dos riscos.

A saude publica moderna passa a dar menos énfase nos antigos métodos de
prevencdo como quarentena, isolamento e inspecdes sanitarias, adotando uma

abordagem com novos métodos que visam a estratégia de participagao, colaboragéo,
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educacdo, marketing, imunizagdo e a economia da saude (PETERSEN; LUPTON,
2000). Discursos vém sendo produzidos de como o Estado pode desenvolver a saude
publica através do estado de bem estar social impdem ao governo intervir em
situacdes de riscos para alcancar o fim ultimo estabelecido pela sociedade que nesse
caso pode ser oriundo da vontade constitucional ou do seu aparato técnico-cientifico
que detém a capacidade de detectar e mitigar esses riscos. Assim, novas formas de
administrar a saude publica sao frutos do progresso historico dessa disciplina que
inova criando novas formas de promover a saude e o bem-estar da populagao por
meio de treinamentos, conscientizagdo e o respaldo na legislagdo como guia
normatizadora para estabelecer os meios de controle das ameacgas.

Na pandemia de COVID-19 observou-se a individualizagdo dos riscos e a
coletivizacdo de ameagas predominantemente econémicas por parte do estado. A
formacéo de estruturas capazes de identificar os riscos e implementar os controles,
dentro da predominéncia da ideia neoliberal de redistribuicdo de riscos, demonstrou-
se falha n&do apenas pela esséncia individualista, mas pela falta de comunicagao
eficiente do que era desconhecido e conhecido neste processo.

A pandemia de COVID-19 foi centralizada na autoridade do Ministério da Saude,
mais especificamente no Sistema Unico de Salude (SUS). A gestdo de riscos
relacionados a saude antes mesmo da chegada do virus em territorio nacional ja
apresentava outras vulnerabilidades, como barreiras relacionadas a restrigdes
orcamentaria, falta de postura proativa na deteccao e treinamento da populacédo de
como administrar o virus como uma ameaca. Em uma percep¢ao imediata do cenario
da saude publica, havia uma priorizagao da aquisi¢gao de outros insumos de maneira
reativa para mitigar o impacto de outras enfermidades consideradas mais relevantes
naquele momento que 0s iNsuMOS necessarios para uma preparagao para uma
doenca que né&o existia.

O estado e as agéncias de saude como governangas especializadas na area
com todo o seu aparato técnico, tecnologico e cientifico foram incapazes de se
preparar para mitigar os efeitos da pandemia antes da produgédo de resultados
catastréficos. Se a disponibilidade de informacbes para os especialistas era
relativamente pequena, a do publico leigo era extremamente insuficiente para prever
e antecipar o eventual impacto de uma pandemia, tempo de duracdo e efeitos
ocasionados apos o término do surto.
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3.2 GESTAO DE RISCOS NA PANDEMIA

A gestéo de riscos necessita de dados e fontes primarias de conhecimento de
outras disciplinas, sua fungdo como ciéncia € organizar, distribuir e avaliar o
conhecimento com base em métodos quantitativos e qualitativos e atingir a melhor
decisdo possivel. A epidemiologia fornecera contribuicbes em relacdo as ameacgas a
saude humana, a exposicdo e a quantificacdo verificando quais sdo os fatores de
risco. A unido das metodologias de gestao de riscos e da epidemiologia permitem um
controle das ameacgas ou a mitigagéao dos efeitos causados por esses eventos.

A epidemiologia é o estudo da distribuicdo e condicionantes de eventos
relacionados a problemas de saude. Os objetivos dela sdo (GORDIS, 2009): identificar
causas e fatores de risco associados a doencas; determinar a extensado da doenga na
populagao; estudar a progressao e formagao de doengas; avaliar medidas preventivas
e de tratamento; fornecer uma base para o aprimoramento de politicas publicas
voltadas para a area da saude. A estrutura e os principios que fundamentam o
gerenciamento de riscos sdo semelhantes aos objetivos propostos pela epidemiologia.

A epidemiologia é a base da ciéncia da saude publica que é construida com o
conhecimento probabilistico de maneira sistematica e sem vieses para a interpretagao
dos dados, analisando a frequéncia e a exposi¢cao de pessoas a doengas em uma
determinada area, se alicercando em outros campos da ciéncia para explicar
comportamentos relacionados a problemas de saude (DICKER et al., 2006). Essa
caracteristica evidencia que as relagdes sociais também deve ser objeto de analise
para que a forma gerenciar os riscos causados pelas enfermidades tenha uma maior
eficiéncia. Entre as técnicas utilizadas na gestdo de riscos na area da saude temos
exames periddicos, dietas, vacinas e os medicamentos, que muitas vezes nao tratam
as enfermidades em si, mas controlam os riscos, aliviando o sintoma dos pacientes,
relacionando os efeitos da droga ao controle e mitigagdo dos efeitos das doengas
(ROSE, 2005).

Risco epidemiolégico tem como finalidade analisar a probabilidade de ocorréncia
de um determinado evento relacionado a saude, estimando a partir do que ocorreu no
passado recente a partir de associacbes e correlacbes entre eventos. Os
epidemiologistas modernos fazem estudos em populagdes a fim de buscar dados que
fundamentem a sua analise, entretanto, utilizam desse pretexto para estudar fatores

individuais e isolados de riscos descontextualizados e nao os fatores coletivos no



74

contexto social e historico, parte disso decorre da falta de interesse socioeconémico
da adogédo de uma politica voltada para os riscos coletivos (PEARCE, 1996). Um
processo de gerenciamento de riscos abrangente e coletivamente aplicavel na esfera
das epidemias e pandemias esta interconectado com as relagdes espaciais,
temporais, culturais e politicas da sociedade.

A gestdo da pandemia antes da COVID-19 ja demonstrava que as praticas de
distanciamento social e formas sanitarias alheias a inoculagdo de vacinas estavam
ligadas com uma cultura forte (CARNEY; BELINDA, 2014). O conhecimento em
relagéo a transmissibilidade e os efeitos da doenga a longo prazo eram desconhecidos
dificultando a estruturagdo de uma cultura preventiva que € aquela que esta ligada
com a construgdo de habitos e comportamentos baseados na seguranga e na
proatividade.

A adesdo a medidas sanitarias durante a pandemia de COVID-19 ocorreu em
um contexto de negacdo dos efeitos da doenga e da mudanga do status quo do
comportamento individual e das relagbes humanas em geral. Os governos passaram
a adotar estratégias hesitantes, que visavam baixar o numero de pessoas infectadas,
através de medidas mais ou menos universais de redugao de contato e encerramento
parcial de espacos onde o controle de multiddes é impraticavel, reduzindo os pontos
de contato entre os agentes, sdo exemplos dessas medidas o toque de recolher,
regulamentagcdo da circulagdo e fechamento de determinadas espécies de
estabelecimentos (STAUPE-DELGADO, 2021). A redugao do contato social era uma
recomendagao da OMS e das governangas de saude que estudavam a disseminagao
do virus, seguindo as diretrizes do principio da precaugéo.

Estratégias de supressdo que pertencem a ultima linha de frente como o
lockdown foram utilizados como forma de diminuir o contagio. Essa pratica consiste
no bloqueio total aplicada a comunidade interrompendo atividades por um curto
periodo de tempo, salvo para o exercicio de atividades basicas, que consistem em
restricdo a livre circulagdo de pessoas, intervencdo na propriedade privada,
transferéncia de renda e fomento (VARGAS, 2020). As medidas de controle foram
sendo adotadas conforme a doenca iria contaminando a populagédo, no inicio as
medidas adotadas eram mais brandas e menos restritivas de liberdade, conforme a
crise na saude publica avancava agbes mais incisivas foram adotadas pelas

governangas responsaveis pela garantia da saude.
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As complexas relagdes interdependentes e interligadas entre todos os agentes
sociais em virtude da pandemia de COVID-19 demandaram uma disrupgao no sistema
modificando as estruturas anteriormente construidas (VALERAS, 2020). A epidemia
de gripe de 1918 e 1919 apesar da sua letalidade apenas os enfermos eram isolados
do restante da populagao, havia permissibilidade de circulagédo entre os saudaveis, a
experiéncia proporcionada pelo lockdown como medida para a contengdo da
disseminagao do virus alterou completamente as relagdes entre os agentes sociais.
Na gripe espanhola ndo havia SUS ou érgéo equivalente, os hospitais e postos de
atendimentos eram improvisados, dificultando a criacdo de politicas publicas de
coordenacao nacional (SCHWARCZ; STARLING, 2020).

Em 22 de janeiro de 2020 no Brasil o Centro de Operagdes de Emergéncia do
Ministério da Saude passou a monitorar, planejar e organizar as atividades dos atores
envolvidos e realizar o monitoramento internacional. Em 27 de janeiro de 2020 foi
ativado o plano de contingéncia e em 03 de fevereiro a epidemia foi declarada
Emergéncia em Saude Publica de Importédncia Nacional através da Portaria do
Ministério da Saude n°® 188/2020, prevendo a articulagdo do SUS, a divulgacéo de
informacdes a populacdo, a aquisicdo de bens e contratacdo temporaria de
profissionais para o combate a COVID-19.

No Brasil o primeiro caso de COVID-19 foi confirmado em 26 de fevereiro de
2020 e em 17 margo do mesmo ano o primeiro 6bito, onde o paciente que era idoso e
apresentava outras doengas como a diabetes nao tinha viajado para o exterior. No dia
20 de margo foi reconhecida a transmissao comunitaria do virus, a disseminagéo
interna evidenciava que o virus ndo dependia mais do contato entre brasileiro e
alguém que viajou para o exterior ou teve contato com alguém que retornou para
infectar outras pessoas demonstrando que ele ja estava instalado no pais.

Segundo o Plano de Contingéncia elaborado em 13 de marg¢o de 2020 pela Fio
Cruz havia muitas lacunas no conhecimento sobre a epidemiologia e o quadro clinico
da doenga, ndo haviam informacbes exatas do periodo de incubacdo e da
transmissibilidade do virus (FREITAS et al., 2020). At¢é mesmo as autoridades
desconheciam as consequéncias em potencial do virus e ndo era sabido se os efeitos
causados pela COVID-19 seriam breves ou ndo ou que haveriam mutacbdes que
tornariam os sintomas mais graves e letais. O documento elaborado pela OMS em 07
de margo de 2020 ja reconhecia a necessidade de agdes coordenadas de diferentes
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setores da sociedade para se preparar e responder aos efeitos do virus nas mais
diferentes areas (WHO, 2020).

As orientagbes iniciais da Fio Cruz (FREITAS et al., 2020) consistiam em:
medidas de distanciamento social, higienizagdo das mé&os e cuidados especiais ao
tossir, recomendagdes para que fossem evitadas viagens a fim de conter o contagio,
o isolamento de pessoas contaminadas ou suspeitas até o resultado do exame. Ja no
documento elaborado pela OMS (2020) as medidas que deveriam ser adotadas caso
o problema se agravasse incluiam: o fechamento de escolas, transportes publicos e
locais de trabalho além da quarentena e isolamento de pessoas doentes.

No Brasil os problemas relacionados a pandemia ocorreram pela falta de
consenso politico e técnico de intervencdo, aliada a mudancas na estrutura
hierarquica superior do Ministério da Saude, bem como pela falta de cooperacao entre
os trés niveis de governo, além da vulnerabilidade do sistema ja existente no SUS
(PAES-SOUZA, 2021). Parte do diagnostico das falhas que foram fornecidos por
quem se aprofundou na pesquisa dos problemas enfrentados na pandemia esta
relacionado com elementos basilares do gerenciamento de riscos, como a lideranga,
alinhamento e fortalecimento proativo das estruturas como forma de criar resiliéncia a
crises. O coronavirus demonstrou as vulnerabilidades sociais e a precariedade do
sistema médico-hospitalar brasileiro pela falta de insumos, equipamento e pessoal e
evidenciou as condi¢cbes insalubres de uma parte da populagdo brasileira
(SCHWARCZ; STARLING, 2020).

Inicialmente os controles sanitarios consistiam em utilizacdo de mascara e alcool
gel para a desinfeccdo das maos, além do isolamento dos sujeitos infectados das
pessoas saudaveis. Sob o viés da analise de risco a maioria dos paises adotou o
chamado principio da precaug¢ao que determina que quando uma agéo pode gerar um
dano irreversivel ainda que inexistam evidéncias conclusivas sobre as causas das
medidas preventivas e da plausibilidade de ocorréncia (DELLARI; VENTURA, 2002).

Medidas mais incisivas de controle como o lockdown, ou isolamento vertical,
foram adotadas no ambito municipal para evitar a superlotagdo dos leitos dos hospitais
na tentativa de diminuir o numero de infectados e mortos pela doenca. O controle
comunitario da COVID-19 poderia ser exercido de duas formas, pela supresséo que €
o isolamento horizontal que segrega todos os individuos a fim de impedir a
disseminagdo da doenga e a mitigagdo que € conhecida como isolamento vertical
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onde apenas os grupos de risco e mais vulneraveis sao isolados das outras pessoas
(FERGUSON et. al., 2020).

Esse conflito entre os métodos de controlas a disseminagao da doenga entre o
poder executivo federal e os estados e municipios causou discussbes da
constitucionalidade da distribuicdo dos papéis de controle da pandemia. O Supremo
Tribunal Federal julgou essa questdo de conflito federativo na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 6.341 reconhecendo a inconstitucionalidade da Medida
Provisoria que centralizava as prerrogativas das medidas de contengdo da COVID-19
ao Presidente da Republica onde reconheceu a competéncia concorrente dos outros
entes para legislar sobre a saude publica. A decisdo partiu da necessidade da
producdo de efeitos concretos das escolhas administrativas, da divergéncia politica
entre a intensidade do isolamento pretendido pelos diferentes entes e da afrontagao
publica das decisbes do STF pelo Presidente da Republica (GOMES; CARVALHO;
BARBOSA, 2020).

Partindo da premissa de que havia racionalidade limitada quanto aos efeitos e
consequéncias desse risco, verifica-se que a énfase em feedbacks de baixa duragao
e adaptacdes pela crise pode funcionar onde a consequéncia das decisbes sao
repetiveis e uma ma decisdo ndo causa tantos riscos secundarios (SLOVIC;
KUNREUTHER; WHITE, 2000). Postura esta que foi adotada através das medidas de
controle estabelecidas pelo governo, onde a constante revisdo, apesar de fornecer
feedbacks rapidos parecia ndo possuir uma viséo estratégica e de longo prazo que
sdo exigidas para administrar esse risco sistémico.

A amplificagao social do risco ocorreu inumeras vezes durante a pandemia, trata-
se do direcionamento de mensagens que comunicam as ameagas para a populagéo
com a finalidade de impedir a circulagao do virus e da necessidade do distanciamento
social amplificando a consciéncia em relagdo a essas ameacgas. Sao gatilhos que
determinam a relacdo da midia com os riscos: questdes de culpa, ocultacdo e
encobrimentos de eventos, identificacdo de vildes e mocinhos, questbes de alta
visibilidade, conflitos, a exposicdo de muitas pessoas ao risco e alto impacto visual
(BENNETT, 1999). Durante o periodo de exposi¢cao a COVID-19 foram observadas
tentativas de comunicacdo dos riscos por meio das midias de comunicagao que
consistiam em apresentar imagens da China e da Italia que foram os primeiros locais
que sofreram consequéncias catastréficas do virus e cemitérios lotados no Brasil

quando o virus ja estava desenvolvido no territério nacional como forma de despertar
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a consciéncia do publico em geral em relagdo a essas ameagas. Ocorre que elas
somente foram comunicadas aos leigos quando a situagao ja estava fora de controle
levando a uma gest&o de crise responsiva que gerou panico e medo, gerando vieses
que podem ter influenciado nas decisbes administrativas e individuais dos agentes
sociais.

A recente crise na gestdo de riscos da pandemia de COVID-19 expbs
vulnerabilidades relacionadas ao pensamento neoliberal que dizem respeito ao
individualismo e liberdades pessoais em detrimento do bem-estar publico e da
consolidagdo dos direitos sociais. Os ruidos informacionais e conflitos politicos
preponderaram em relacgao a eficiéncia cientifica dos meios de controle. A eficacia de
um sistema de prevencgao depende do pensamento baseado em riscos de maneira
tempestiva e adequada, que visaria evitar os efeitos negativos e maximizar os
positivos. Apesar disso as autoridades poderiam dispender recursos na incerteza de
se o controle escolhido naquele espaco-tempo seria suficiente para conter a ameacga,
nesse ambiente a narrativa e a percepcao de riscos assume um papel mais importante

que a propria ciéncia, dificultando o estabelecimento de controles de riscos concretos.

3.3 A PREVISIBILIDADE E INCERTEZAS

O combate a essa pandemia com grande capacidade de disseminagao foi sendo
alterado de acordo com o tempo, espacgo e o conhecimento cientifico alcangado sobre
as consequéncias da doenga, a forma de transmisséo e a taxa de contagio. As praticas
relacionadas a prevencao e dissuasdao da doenga também sofreram profundas
transformacgdes diante das incertezas cientificas sobre elas, principalmente nos
estagios iniciais do seu surgimento. A auséncia de informagdes concretas e a taxa de
mutacao do virus conduz a uma analise de riscos onde a presenca de conhecimento
certo € escassa e o nivel de incerteza é alto. Apesar das dificuldades encontradas
pelas autoridades de saude ja haviam sinais que demonstravam a eminéncia de
graves ameagas relacionadas a saude coletiva.

Pesquisas relacionadas a preparacéo para combater bioameagas ocorreram em
Israel entre 2004 e 2007 essas simulagdes ja apresentavam indicios de problemas
relacionados a biosseguranga, recomendando a preparagéo para o controle da gripe
aviaria de 2005 a 2007. Existia um problema temporal que era relacionado a

impossibilidade de saber qual era a cepa desse virus onde o potencial pandémico era
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incerto e desconhecido sem um virus especifico e singular para ser controlado
(SAMIMIAN-DARASH; RABINOW, 2015). Os “desconhecidos desconhecido”
representam os maiores desafios enfrentados pela gestdo de riscos, pois exige a
administragdo de profundos graus de incerteza que transbordam os limites do
conhecimento.

No caso da influenza em Israel a preparagdo demonstrou varias formas de
administrar a incerteza através de uma abordagem analitica que facilitasse a
compreensao das suas formacdes complexas, da contemporaneidade existencial e as
conceitualizagbes de futuro nas formas concretas de vida (SAMIMIAN-DARASH,;
RABINOW, 2015). O que se descobre atraves de investigagdes mais profundas em
ameagas onde o risco € amplamente desconhecido é o limite da racionalidade
humana no que diz respeito a previsibilidade dos eventos, demonstrando que a
analise de riscos nesses ambientes exige diferentes formas de abordagens
metodologicas e também de estudos antropoldgicos e sociais.

Alguns meses antes da COVID-19 havia acesso a informagdes relacionadas a
possibilidade de ocorréncia de eventos semelhantes a pandemia de COVID-19. Em
2019 o Departamento de Saude e Servicos Humanos dos Estados Unidos conduziu
uma simulagdo’” chamada de “Crimson Contagion” onde um virus que teria origem na
China se espalharia para todo o mundo e o resultado dessa doencga seria a centenas
de milhares de mortes nos Estados Unidos (ROJAS, 2020). Esse exercicio foi
conduzido de 13 a 16 de agosto daquele ano, tendo escolhido como agente infeccioso
a Influenza, a Ebola e a Zika, nesse cenario simulado o exercicio consistia na
elaboracdo de politicas para viabilizar as forgas de trabalho, protecdo da
infraestrutura, distanciamento social, afetagcdo de recursos escassos, financiamentos
e priorizagdo de vacinas (US DEPARTMENT OF HEALTH AND HUMAN SERVICES
et al, 2019).

Outro exercicio semelhante ocorreu em territorio norte-americano em outubro de

2019 e foi chamado de “Evento 201"'® que também foi relacionado a ameacas

7 O método de simulagéo ¢ utilizado em exercicios de treinamentos e consistem no processo de
produzir um modelo, sistema ou decisdo problema para buscar insights para ajudar a solucionar
problemas, simulando emergéncias para que os tomadores de decisdo aprendam licdes e valores
importantes em um ambiente virtual onde ndo estao expostos aos reais riscos daquela ameaga (YOE,
2019).

'8 No site do organismo responsavel pela condugéo do experimento eles citam que (tradugdo prépria):
“Nos ultimos anos o mundo assistiu um crescente niumero de eventos epidémicos, alcangando cerca
de 200 casos por ano. Esses eventos estdo aumentando e sdo ameacgadores para a saude, economias
e para a sociedade. Administrar essas ocorréncias ja tensiona a capacidade global mesmo na auséncia
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ocasionadas por pandemias. Essa simulacdo foi conduzida pelo Johns Hopkins
Center for Health Security juntamente com o Forum Econémico Mundial e a Fundagéo
Gates para simular um surto de SARS que fictamente teria se originado no Brasil (LIU,
2021). A instituicdo John Hopkins também €& conhecida por ser uma autoridade na
area do aprimoramento da saude e da criacdo de novas politicas e ferramentas para
o aprimoramento das organizagdes responsaveis pelo gerenciamento de crises de
saude publica.

Além disso, ainda em 2019 as Nacdes Unidas concluiram em um dos seus
relatorios que uma pandemia de uma doenga letal mataria de 50 a 80 milhdes de
pessoas e que ela causaria instabilidade e inseguranga na sociedade (ROJAS, 2020).
Os modelos representam apenas aproximacdes da realidade baseadas em
premissas, conhecimentos temporalmente obtidos e simplificacdes de processo que
em ultimo grau, versam sobre o comportamento humano tornando essa analise com
um alto indice de falibilidade e especulacdo, apesar dos indicios apresentados pelo
conteudo de outras doencgas fornecer um substrato minimo para os especialistas para
antecipar medidas com base no conhecimento disponivel.

Os gerenciadores de risco devem estar atentos aos vieses da percepgao publica
de determinados riscos porque ele pode interferir diretamente nessa visdo sobre
determinadas ameacas, superestimando ou subestimando o risco (RENN, 2008). A
heuristica é um procedimento mental que simplifica a informag&o ignorando a logica
ou contradizendo-a para administrar determinados eventos. O viés de disponibilidade,
por exemplo, superestima os eventos que ocorrem com mais frequéncia, enquanto o
viés de confirmagéo faz com que o pesquisador busque evidéncias que estejam em
consonéancia com aquilo que ele ja cré (BENNETT, 1999). Diferentes percepgdes
subjetivas ou coletivas fazem com que a consciéncia de risco seja despertada de
maneira diferente em relagdo a intervengao dos agentes que realizam a gestdo das
ameagas.

A construgdo do risco epidemioldgico tem um carater fundamentalmente

quantitativo se apropriando da constru¢cdo de associagcdes de causalidade de outras

de uma ameaca pandémica. Os especialistas concordam que é apenas uma questdo de tempo até
uma destas epidemias se tornar global - uma pandemia com consequéncias potencialmente
catastréficas. Uma pandemia grave, como o "Evento 201", exigiria uma cooperagdo sélida entre
industrias, governos nacionais e instituicbes internacionais chave.” Disponivel no site
<https://www.centerforhealthsecurity.org/our-work/exercises/event201/>. Acesso em: 02 de margo de
2023.
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dimensdes como bioldgicas, ambientais, psicoldgicas e sociais (NEVES, 2004). Uma
vez desconhecido os potenciais efeitos e consequéncias de ameacas torna-se um
desafio antecipar os potenciais resultados e desdobramentos das decisdes dos
tomadores de deciséo.

Para uma gestao adequada deve ser identificado quem sofre o risco de infec¢ao
sendo este a chave para o controle eficiente de uma epidemia, presumindo que estes
dados sejam conhecidos para os especialistas, entretanto, a falta de dados
geralmente acaba utilizando os dados mais recentes que s&o disponibilizados
assumindo um padrdo nao evolutivo do cenario (VALDANO et al., 2015). Assim, a
capacidade preditiva da disseminacdo de uma doenga com sintomas de dificil
visualizagdo nos estagios iniciais e sem precedentes na velocidade de infecgéo
poderia criar padrées que enviesassem a analise do pesquisador e obstruisse a
capacidade de antever os resultados dos perigos a saude.

O problema que a gestao de riscos enfrenta em questdes epidemiologicas é que
as ameacgas Ssao invisiveis e muitas vezes intangiveis ao publico leigo. Essa
desorientacdo faz com que o publico demande do estado a adogcdo de medidas
imediatas e a curto prazo de controle daqueles riscos que sdo mais visiveis
dificultando o estabelecimento da ordem na sociedade de riscos modernos em relagao
as ameagcas sistémicas e complexas.

A COVID-19 misturou velocidade, escala, complexidade e incerteza, trazendo
inumeros desafios aos agentes que realizam a governanga desse risco, que ficaram
mais interdependentes de politicas e decisdes desafiando os conceitos de confianca
e accountability nos processos de decisao (SCHULMAN, 2021). Esse processo exigiu
agilidade na adaptacdo dos agentes diante das condi¢cbes que estavam postas, o
método de tentativa e erro era a unica alternativa possivel para administrar essa
ameaca, devido as incertezas cientificas relacionadas ao conhecimento e a auséncia
de disponibilidade de dados para a interpretacdo das causalidades. A doencga
demonstrou que os riscos crescem de acordo com a interagdo entre diferentes grupos
0 que torna possivel que todos os agentes sociais nos mantenham seguros ou nos
coloquem em perigo (WUCKER, 2021). A geragao de interdependéncia ficou evidente
uma vez descoberta a rapida taxa de contagio exigindo medidas concretas e imediatas
a fim de estabilizar a convuls&o social.

O reflexo na categorizagdo e distribuicdo do conhecimento cientifico e a

distribuicdo informacional causam incertezas e fatores complexos que obrigam as
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governangas responsaveis pelo gerenciamento de riscos a alterar as suas percepgdes
e a forma da administragdo das ameacas que antes eram percebidas como
inofensivos. Essa dinamica de mutagdo do processo de analise e gestdo dos riscos
constitui um verdadeiro processo social de dialética de definicido e meio de controle
de ameacas para buscar a seguranga.

A analise de decisdes complexas tipicamente envolve uma profunda estrutura
onde ha multiplos fatores que afetam a decisdo e onde ha incertezas, reflexos a longo
prazo e trade-offs complexos entre os possiveis resultados das decisées (SLOVIC;
KUNREUTHER; WHITE, 2000). Por se tratar de um virus desconhecido, ndo havia
dados estatisticos ou condigdes estaveis que permitissem um controle seguro,
eficiente e imediato no combate contra a disseminagdo da COVID-19 antes e durante
uma grande parte do desenvolvimento da doenga.

Em nivel gerencial observa-se uma reestruturagdo dos papéis sociais que
fundaram a epidemiologia classica em relagdo a moderna, os objetivos e as
finalidades dos agentes que integram esse processo passaram por transformagoes.
Ha uma ressignificagdo constante na abordagem da saude publica e da seguranga
epidemioldgica que nesse momento historico redistribuiu as responsabilidades de

gerenciamento de riscos.

3.4 OS EFEITOS DA PANDEMIA E OS RISCOS SISTEMICOS

A caracterizagdao dos riscos como sistémicos ocorre quando a ameaca
apresenta: a) complexidade na medida que no caso em concreto é representada pela
dificuldade de estabelecer causalidades e determinar os efeitos adversos, onde o
feedback das respostas aos controles ocorre de forma lenta e gradual e de forma néo
linear; b) incertezas causadas por grandes variancias estatisticas e pela falta de
disponibilidade de dados para estabelecer relagdes de causalidade; c) ambiguidade
gerada pelas multiplas interpretagdes de observacdes idénticas ou avaliagao de dados
causando controvérsias entre os pesquisadores; d) efeitos que reverberam além da
fonte do risco que € a capacidade de gerar efeitos fora do local onde o risco é
localizado causando efeitos secundarios ou terciarios (RENN et al., 2022). Todas as
caracteristicas citadas estiveram presentes na pandemia principalmente no inicio, o

ultimo fator foi observado com extrema clareza apds a pandemia onde a inflagcéo, o
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desemprego e problemas de saude apos a infeccdo das pessoas, como transtornos
mentais e psicologicos, afetaram a sociedade.

Os riscos sistémicos sao reais porque existem independentemente da
representacdo mental que os individuos possuem deles, ndo s&o riscos construidos a
partir da percepgdo de um agente. Essa espécie de risco pode ser socialmente
amplificada com a finalidade da governanca de alertar sob os possiveis efeitos dele
na sociedade ou por causas naturais como o medo e a ansiedade. A auséncia de
representacdo mental que demonstre conexdo entre uma grande pandemia com
efeitos globais catastroficos e a pandemia de COVID-19 consistia em uma limitagcéo a
imaginagéo dos seus efeitos a curto, médio e longo prazo, dificultando a geracéo de
alertas e a elaboracédo de processos que antecipassem a possibilidade de um risco
dessa magnitude ser desencadeado.

A principio, riscos epidémicos deveriam ser tratados com extrema cautela pelas
autoridades publicas, pois na concepgao de Bennet (1999) estdo presentes muitas
caracteristicas que desencadeiam uma grande aversao ao risco de enfrentar uma
pandemia despreparado. Nesse cenario a populagdo por estar mais vulneravel a
ameagas e insegura com a saude coletiva deveria alocar mais recursos para evitar
esses problemas. Entretanto, o carater incerto das consequéncias ou tempo de
instalagdo da doenca dificultam na pratica agbes concretas que ndo sejam
responsivas, mas preventivas no que diz respeito ao gerenciamento de riscos.

Riscos com efeitos n&o percebidos pelo publico em geral ou com consequéncias
e probabilidades altamente desconhecidos s&o classificados como cisnes negros e
tem as seguintes caracteristicas (AVEN, 2016): a) evento impensavel e
completamente desconhecido para o ambiente cientifico — também chamado de
desconhecido desconhecidos; b) eventos que n&o foram levados em consideragéo
por aqueles que administram o risco, mas conhecido a outros, trata-se de evento néo
previsto que poderia ter sido identificado se fossem conduzidas analises adequadas;
c) eventos conhecidos nas analises mas negligenciados pela expectativa de n&o
ocorréncia.

Por mais que a pandemia pudesse ser prevista ha pontos discutiveis se a
magnitude desse evento poderia ser avaliada devidamente, pois a infraestrutura de
saude global foi afetada em grande escala e a pandemia ainda desencadeou enormes
impactos econémicos (MISHRA, 2020). A pandemia poderia ser classificada como um
cisne negro em relacdo aos efeitos que irdo perdurar por anos, diante da
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imprevisibilidade em relagdo a resisténcia do virus aos meios de controle. Para
algumas ameacas existe amplo acesso a dados estatisticos que podem fornecer
subsidios para o processo decisorio, enquanto para outros os efeitos sao dificiimente
observaveis e a sua avaliagdo demanda estudos experimentais e epidemiologicos
complexos (SLOVIC; FISCHHOFF; LICHTENSTEIN, 2000b). As decisdes, portanto,
estdo sujeitas a disponibilidade informacional disponivel na esfera temporal e na
capacidade imediata de agéo, sendo que os reflexos da agdo de um dos agentes
podem impactar de forma direta ou indireta o outro.

Nicolas Nassim Taleb grande pesquisador na area de gestdo de riscos e
economia relatou que esse evento ndo era um cisne negro e sim um cisne branco,
sendo este definido como certo. Nele o impacto pode ser projetado e ao final do evento
€ possivel identificar quais foram as ambiguidades na tomada de decisdes que
prejudicaram o seu julgamento. Apesar disso, outros pesquisadores afirmam que
apesar da capacidade de antecipar esses eventos nenhum pesquisador foi capaz de
prever o impacto deles no cotidiano, fazendo dele um cisne negro (DEVAJARAN;
MANIMUTHU; SREEDHARAN, 2021).

A auséncia de precedentes, por si sO, ndo classifica o virus como um cisne
negro, muitos cientistas e pesquisadores da saude publica defendem que a pandemia
seria previsivel e que deveriamos ter um plano de acao delineado de forma adequada
para combaté-lo, além de um maior investimento em ferramentas de controle e na
pesquisa de vacinas (VALERAS, 2020). Verifica-se, portanto, que o problema é
referente a cultura de combate a riscos sistémicos na area epidemioldgica. As
avaliacbes de riscos baseados em modelos dessa area servem como base, ha
problemas relacionadas a ela quando ha disrupgdes sociais e comportamentos
disfuncionais (RENN, 2008) essa imprevisibilidade dificulta a confiabilidade da analise
do gestor de riscos, que em um cenario de incerteza esta mais propenso a cometer
erros de julgamento.

As sucessivas crises nas metodologias e abordagens utilizadas no combate a
pandemia causaram a falta de confianca nas instituicbes responsaveis pelo
gerenciamento de riscos. Esse fendbmeno causa déficit informacional em relagéo aos
riscos no pensamento onde alguns autores mencionam que seria necessario a
educacdo do publico, enquanto outros comunicagdo, participacdo e dialogo
democratico (ROSE, 2005). A transparéncia ndo deve se relacionar somente ao

conhecimento cientifico que alicerca a decisdo, mas também comunicar ao publico
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leigo as incertezas que permeiam a tomada de decisdes. A utilizagao de justificativas
alicergcadas em padrdes e estatisticas legitima a decisdo tomada quando questionada,
onde a documentacao, formalizacao e transparéncia do processo reduz a relutancia e
conduz a aceitagdo (ROSE, 2005).

As incertezas relacionadas ao desenvolvimento do virus de COVID-19
demandaram a administragdo das estratégias de operagdes e tratamento fossem
conduzidas em um ambiente de altas incertezas aumentando a possibilidade e a
variedade dos possiveis erros (SCHULMAN, 2021). Schulman (2021) destaca que nos
Estados Unidos a crise foi causada pela toleradncia do governo quanto as mortes
anteriores causadas pelas gripes convencionais, que dificultaram o acesso aos
recursos necessarios para a gestao da crise, causando escassez de materiais e o
inchaco da infraestrutura de saude, problema este que também se materializou no
Brasil. O setor de saude atua como uma lideranga central na gestdo da pandemia que
depende do processo de envolvimento e participacdo da sociedade civil e de outros
setores governamentais, onde a congruéncia e a confianga sdo elementos
indispensaveis para a governanga adequada do risco (FREITAS; SILVA; CIDADE,
2020).

Quando nos referimos a predi¢ao ou incidentes ha possibilidade de antecipa-los,
crises desse porte sao unicas e raras ocorrendo somente levando em consideragao
que os esforcos de previsdo nao funcionaram de maneira adequada, elas sao
desencadeadas a partir de sucessivos incidentes, onde a sua avaliacao é dificil de ser
completamente compreendida (LURUBIC, 2020). A postura predominantemente
responsiva por parte da gestdo publica no combate a pandemia foi causada devido a
complexidade do desenvolvimento da doenga aliada a incerteza pela sua duragao
dificultou uma predigao desses elementos para que o decisor tivesse uma visdo macro
do cenario da COVID-19.

O gerenciamento de riscos da pandemia de COVID-19 na Inglaterra demonstrou
o caminho erratico das autoridades inglesas evidenciando a necessidade de uma
abordagem mais sistémica do problema com avaliagbes mais rigorosas da situagéo e
sem ignorar os avisos iniciais (LAPSEY, 2020). A abordagem proativa do
gerenciamento desses riscos, apesar de desejavel, encontrava-se em uma
localizacédo temporal e espacial onde os efeitos e consequéncias, além do prazo de
duracéo da doencga ainda eram desconhecidos, dificultando a imposigao de controles

prévios eficientes.
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Quanto a antecipacdo dos efeitos desse evento catastrofico, apesar de
conhecido, podemos apontar que as limitagdes estdo contidas no plano de preparagao
porque a incerteza nao esta presente apenas nas consequéncias e nos resultados
desses eventos, mas nas nossas relagées com n0s mesmos e como sujeitos que tem
a capacidade de agir planejando o proprio futuro (JASANOFF, 2022). Muitas das
incertezas relacionadas a esse contexto estdo umbilicalmente ligadas com aspectos
sociais, biologicos e psicologicos complexos que escapam da possibilidade de
mensurar quantitativa ou qualitativamente.

O que se extrai da analise da dificuldade de analise dos riscos sistémicos diante
de um ambiente de alta incerteza e complexidade, como foi experenciado durante a
pandemia é que a estratégia adotada pela governanga responsavel pela area da
saude é fundamental. A percepcéo de seguranga, bem como a cultura relacionada a
consciéncia do risco podem ser diferenciais em relagao a analise de outras possiveis
catastrofes. Como observado o processo de gerenciamento de riscos esta em
constante progresso e o desenvolvimento de ferramentas para a gestéo eficiente de
riscos sistémicos ainda € um tema controverso e em construgcado na ciéncia do risco.

O elevado numero de virus considerados como falsos positivos, por deixarem de
se espalhar rapidamente, ou ainda por ndo possuirem uma alta mortalidade ou taxa
de infecgcdo prejudicam a confianga do publico em medidas de confinamento de
grupos ou de usar agentes medicamentosos de controle (CARNEY; BENNETT, 2014).
A existéncia de outros virus no passado que ndo passaram de um contagio de menor
escala com resultados e consequéncias para uma parcela pequena da populagao de
uma determinada regido nao foram sinais suficientes para alertar as autoridades e o
publico da urgéncia da agao preventiva para afastar resultados indesejados causados
por eventos semelhantes, mas em escala global.

Esse aspecto do gerenciamento de riscos na area da saude demonstra que
apesar dos indicios de epidemias havia uma remota disponibilidade de informacdes
relacionadas aos riscos de pandemia dessa magnitude. Esse tema so viria a tornar-
se um risco sistémico concreto e relevante apdés a pandemia de COVID-19. Os
aprendizados proporcionados apos a fase mais critica da pandemia e o conhecimento
das possibilidades e resultados foram apresentados a um espectro maior de agentes
sociais. Potencialmente foram criadas novas representagdes mentais que podem
servir de alicerce para administrar riscos sistémicos principalmente associados a

saude e a meios de controle comportamental no futuro.
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4 A SOCIOLOGIA DA GOVERNANGA DE RISCOS SISTEMICOS

A organizagao do cenario de administragdo dos riscos demanda a compreensao
da atuacg&o dos agentes sociais na percepg¢ao, aceitagdo e implementacéo do controle
das ameagas. O conceito governanga de riscos foi formado a partir da reunido de
oitenta pessoas com conhecimentos em diversas areas das ciéncias técnicas, naturais
e sociais e outros setores como industria, ciéncias politicas e participantes da
sociedade civil organizada no final do século XX (VAN ASSELT; RENN, 2011). A
formacgao dele parte da premissa que no contexto social ndo cabe ao Estado se
comportar como unico e exclusivo agente de administracdo e organizagcdo da
sociedade, mas que a sua fungao deve ser colaborativa, pois a sociedade € composta
de sujeitos heterogéneos e é representado por um cenario onde ocorrem multiplas
interagdes entre esses agentes sociais tornando o processo de administragao social
mais complexo. Essa palavra passou a ser utilizada somente apos a década de 1980
onde se desenvolveu nas relagdes internacionais, nas ciéncias politicas, em temas
relacionados ao meio ambiente e nas pesquisas relacionadas a riscos (RENN;
KLINKE; VAN ASSELT, 2011).

A governanga de riscos pode ser conceituada como (SOCIETY FOR RISK
ANALYSIS, 2015) “a aplicagdo dos principios de governanga na identificagao,
avaliacdo, gerenciamento e comunicagéo de riscos. Governanga se refere a agdes,
processos tradi¢coes e instituicdes pelas quais a autoridade € exercida e as decisdes
sdo tomadas e implementadas. Governanca de riscos inclui a totalidade dos atores,
regras, convengodes, processos € mecanismos relacionados a como as informagdes
relevantes de riscos sao coletadas, analisadas e comunicadas e decisdes gerenciais
sdo realizadas”. O aprimoramento desse processo no gerenciamento de riscos
sistémicos eleva a profundidade da estratégia necessaria para administrar as
incertezas e definir as fronteiras dos conhecimentos com maior convicgao.

Governanca de riscos consiste em descrever as estruturas e processos para a
decisdo coletiva de riscos, envolvendo aspectos de avaliagdo, gerenciamento e
comunicagdo e levando em consideracdo os aspectos juridicos, institucionais,
econOmicos e legais dos atores envolvidos (RENN, 2008). Nem todos os agentes
envolvidos nessa relacdo apresentam poderes isondmicos, muito pelo contrario,
existem conflitos de interesse e a realizagcdo de meios coercitivos que integram o

processo de delimitacdo do controle de riscos na sociedade. Todos esses métodos
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compdem elementos necessarios para o exercicio da governanga de riscos, se trata
de um processo que visa avaliar e buscar maneiras mais eficientes de prevenir o risco,
onde todas as partes da vida social passam a ser sintetizadas por meio de dados para
ordenar os individuos e monitorar os riscos em potencial (HIGGS, 2005).

Os riscos sistémicos exigem um processo mais complexo de governanga em
relagdo ao gerenciamento de riscos puro e simples, pois normalmente eles exigem
uma abordagem que foge da habitualidade e linearidade da gestao de riscos'®, onde
o foco é direcionado a interdependéncia entre os sujeitos e nos efeitos cascata e como
resultado ha um alto grau de incerteza onde se torna dificil alcancar
deterministicamente o conhecimento (VAN ASSELT; RENN, 2011). Quanto maior o
grau de complexidade das ameagas em potencial, sendo este efeito decorrente da
administragdo ou controle dos eventos, da tolerancia ou ndo a essas ameacgas, menor
se torna o grau de consenso e convergéncia de valores entre os agentes em relagéo
a probabilidade e o impacto da ocorréncia do evento levando a prevaléncia do poder
e a hierarquia.

Compreender a definicdo de riscos € menos importante que analisar a natureza
das instituicdes sociais e econdmicas que formam as estruturas de conhecimento e
as estratégias utilizadas no gerenciamento de riscos, inclusive as que definem o que
é risco e o que nao € (POWER, 2007). As estruturas sociais, através da interagcéo
entre seus agentes ampliam os conceitos, reforcam a importancia, educam e avisam
os leigos, enfim, criam a dindmica sobre o que deve ser controlado e de quem € a
responsabilidade sobre o resultado final daquela ameaga. Nesse mesmo sentido, os
governos também fazem escolhas arriscadas que demonstram o seu discurso de risco
na elaboragdo de politicas publicas, pois o estado de bem-estar social promove a
cobertura em geral dos riscos dos individuos (KEMSHALL, 2002). O estado moderno
€ responsavel pela distribuicdo de riscos sociais, estabelecendo novos direitos e
criando novas obrigagdes, fixando diretrizes e criando programas a fim de alcangar os
objetivos da sociedade no ambito coletivo. A distribuigdo social dos riscos nem sempre
€ equanime, no jogo de interesses os atores sociais desempenham papéis que estéo
desordenados na modernidade.

'® Quando as ameacas e os resultados que decorrem delas sdo conhecidos e ha poucas incertezas no
processo de mensurar quais consequéncias sdo originadas a partir da ocorréncia do evento danoso o
calculo é mais preciso e verificavel por meio da estatistica, por outro lado, nos riscos sistémicos ha
dificuldade em estabelecer e isolar relagcdes de causalidade.
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Governanga € conceituada como o processo de organizagdo e coordenagéo
social, ndo sendo este termo exclusivo de organizagédo estatal, sua aplicagdo mais
concreta se refere as mudancgas nas praticas organizacionais®® em um ambiente de
interagdo constante entre inumeros agentes (BEVIR, 2012). A definigao legislativa da
palavra chegou no Brasil por meio de através do Decreto n°® 9.203/17 que classifica
governanga como o “‘conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condug¢ao
de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade”.

A governanga possui caracteristicas que implicam no reconhecimento da sua
capacidade multijurisdicional e transnacional que parte do pressuposto da existéncia
de multiplos stakeholders, ou partes interessadas, no processo de decisdo formando
redes que estdo conectadas, tanto nos setores publicos quanto nos privados (BEVIR,
2012). Outra caracteristica do sistema de governanca € a ideia central de
descentralizagao de poder do estado, de heterogeneidade dos grupos sociais e das
nagdes, que reconhece a ineficiéncia de uma estrutura voltada apenas na
centralizagdo e hierarquizagédo na tomada de decisbes?'.

Ao reconhecer que o conhecimento é disperso na sociedade e que os agentes
sociais influenciam e interferem nas escolhas dos outros a modelag&o das condutas
desejaveis e de comportamento socialmente aceito é realizado constantemente por
meio da agao social de controle (ROSE, 2000). O aspecto protetivo do controle tem
como finalidade proporcionar a seguranga social no ambito da gest&o de riscos, esses
fatores n&o estédo isentos de conflitos causados pela divergéncia entre os agentes
sociais, influéncias externas e disputas pelo poder e por recursos escassos. O controle
nao emana de um poder centralizado, evidenciando se tratar de circuitos abertos em
redes rizomaticas, que visam amplificar os impulsos benignos e minimizar os malignos

no tempo e espago da vida em todos os ambitos da vida social (ROSE, 2000).

20 Através da implantagdo dessa teoria no espago publico ha uma quebra de paradigma entre a velha
e burocratica administragcdo publica anterior pautada na hierarquizagdo para uma perspectiva mais
coordenada de atividades na busca de objetivos comuns, levando em consideragdo os interesses
sociais distintos e na forma com que todos os agentes contribuem na formulagéo de politicas publicas.
21 A ideia de consenso no aspecto decisorio remete ao processo de definicdo da democracia
representativa em determinar e coordenar a sociedade em dire¢ao aos fins socialmente estabelecidos.
Tais praticas constituem elementares da gestéo de riscos, pois 0 aspecto de comunicagao, integracao,
educacdo e informacdo das potenciais ameagas sdo consideradas para buscar a eficiéncia da
implementacdo de politicas de risco, criando novas ferramentas politicas para administrar esses
aspectos no ambito publico como a amplificagao social do risco.
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As caracteristicas das governangas modernas?? podem criar uma falsa sensagéo
de protecdo social, sendo necessario a nivel individual o exercicio da prudéncia e da
educacgao, por meio dessas interagcdes para compartilhar as responsabilidades do
estado de bem-estar social (ROSE, 2000). Através da governanga de riscos cria-se
novas subjetividades, redefinem-se as relagbes sociais, se criam novas
responsabilidades e distribui elas entre os agentes sociais (O’'MALLEY, 2012). Na
gestdo de riscos da autoridade estatal é possivel realizar de maneira centralizada a
administragdo das ameacgas somente através da criacdo de incentivos ou punicoes
para os agentes sociais, areas que eventualmente n&o integram a estrutura publica
atualmente sdo preenchidas por relagbes negociais que abrangem sistemas de
seguros privados, seguranga e saude particulares. Nesses ambientes as
vulnerabilidades n&do sao expostas publicamente e o desempenho e acesso aos
recursos acaba sendo limitada a capacidade econdbmica e de poder do agente
interessado.

A necessidade de redes de protegcdo mais complexas para criar ambientes
seguros que administram de forma adequada os riscos depende de uma interagao e
convergéncia de interesse entre os agentes, além da dialética do conhecimento e de
estruturas hierarquicas e cooperativas. Cada um dos objetos conceituais que
representam as ameacgas contém diferentes mecanismos sociotécnicos de ideias,
recursos, regulacdes e praticas que sao administrados nestas redes (POWER, 2007).
O controle das ameacas depende de recursos, onde a alocagdo demanda a vontade
dos agentes sociais de controle e consequentemente do conhecimento técnico-
cientifico e do exercicio de poder e, muitas vezes, do consenso entre os agentes e um
equilibrio de forgas.

As estruturas tradicionais e centralizadas de controle de riscos baseadas no
poder coercitivo ou realizadas por meio de uma coordenagao centralizada burocratica
demonstram-se ineficientes para manejar as ameagas modernas. No ambito dos
riscos sistémicos deve ser reconhecida a necessidade de estruturas mais sélidas e
padronizadas para a governanga de riscos (OLSEN, 2020) devido a: impossibilidade

do conhecimento completo e do afastamento completo das incertezas; aferigao

22 Essa caracteristica se refere a premissa de responsabilizacdo dos individuos e da distribuicéo de
riscos entre os agentes sociais. Essa sensacao de falta de protegao se refere, a simples transferéncia
de obrigagcbes exigindo o exercicio de virtudes e caracteristicas como a prudéncia nas escolhas
individuais e a educacgéo no sentido amplo dos agentes sociais a conscientizagdo sobre 0s riscos.
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subjetiva da aceitabilidade dos riscos; consequéncia se originar em fatores e
processos que sao complexos e nao foram antecipados; necessidade de cooperagao
internacional para aprimorar a seguranga.

Existem quatro fungdes essenciais na governanga (PETERS, 2013) que sao: a)
o estabelecimento de metas coletivas onde a maneira pela qual sao definidos pode
influenciar na capacidade de prover os objetivos adequadamente; b) a coordenagao
das metas visando estabelecer indicadores para futuras avaliagbes; c) a
implementacdo de medidas para fazer com que o programa funcione de maneira
adequada; d) e a responsabilizagdo e avaliagdo visando avaliar o desempenho com
base nas métricas que ja foram estabelecidas considerando que o processo de
elaboracao de politicas publicas tem esse aspecto de continuidade pela mudanga ou
manutengdo dessas medidas. A sistematizagdo procedimental de metodologias que
visam prover resultados mensuraveis a gestdo e partem do pressuposto ciclico de
controle, onde o monitoramento e a revisdo constante passam a ser fatores de
desempenho face a exponenciais mudancas do mundo moderno.

A gestdo de riscos no aspecto relacionado a possibilidade de controle leva em
consideragao os recursos disponiveis — humanos, financeiros, operacionais — para
avaliar e controlar os riscos e buscar a melhor decisdo possivel?® para os fins
buscados pelo 6rgao decisor. Constata-se que o0s recursos s&o escassos o0 que faz
com que sejam alocados de acordo com a necessidade a partir de uma analise
temporal de quais séo as prioridades da entidade responsavel pela governanga. Esse
fator impde, principalmente a governangas publicas, a faculdade de distribuir os riscos
entre todos os agentes sociais, em razado da escassez de recursos para buscar uma
sociedade com ameagas controladas?*, isso significa responsabilizar e impor deveres
a entidades ou o préprio individuo pelo gerenciamento das ameacgas.

Os riscos relacionados a saude estdo ligados ao conhecimento e a ciéncia e

consequentemente a incerteza, porém, na sociedade de riscos as ameacgas que

23 A melhor decisdo possivel pode ser descrita de maneira simpldria e utilitaria como aquela onde a
menor quantidade de recursos financeiros, humanos e insumos séo utilizados a fim de se alcangar o
objetivo tragado como meta no contexto social.

24 O controle nao significa de alguns deles n&o significa excluir toda e qualquer espécie de risco. A
sociedade de riscos zero é um conceito muito explorado na gestao de riscos, trata-se da ideia de que
podemos viver em um ambiente livres de todo e quaisquer riscos. Sabe-se que tal idealizagdo é
impossivel, em ambientes complexos no desenvolvimento de toda e qualquer agao social colocamos
determinados recursos em risco como o tempo, a saude e o dinheiro, estes, como meios escassos
devem ser empregados para buscar determinados fins, assim, uma vez alocados a satisfazer uma
necessidade deixam de estar disponiveis para preencher outras finalidades que poderiam estar dentro
da pretensdo dos agentes sociais.
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decorrem das incertezas sao antecipadas e medidas preventivas tomadas para conté-
las (ARNOLDI, 2009). Essas ag¢des de prevengao no contexto das politicas publicas
demonstram que o problema social € gerenciado e n&o a eliminado a manutencéo do
status quo e de interesses proprios e a reconstrucido dos problemas sociais como
escolhas e responsabilidades individuais, 0 que se extrai de todo o contexto social €
que o governo evita ou controla riscos distribuindo-os para os individuos e outros
agentes sociais (FREEMAN, 1992). A governanga moderna proporcionou uma
reorganizagao e reestruturagcdo de fronteiras e papéis institucionais em virtude de
problemas relacionados ao meio ambiente e do clima, seguranga alimentar e
epidémica ou da energia nuclear, onde o horizonte de incerteza se apresenta com
maior intensidade do que naqueles eventos com consequéncias delimitadas e
conhecidas pelo homem.

Com a seguranga e saude em questao ha uma maior demanda dos tomadores
de decisdo nao por conclusdes cientificas, mas por resultados, que sao submetidos
ao escrutinio publico onde sdo confrontadas e criticadas pela sociedade (ARNOLDI,
2009). No ambiente democratico as medidas que sdo tomadas pelos agentes sociais
sdo passiveis de critica?®® pelo excesso de controle, pelo dispéndio de recursos
desnecessarios ou ainda pela negligéncia na administragcado dos perigos e pela falta
de amparo de alguns atores sociais nas politicas de controle.

Na sociedade moderna gerir o risco € uma atividade habitual que exige todas as
espécies de especialistas possiveis para identificar e controlar potenciais ameacas
(GARLAND, 2003). Essa caracteristica de administracdo das ameacas faz com que
seja necessario a participagdo multisetorial demonstrando a necessidade de
comunicacao e interpretacéo dos riscos a partir do contexto social.

Existem diferentes formas de administrar os riscos, o principio do acautelamento
surgiu como uma maneira proativa de administrar o desconhecido. A teoria surgiu na
Alemanha na década de 1980 e estabeleceu que medidas devem ser tomadas ainda
que existam incertezas cientificas em relagdo aos eventos danosos (GIDDENS, 2007).
A teoria moderna de riscos reconhece expressamente a sua incapacidade de esgotar

25 A analise do cenario de catastrofe depois que ele ja ocorreu € um problema visto que no
gerenciamento de crises ha uma exigéncia por ag¢des incisivas, muitas vezes incertas ou precipitadas,
que acabam sendo alvo de ataques no cenario pds-catastréfico. O gerenciamento de riscos proativo,
busca na medida do possivel, antecipar os perigos, analisar as circunstancias e agir assim que sejam
detectados gatilhos de eventos possivelmente catastréficos, visando justamente afastar a necessidade
de uma intervencgao tardia e desastrosa.
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o conhecimento, afirmando que a incerteza ainda persiste, por mais que o objeto seja
amplamente reconhecido, e que alguns riscos ndo devem ser assumidos pelas
autoridades, principalmente na esfera da saude, onde o principio da precaugao
estabelece que novas tecnologias podem ter efeitos colaterais desconhecidos
(ARNOLDI, 2009).

Existem determinados eventos que representam marcos histoéricos que alteram
a consciéncia de risco de varios agentes sociais, criando novos mecanismos,
legislacbes e meios de controle apds a ocorréncia de um evento catastrofico. O
atentado terrorista de 11 de setembro de 2001 pode ser considerado um
acontecimento que alterou a perspectiva cultural da percepgao de riscos na seguranca
dos aeroportos e das aeronaves® e que posteriormente gerou até mesmo guerras no
cenario geopolitico.

Ha dificuldades em informar de maneira adequada o publico sobre determinadas
ameacas, pois a comunicacao incorreta pode levar a alarmismo, esse fator faz com
que haja uma relutédncia em apresentar ao publico os novos riscos assim que eles s&o
identificados, apesar da pressao exercida para que a informagao seja fidedigna, esse
fator dificulta a apresentagao publica das incertezas (GARLAND, 2003). A construgao
da percep¢do que uma governanga deve solucionar todos os riscos sistémicos e
impedir a ocorréncia de determinados eventos sem niveis de incerteza integra o
pensamento de boa parte dos agentes sociais. Esse modo de pensar representa um
fator de inseguranga na comunicagao que pode reverberar na capacidade de agao
dessas instituicdes e ocasionar crises de confianga na legitimidade e reconhecimento
coletivo do sucesso das intervengdes realizadas.

Os riscos e incertezas sdo endémicos isso significa que as tecnologias bem
como as instituicbes ndo sdo capazes de elimina-las por completo, isso leva, muitas
vezes, a quebra de confianga nas autoridades (TAYLOR-GOOBY; ZINN, 2006).
Controlar o risco n&o significa afasta-lo, mas assumir determinados niveis de
aceitacdo da sua presenca e das incertezas das consequéncias em potencial

relacionadas a esses eventos. Entender a influéncia da cultura de riscos, da

26 A ocorréncia desse evento terrorista de grande impacto alterou as normas aéreas e o sistema de
segurancga dos aeroportos em todo o planeta, elevando a aversao dos paises aos riscos causados pela
atividade terrorista, esse fato pelos reflexos a nivel global que foram gerados pode ser descrito como
um risco sistémico. Até entdo o terrorismo ndo era levado em consideragdo como um risco grave para
a industria de seguros, pois esses atos ndo poderiam ser considerados nao-randémicos por natureza
e a probabilidade e frequéncia sao dificilmente quantificados, o que faria com que industrias financeiras
e de seguros colapsassem em um efeito dominé (MEY, 2003).
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previsibilidade dos eventos catastroficos e da percepgéao de seguranga € basilar para

a compreensao do processo de governanga de riscos sistémicos.

4.1 CULTURA DE RISCOS

A cultura que é o meio pelo qual o homem se adapta aos diferentes cenarios que
Ihe s&o impostos, determina o seu comportamento e justifica as suas realizagdes,
essa caracteristica dos seres humanos faz com que seja criada uma dependéncia
muito maior do aprendizado por meio do processo cumulativo resultado das
experiéncias anteriores do que da acédo geneticamente determinada (LARAIA, 2007).
A cultura € um conjunto de valores compartilhados entre determinados grupos que
integra de forma complexa e multidimensional a vida em comum entre eles, integrando
uma forma especifica de pensar e agir, compartilhada ao longo do tempo. O padrao
de significados transmitido por meio do processo historico se incorpora em formas
simbdlicas sob as quais os seres humanos se comunicam e desenvolvem o
conhecimento e suas atividades (GEERTZ, 2008). Na gestao de riscos os eventos que
causam ameagcas sao diretamente ligados a dinamica do processo de interagédo entre
agentes em um determinado ambiente, que reproduz no imaginario coletivo o evento
classificando-o0 ou ndo como uma ameaca.

O aumento da imprevisibilidade humana faz com que seja criada uma
dependéncia de estruturas simbdlicas publicas para construir seus padroes de
atividade, constata-se que a evolu¢gdo humana utiliza a cultura como ingrediente e n&o
como acessoério (GEERTZ, 2008). A construcdo da percepgao de riscos e dos
instrumentos de controle das ameagas € formado pela dialética entre os agentes
sociais onde sdo estabelecidas fronteiras, criados conceitos e definidos o nivel de
relevancia de determinados perigos?’. A agéo social modela o comportamento e cria
novas estruturas de gerenciamento de ameacas a partir da avaliagdo da eficiéncia da
interferéncia dessas ferramentas nos resultados indesejados, apés ser debatida pelos

27 Na metodologia de gest&o de riscos se parte da premissa do monitoramento constante das ameagas,
por se tratar de um processo ciclico, deve ser realizado reiteradamente a fim de preencher eventuais
lacunas das analises anteriores. A importancia dada a cada uma das ameacas identificadas, por sua
vez, apesar de ser elaborada de forma indireta e ndo estruturada na percepgao subjetiva de cada
sujeito, dentro da metodologia formal de gerenciamento de riscos € realizada por meio de uma matriz
de riscos, onde se define a probabilidade de ocorréncia de um determinado evento e quais sdo os
resultados dele, gerando uma classificagdo do que € mais importante, essa anadlise determinante para
a alocacgao de recursos para controlar as ameacas.
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agentes sociais. A cultura € uma série de modelos de comportamento para todos os
dominios da vida humana, ele possui um aspecto de adequacao de condutas sociais
e consenso na sociedade, no ambito mais coletivo pode ser interpretada como os
valores compartilhados entre os modelos sociais (DRESSLER, 2004).

A relacio entre riscos e cultura ocorre quando ha uma analise das relacdes entre
0s agentes sociais e como eles mantém a coesao dessa unidade social através de
rotinas e costumes que protegem a sua existéncia, de forma que essas ameacgas
representam um perigo a ordem social (ZINN, 2020). As relagdes sociais sao fruto da
construcdo de comportamentos, expectativas e estigmas interrelacionados em lagos
sociais. O que se verifica € que o conhecimento e a agao operam fora de sintonia, pois
os programas falham em fazer o mais para prevenir os piores danos (DOUGLAS;
WILDAVSKY, 1982).

A cultura possui trés dimensdes em relagdo aos riscos (GOTTSCHALK-
MAZOUZ, 2019): a fisica que é a materializagdo da ameaca, a informacional que se
refere a comunicagao entre os agentes e a social que é formada a partir da unido de
agentes sociais que assumem a responsabilidade pelos riscos. Ela desempenha a
funcéo de distribuicdo de papéis que em ultima analise forma a percepc¢éao individual
e ao mesmo tempo coletiva dos riscos, onde diferentes agentes, com experiéncias
pretéritas e perspectivas futuras formam o processo de dialética de riscos. A cultura
de riscos tem natureza comportamental e € influenciada diretamente por pessoas e
pelo ambiente, esse conceito detém uma natureza maleavel evidenciando que se trata
de uma jornada sem um fim em si mesmo (BANKS, 2012).

A construcdo e constituicdo de valores e percepgdes do mundo social no
contexto moderno sdo referenciados a partir do processo de coletivizagdo e
socializagdo dos individuos, criando uma organizagdo de estruturas mentais que
formam o conteudo da sociedade criando a coes&do social (NEVES, 2004). A
mobilizacdo de forgas para que as instituicbes administrem determinadas ameacas
estdo espalhadas e passam a ser ordenadas a partir da interagdo entre os agentes
até que seja alcangado uma lide no processo dialético.

A percepgao publica esta sujeita a julgamentos sociais e culturais nem sempre
alicergcado em fatos (YOE, 2019). A construgdo das ameagas € fruto de um processo
de interagdes sociais desconexas onde o processo cientifico apenas integra uma
pequena parcela dos interesses e do processo de construcdo da consciéncia dos

riscos. A institucionalizagdo da ameaga como um risco concreto decorre da
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perspectiva de preservagao social e da constatagcao da vulnerabilidade dos agentes
sociais. O risco depende do sistema simbdlico que esta inserido, sua composigcao se
da pela natureza conceitual de um lado e de outro da ordem instrumental ou
pragmatica (NEVES, 2004).

O individualismo perceptivo em relagdo as ameacas integram a base cultural que
realiza o agenciamento entre individuo e coletividade. Anteriormente um fato era
definido como verdadeiro ou ndo, a partir da visdo individualista da cultura que
contesta a hierarquizagao do conhecimento. Nesse cenario, ha competicao para a
definicdo de verdade, nele a comunidade € quem arbitra o que é permitido colocando
um preco pela adogéo de determinada medida ou ndo (DOUGLAS, 2003).

A cultura de riscos, por sua vez, € um conceito nebuloso, mas que deve ser
alicercado no comportamento e no fortalecimento das estruturas necessarias para
aumentar a percepcgao de riscos o0 que resulta em planos e agdes de administragao
de riscos mais eficientes (BANKS, 2012). No aspecto coletivo de uma instituicdo a
cultura molda o comportamento e a acdo dos seus membros, contribuindo para a
coesdo organizacional e diante das instabilidades externas acaba se renovando
visando solugdes que garantam a sobrevivéncia da organizagdo. Nesse ambiente as
normas os valores institucionais sdo os elementos que garantem uma orientagéao e
apoio no processo de decisao (SROUR, 2012).

No setor privado pesquisas demonstram que ha uma correlagao positiva entre o
nivel mais elevado de avaliagdo de cultura organizacional e a implementagdo de
medidas de gerenciamento de riscos corporativos (KIMBROUGH; COMPONATION,
2009). Nas empresas, por exemplo, € possivel selecionar individuos ou outras
empresas que tem o perfil buscado de acordo com as finalidades organizacionais. No
estado em decisdes generalizadas que afetam o pais como um todo ndo é possivel
homogeneizar as crengas dos seus agentes devido ao processo de pluralizagao de
pensamento, tradicdes e valores. Esse problema foi intensificado na sociedade
moderna pela globalizagdo, processo este que acentua as incertezas e reduz a
expectativa de agir em conformidade com aquilo que foi estabelecido pela governanca
coordenadora.

Na analise de riscos os socidlogos se interessam como o calculo da objetivacao
dos riscos é realizada e como essas decisbes modelam os valores e a cultura
(ARNOLDI, 2009). Quando se analisa a perspectiva de riscos sistémicos geralmente

a administracdo dos eventos encontra-se centralizados no poder publico o que torna
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a transmissdo de novos comportamentos sociais baseado na cultura um processo
complexo pelo confuso sistema de contraposi¢ao de interesse dos agentes sociais. A
cultura de riscos segundo o Instituto de Gerenciamento de Riscos & “um termo que
descreve valores, crencas, conhecimentos, atitudes e compreensao sobre o risco
compartilhado por um grupo de pessoas com propositos comuns”.

A cultura de seguranga pode ser compreendida como a construgdo de um
sistema de significados pelos quais a populagdo ou o grupo compreende o0s
significados do mundo explicando a relacao entre vida e morte, fornecendo formas de
comportamento que acabam se incorporando no modo de agir de cada individuo
(PIDGEON, 1991). A acdo individual é que definira quais riscos serdo produzidos e de
que forma devem ser controlados, qual o nivel de exposicado que ¢é toleravel e qual a
quantidade de recursos que seria ideal alocar para evitar prejuizos.

Questdes como aceitabilidade de riscos, graus de precaugao e os principios que
norteiam a aceitabilidade de riscos passam a desestabilizar os aspectos mais técnicos
do gerenciamento de riscos, multiplicando e diferenciando o aspecto regulatério em
varios paises de acordo com a cultura politica local (VOGEL, 1986). A distingdo entre
a percepcao de riscos depende de como as ameagas sao interpretadas pelos agentes
sociais. Algumas instituigbes possuem uma aversdo maior a determinados riscos
fazendo com que evitem ou controlem de forma mais rigida determinados perigos?,
enquanto outras entendem como aceitavel se sujeitar a ameacgas em potencial.

A individualizagdo associada a sociedade de riscos demonstra que percepgao
de riscos é delimitada a partir da experiéncia da prépria conduta individual € ndo com
base na hierarquia ou no pensamento coletivo. Nesse cenario os politicos tem sido
vistos como pessoas que buscam seus proprios interesses que englobam apenas o
voto ou poder ao invés da satisfacdo do bem-estar da populagdo (EDWARDS;
GLOVER, 2002). A tendéncia neoliberal de gerenciamento de riscos forga os
individuos a se adaptarem as novas formas de relagdes sociais, exigindo por parte
das governangas a criagdo de novos mecanismos para garantir que a comunicagéo e
controle de riscos para alcancar a finalidade institucional.

O processo de gestao de riscos € mais social que individual, pois o feedback das

acdes so tem o seu retorno quando vividas pela coletividade, os individuos por sua

28 |Infere-se que quando um evento catastrofico ocorre em determinado local a populagdo que mais
sofre com o resultado desses eventos fica mais consciente do risco e busca controlar ele ainda que de
maneira precaria adotando medidas que o impegam a sua ocorréncia ou reduzam os seus impactos.
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vez, se comportam observando um aos outros e experimentando e essa tentativa e
erro faz parte da constroi a percepgao desses membros (BUSBY, 2016). A interagc&o
e a comunicacgao entre os individuos e as instituicdes a partir do conhecimento técnico-
cientifico e da experiéncia sdo as bases da construgdo do gerenciamento de riscos.

As caracteristicas que evidenciam a boa cultura de riscos sao (PIDGEON, 1991):
normas e regras para administrar as ameacgas, que modelam o comportamento e as
acdes dos individuos definindo quais riscos devem ser objeto de protec&o e quais nao,
atitudes direcionadas a seguranca e reflexividade nas praticas de preservagao. A
cultura interfere na percepgdo mediata e imediata de riscos e na aceitabilidade dos
controles que sdo escolhidos dentro de uma relagao hierarquizada.

Os fatores culturais que levam a uma incapacidade de agir diante de riscos
catastroficos sao: a) analfabetismo cientifico evidenciado pela compreenséo escassa
da ciéncia por parte dos leigos; b) veneragao da ciéncia postura que tende a ocultar
quais sao os riscos do processo cientifico e o conflito de interesse entre os cientistas
e os criadores de politicas publicas; c) o aspecto ficcional das catastrofes que parte
da premissa que elas s6 ocorrem em narrativas e no imaginario e ndo no mundo real;
d) cientistas do desastre que realizam falsas previsdes ou superestimam a capacidade
catastrofica de determinados eventos; e) dificuldade de levar a sério eventos com
baixa probabilidade e potenciais danos imensos (POSNER, 2004).

Na analise socioldgica da cultura verifica-se que a dialética dos agentes em
busca do consenso e da definigdo de conceitos, valores e meios de controle para
fundamentar o gerenciamento de riscos € exercido em um campo onde ha um grande
conflito de interesse. Com a COVID-19 nao foi diferente, a pandemia, com uma grande
carga de incerteza relacionada as consequéncias da doenga, demonstrou uma
necessidade a nivel global da melhoria das estruturas de comunicagéo e consolidagao
de uma cultura de prevengdo de riscos sistémicos, onde os agentes sociais
desempenham papel distintos, mas complementares e que deveriam ser harmdnicos

para administrar as ameagas do mundo moderno.

4.2 PREVISIBILIDADE E ANTECIPAGCAO DE EVENTOS CATASTROFICOS

No aspecto sociologico o fator previsibilidade e antecipagao interfere diretamente
no objeto de risco, porque permite um gerenciamento proativo a partir da

multidimensionalidade da participacdo dos agentes sociais na formagédo da
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consciéncia de risco através da comunicacgé&o. O rigor metodolégico do gerenciamento
de riscos faz com que a sociedade simplifique uma abstracéo da cultura e do ambiente
de tomada de riscos, ndo ha uma estratégia racionalmente exigida para a avaliagéo
de consequéncias incertas, o que leva a existéncia de mais de uma resposta para
manejar a incerteza (RENN, 2008).

A pandemia de COVID-19 foi gerenciada por meio do principio da precaucéo que
estabelece que a falta de certeza ndo pode ser justificativa para deixar de agir diante
dos riscos, esse método tem sido adotado quando a autoridade esta diante de
“‘desconhecidos desconhecidos”, essa teoria demonstra que os calculos por mais
elaborados que sejam podem estar completamente equivocados (FARBER, 2013). A
antecipagao ou previsdo de eventos catastroficos permite administrar de maneira
adequada as vulnerabilidades e controlar de maneira mais previsivel os efeitos dos
danos causados por estas ameacas. O principio da precaucio estabelece que deve
ser evitado assumir riscos severos quando os ganhos potenciais estdo na mesma
ordem de grandeza (GOTTSCHALK-MAZOUZ, 2019). A acao dos agentes somente
podera ser objeto de escrutinio e discussdes relacionadas a eficiéncia do
gerenciamento das ameacgas quando os conhecimentos em relagdo ao controle e ao
agente causador conter um menor grau de incerteza. Discute-se quais seriam as
medidas mais adequadas quando reconhecida as lacunas e defeitos da decisdo que
ja foi realizada no ambiente social, por isso a temporalidade desempenha um papel
fundamental nos meios de agdo e combate das ameacas.

A economia global esta entrando na era da incerteza sendo a pandemia de
COVID-19 o estopim para o seu inicio, ndo seria possivel prever futuras crises
somente corrigindo alguns fatores que contribuiram para a passada, visto que ha
outros elementos desconhecidos que possuem potencial catastrofico (POLOZ, 2022).
Existe a necessidade de se estabelecer a ordem através da previsao a partir de uma
analise multidimensional dos fatores correlacionados, criando uma certa expectativa
de padronizagdo comportamental dos agentes como forma de tornar as antecipagdes
mais estaveis. A macroeconomia n&do € mecanica ou precisamente cientifica, mas
uma representagcdo aproximada do comportamento humano nesse cenario quando
confrontado com uma determinada situagdo cada individuo age de uma forma diante
da incerteza (POLOZ, 2022).

A geracgao de resultados catastroficos, ou seja, aqueles que ndo foram previstos
ou essencialmente randdémicos, pode ser gerada pela interagdo complexa de
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elementos nao lineares, onde se a mesmo evento for replicado o resultado pode ser
diverso do alcangado no presente (POLOZ, 2022). Os eventos caracterizados como
cisnes negros nao podem ser antecipados com precisdo, mas sinais que eles existem
e estdo na eminéncia de ocorrer ja sdo interpretados como sinais que podem
evidenciar um perigo para inumeros atores. A COVID-19 nao pode ser considerada
como um cisne negro, pois 0s epidemiologistas ja alertavam para a possibilidade de
uma pandemia ocorrer, entretanto, seus efeitos e consequéncias poderiam se
enquadrar na definigéo.

Para a administrar riscos caracterizados como cisne negro € necessario (AVEN,
2016): aprimorar a avaliagdo focando as surpresas em potencial; mirar nos sinais e
avisos??; sensibilidade a atividades; analise de riscos adaptativa; analise de solidez e
analise de resiliéncia. As medidas elencadas mostram que a gestdo de riscos
desconhecidos ndo € apenas proativa, mas também responsiva. Esses estudos
apontam que as governangas devem se posicionar de maneira solida para suportar
0s riscos e ao mesmo tempo com maleabilidade a fim de se adaptar a novos cenarios
gue demandem atitudes diferentes.

As criticas dos cientistas sociais em relacdo a analise técnica dos riscos tem
aplicabilidade nos dados disponiveis no periodo pré-pandémico, segundo eles o
problema da utilizagdo da técnica pura de gerenciamento de riscos deixa de
considerar: a) que a conceituagcdo de efeito indesejavel depende dos valores e
preferéncias pessoais ou institucionais; b) que as interagdes entre atividades ou agdes
humanas e consequéncias s&o mais complexas; c) que a estrutura institucional que
faz a gestdo de riscos ndo estar isenta de falhas que podem aumentar o risco
existente; d) que ndo ha isengdo de valores na atividade cientifica; e) que a
combinagao entre magnitude e probabilidade presume peso igual para ambos os
componentes (RENN, 2008). Todo processo de gerenciamento de riscos, por
representar um modelo de antecipacdo e previsdo de medidas e processos
essencialmente humanos sao faliveis e decorrem da sintese da busca pelo

conhecimento desses agentes.

29 Eventos como o desastre nuclear de Chernobyl na Ucrania, o vazamento de Isocianato de metila em
Bophal na india e o acidente petrolifero da Piper Alpha, o ataque terrorista de 11 de setembro de 2001,
todos esses eventos apresentaram sinais que indicavam a possibilidade de desastres evidenciando as
falhas organizacionais e as lacunas de seguranga (POWER, 2007). Assim, os riscos demonstram as
vulnerabilidades e as falhas presentes nos sistemas de controle ja implantados evidenciando a
necessidade de reinterpretagao e reforma nos mecanismos que buscam proporcionar a seguranga.
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Estabelecer nexos causais de eventos sistémicos é um problema que recai sob
todos os agentes sociais, esses fatores evidenciam que essencialmente o ser humano
pela prépria natureza apresenta aspectos de vulnerabilidade e que estreita os lagos
em torno de uma sociedade para distribuir e administrar as ameacas. A busca pela
ordem €& uma caracteristica universalizante dos seres humanos que tendem a
maximizar o prazer e reduzir a dor e buscar um maior retorno das suas ag¢des através
de menor dispéndio de recursos (LENSKI, 2005).

A analise de risco possui elementos que transcendem o aspecto econémico e
cientifico, considerando também aspectos sociais, politicos e culturais. Segundo
Fischhoff (1985) as politicas de risco podem: a) revelar as preocupagdes e valores; b)
servir como indicadores da preferéncia publica; c¢) documentar estilos de vida
desejaveis; d) ajudar a desenvolver estratégias de comunicagdo de riscos; e)
representar experiéncias pessoais que nao estio disponiveis na avaliagdo de riscos.
Essas politicas sdo comunicadas pelos agentes de governanga ao publico leigo e
terceiros interessados que desempenham fungdes essenciais no gerenciamento de
riscos.

A dificuldade encontrada na antecipacdo de eventos como a pandemia de
COVID-19 é frequente, pois, as informagdes em relagédo a eles sdo descentralizadas
e desconexas. A detecgdo precoce de sinais de potenciais eventos catastroficos exige
coordenacao dos agentes sociais, esse evento demonstrou que as estruturas sociais
nao sao rigidas e nem adaptaveis e muito menos resilientes ao ponto de suportar
riscos sistémicos. Para enfrenta-los € necessario o fortalecimento dos lagos de
integracdo e cooperagdo entre estruturas multidisciplinares e convergéncia de

interesses muitas vezes conflitantes.

4.3 PERCEPCAO DE SEGURANCA

O processo de percepcao de riscos ocorre a partir da identificacdo e analise do
evento, o agente o percebe como uma ameaga que nao foi controlada ou os métodos
utilizados pelo agente que a controla é precario, em seguida, os individuos buscam
convencer ou impor a terceiros a necessidade do gerenciamento desse risco. Ele
parte do pressuposto que existem vulnerabilidades que comprometem a seguranga
dos bens que ele pretende proteger, esse processo envolve a produgao constante de

riscos e a obtengao de riscos inerentes ao proprio controle.
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A cultura de seguranga foi uma ideia que surgiu apos o incidente de Chernobyl
como resultado de uma experiéncia complexa, psicoldgica e como um comportamento
humano que precisa ser analisado, a teoria parte do pressuposto que a cultura de uma
organizacdo é fruto do compartihamento de crengas, valores, atitudes e
comportamentos (TAYLOR, 2010). O alinhamento desses fatores no contexto social
visa garantir a sobrevivéncia da coletividade diante de cenarios perigosos que
precisam ser enfrentados no cotidiano dos seres humanos.

Para compreender o que é seguranca inicialmente mostra-se necessario abordar
como é formada a inseguranga ela pode ser: material, social, econémica financeira,
psicoldgica ou existencial (SPICKER, 2002). Trata-se de um conceito subjetivo porque
leva em considerag&o aspectos pessoais dos agentes. A inseguranga é caracterizada
por: a) falta de seguranga basica pela auséncia de fatores que impedem os individuos
de assumir responsabilidades e gozar de direitos fundamentais; b) relagdo de
contingéncia do risco onde certas eventualidades sao imprevisiveis; c) vulnerabilidade
no sentido de possuir maior propensao de obter resultados negativos, o que significa
falta de protecdo onde estdo inseridos sujeitos a compensagéo por politicas de
protecdo social; d) estado de dependéncia que ¢é a redistribuicdo de responsabilidade
de administragéo de riscos e a relagao que agrega o decisor e o afetado pela deciséo;
e) precariedade que é a desvantagem de determinadas classes ou grupos especificos
em variados contextos sociais (SPICKER, 2002).

A partir da constatagdo da inseguranga em diferentes graus, individual ou
coletiva, ocorre a distribuicdo do 6nus pelo tecido social. Na sociedade moderna as
tendéncias neoliberais tendem a deslocar o risco para a esfera individual. A teoria da
escolha racional leva em consideracdo que todo individuo age por meio da
racionalidade buscando o melhor resultado possivel, atribuindo causa e efeito para
determinados eventos. A aplicagdo dessa teoria é fundamentada na eficiéncia das
politicas publicas, mas acaba, em virtude da reforma neoliberal, deslocando a
competéncia do bem-estar social para as instituicdes privadas dependendo delas para
a criagdo do bem comum (ARCHER; TRITTER, 2001). Essa teoria possui uma viséo
atomistica da realidade, uma separacéo entre os fins e os meios, uma analise voltada
para a finalidade do agente e do resultado util da sua agéo para ele mesmo, o
conhecimento sob os potenciais resultados da acdo, que as agbes humanas sao
baseadas nas preferéncias conforme seus proprios valores e que ha uma capacidade
de previsdo desde que o conhecimento subjetivo seja conhecido (RENN, 2008).
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Por meio de uma analise puramente econdmica, constata-se o problema de
valorar bens intangiveis como a vida por exemplo, a fixagdo das premissas que
fundamentam o calculo ocorre por meio de um estimulo-resposta que condiz com os
objetivos fixados pela organizagdo. So seria possivel realizar uma analise sob a ética
teoria racional na COVID-19 se o fim da pandemia fosse estatisticamente auferivel
baseando-se em dados estatisticos no que diz respeito a temporalidade e
consequéncias. Nessa analise deveria ainda ser considerado que o desenrolar dos
fatos e controles implementados ndo dependessem da interagdo social para a sua
mutacao. O que se verifica na pratica € que a complexidade e o numero de variaveis
observadas durante a pandemia afastariam uma pretenséo da utilizagcdo dessa teoria
para alocagao de recursos em uma diregao proativa de cultura de riscos, porque do
ponto de vista utilitario nao haveria proveito em adotar desse tipo de postura antes da
pandemia. A premissa utilizada pela teoria da escolha racional nega a agéncia, a
indeterminacéo e a complexidade do sistema politico e social, e deixa de analisar que
na pratica os agentes podem reagir de forma diferente a estimulos iguais (HAY, 2004).

Seguranga € um parametro perceptivo que sé existe se contrastado com uma
situagcdo onde o agente deliberadamente aceita o risco, sendo que ele é representado
pelo resultado de um processo de avaliagao do resultado da tomada de decisdes pelo
agente, ele pode ser definido como o sentimento de que os recursos dispendidos para
a administragdo da ameaca foram suficientes para que o risco alcancasse o nivel
tolerado pelo decisor (PROSKE, 2019a). Nos riscos sistémicos como os problemas
ocorrem estruturalmente ha uma dificuldade na individualizagdo da responsabilidade
pela assimetria informacional, questiona-se como seria determinada a tolerancia dos
agentes aos riscos face a falta de informag¢des. Quando se afirma que determinada
pratica é segura nédo significa reconhecer que esse evento ndo esta suscetivel a
causar danos, mas que eles sédo reduzidos a uma margem aceitavel ao ponto de se
tornar improvavel ou algo que ndo merece a atengdo social®®* (GOTTSCHALK-
MAZOUZ, 2019). A falta de percepgédo de seguranga € uma compreensao que oS

recursos empregados no controle dos riscos sdo insuficientes.

30 Os riscos sdo auferidos com base na limitada percepgdo do conhecimento, vale ressaltar ainda que
a comunicagao de seguranca geralmente é realizada com base nos interesses do agente decisor, que
muitas vezes, pode conflitar diretamente com outras fontes de conhecimento ou com outros agentes
sociais. Esse tema fica evidente quando sédo observadas rigorosas regulagbes sob determinadas
tecnologias, em ambientes de alta incerteza, a regulagéo pode interferir no desenvolvimento natural da
tecnologia, e ao mesmo tempo, proteger a populagdo de algo nocivo ou daquilo que n&o se tem o
conhecimento dos potenciais efeitos a longo prazo.
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Ha uma diferenga entre a percepgao psicoldgica de seguranga e a percepg¢ao
real dela, é possivel sentir-se seguro sem estar seguro e vice-versa, € da perspectiva
cultural que analisa o risco como socialmente construido e se forma a visdo da
percepgao de que determinada ameaca deve ser controlada ou ndo (MOLLER, 2012).
A dinamica do processo de percepgao é subjetiva e dificilmente fundamentada em
evidéncias materiais de seguranca. Uma sociedade sem riscos a serem suportados
no nivel individual e coletivo € uma utopia, as decisbes buscam apenas ideal de
seguranca individual e coletivo que é um tema sobrecarregado de nuances subjetivas.

Apesar do conceito ser socialmente construido o fendmeno existe
independentemente da avaliagdo e da experiéncia subjetiva, o que ha na analise de
riscos € a identificag&o individual para a generalizagdo coletiva da consequéncia para
o ambiente (MOLLER, 2012). A criagdo de modelos que fornecem uma previsibilidade
sistematica do dano e de sua probabilidade estdo longe de representar a realidade
com todas as suas nuances e sutilezas, especialmente em riscos causados em
ambientes de grande interagdo entre os agentes sociais, pois sdo uma representagcéo
da realidade e ndo ela em si mesma. Trata-se de um conceito vazio assim como na
saude representa o conceito de saudavel e doente, serve apenas como um conceito
de reflexdo, mas funciona como uma valvula de seguranga que sao utilizadas para
mensurar os riscos (LUHMANN, 1993).

Seguranga consiste no resultado de um processo de avaliagdo de uma certa
decisdo que depende de um processo humano de percepgao estritamente ligada a
aspectos de disposicédo de recursos para diminuir as ameacgas (PROSKE, 2019). As
decisbes de como destinar os recursos, tangiveis ou intangiveis, para controlar ou
mitigar os riscos desempenha um papel fundamental na sensagao ficta de seguranca,
mas esta ndo necessariamente esta adstrita ao controle de fato das ameacas.

O ser humano se considera seguro quando tem resguardadas as suas
necessidades fundamentais no sentido psicologico, pois elas ndo sao definidas
objetivamente, atendidas com expectativa que esse estado de satisfagdo tenha
carater duradouro (ELLER; FREY, 2019). Os tomadores de decisdes devem nas
respostas emergenciais compreender as necessidades humanas primarias, a partir
da piramide de Maslow, que estabelece uma hierarquia entre esses elementos, na
seguinte ordem: necessidades fisiologicas, de seguranga, social, de estima e de
autorrealizagdo (DONAHUE et. al., 2012). A presenga de elementos mais urgentes na

percepc¢ao individual justifica a baixa alocagdo de recursos destinada aos riscos
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sistémicos e o foco da percepg¢ao em riscos individuais mais evidentes e imediatos. A
mediacao entre a necessidade, que € demandada para a geragao de segurancga, e a
relagdo social que articula as crengas, convicgdes e desejos e em ultimo grau o
ambiente é que condiciona a sensacao de seguranga (ELLER; FREY, 2019).

No contexto social que forma a percepgdo da seguranga a sensacdo de
pertencimento desempenha, o sujeito a partir da interpretagdo de agdes que os outros
déo ao mesmo fato, cria uma interpretacao critica validando socialmente ou néo o
comportamento adotado por terceiros, introduzindo-a ao préprio ou deixando de agir
de determinado modo como parte da estratégia de validagdo da conduta (ELLER;
FREY, 2019). Em situacdes de incerteza a tendéncia de validacdo da deciséo
individual partindo de outras decisdes coletivas e de resultado imediato é evidente,
busca-se ainda a conformidade com o grupo a que o sujeito ou instituicdo pertence.

A teoria sociocultural do risco ofuscou as fronteiras existentes entre as diversas
areas do conhecimento enfatizando a forma como a linguagem, o conhecimento e o
poder criam a experiéncia dos nossos seres, enaltecendo conceitos como discurso,
espacialidade e subjetividade na humanidade, cultura e vida social (PETERSEN;
LUPTON, 2000). Os riscos causados na saude publica pela COVID-19 deveriam ser
investigados através de uma exploragao socioldgica e cultural, partindo da premissa
que a construgédo das ameagas e dos perigos a saude humana sao elaboradas atraves
de processos politicos, culturais e sociais para que probabilidades de eventos
danosos a valores se tornem riscos e passem a ser controlados ou tolerados no
contexto social. Os fatores causadores de riscos, na perspectiva sociocultural sao
monitorados, regulados e alterados de acordo com os riscos modificando as condutas
dos agentes sociais (PETERSEN; LUPTON, 2000).

O estado como orgao gerencial centralizado aloca recursos escassos a fim de
satisfazer as necessidades mais imediatas e a curto prazo, resolver problemas
pontuais e urgentes. O poder publico tende a possuir estratégias de curto e médio
prazo, ndo adotando o gerenciamento de riscos em nivel mais estratégico. Através
desse comportamento a governanga deixa de adotar uma postura proativa e de longo
prazo no sentido de identificar eventuais ameacas e fazer um trabalho mais ativo em
relagdo a prevencgao e treinamento contra riscos relacionados a biosseguranga, sao
priorizados os riscos mais imediatos como questdes de saude publica relevantes.

Apesar das deficiéncias constatadas no combate a pandemia de COVID-19,
alguns dos esforgos realizados pelas autoridades devem ser ressaltados. A dengue,
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por exemplo, é tratada com uma certa proatividade, sendo que ha uma comunicagao
de riscos relacionadas a esse problema no contexto social, campanhas sao realizadas
com frequéncia alertando as pessoas para agir evitando a proliferagdo dos mosquitos.
A COVID pode ser considerada como incorporada culturalmente na consciéncia de
risco do brasileiro que se materializara em acgdes preventivas futuras na sociedade.

A teoria da escolha publica possui interseccdes econdmicas, das ciéncias
politicas e da filosofia. Existe um problema de classificacdo entre as alternativas
disponiveis nas decisbes sociais ou coletivas porque cada individuo possui
preferéncias distintas. O individualismo metodolégico € apenas um método de
apresentar a racionalidade dos agentes, porque a formag¢ao dos conceitos partem de
um contexto social de aprendizagem, habitos e costumes abstraidos de relagbes
sociais.

No que se refere a criagdo de politicas os agentes partem de principios de
tomada de decisdes estratégicas, essas relacionadas com a expectativa que possuem
dos outros agentes que modela a agao e o resultado das suas proprias escolhas, a
interacdo entre esses agentes cria uma instabilidade de padrbes de competicao
(GRIGGS, 2007). No caso de riscos consolidados como controlados ha previsdo e
expectativa de comportamento dos agentes, em ambientes de incertezas complexas
ha dificuldade de aplicar a teoria da escolha racional para solucionar conflitos.

A percepgédo de seguranga contribui na formagédo da consciéncia de risco, a
comunicacao das ameacgas e a cooperaciao desempenham papéis fundamentais na
dinamica de formac&o do gerenciamento de riscos. A pandemia de COVID-19
demonstrou vulnerabilidades na maneira pela qual as governangas entendem e
realizam a gestdo de riscos, evidenciando a falta de objetivo, desarmonia entre as
partes interessadas e falta de controle proativo de riscos.

Apesar disso, ficou evidente que os riscos sistémicos sao de dificil controle dada
as suas incertezas e complexidades. Os eventos que marcam como tentativas e erros
devem ser estudados profundamente a fim de contribuir para a elaboragdo de
estratégias de gerenciamento de riscos que atendam as necessidades dessas
ameagas catastroficas a longo prazo, devendo ser incorporados ao sistema de
gerenciamento de riscos das governangas novos padrdes e novas variaveis que

analisem de fato a perspectiva de seguranga e das ameagas de forma holistica.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Os efeitos causados pela pandemia de COVID-19 provaram um avango
significativo em relagcdo a percepgdo social das ameagas e demonstraram a
necessidade de fortalecer a cultura de riscos e os mecanismos que o gerenciam. Os
efeitos da gestdo dessa crise na ciéncia do risco tendem a se concentrar na area
especifica da saude, apesar disso, os desdobramentos dos efeitos das ameacas
sistémicas e da necessidade da analise da perspectiva de seguranga e da cultura de
riscos sob o ponto de vista socioldgico ainda deverdo ser objeto de estudo ao longo
do tempo em outras areas do conhecimento.

A compreensao mesmo que superficial da influéncia da cultura de riscos e da
perspectiva de seguranca dos agentes permitira as governangas implementarem
estratégias que sdo a base para a formagao de um controle de riscos adequados. A
utilizacdo de uma metodologia que contemple a expectativa dos agentes e a cultura
deles se sobrepbem a teoremas matematicos e simulacdes realizadas no laboratério.

A sociedade é muito mais complexa que a modelagcdo de um cenario hipotético,
as variaveis envolvidas e o comportamento que os agentes sociais tem dentro dessa
esquematica elevam o gerenciamento de riscos a um problema social moderno
extremamente complexo.

A pandemia de COVID-19 criou um ambiente propicio para observar como a
imprevisibilidade dos agentes sociais e o fortalecimento da cultura e da estratégia sdo
elementos necessarios para definir as diretrizes de risco adotadas pelo estado e para
guiar o individuo dentro do sistema moderno onde ha a desorganizagado dos papéis
sociais.

A impossibilidade de gerenciar riscos de maneira que os conhecimentos e
experiéncias sobre o assunto no futuro se materializem no presente sdo as principais
limitagdes relacionada a gestéo de riscos. O processo de gestao de riscos € iterativo,
nele as ameagas s&o administradas de maneira recursiva, isso significa que a
potencialidade de ameaga tem como subsequente um possivel controle seguido por
uma nova ameaca, deve haver um ceticismo do analista sob a possibilidade de
satisfazer totalmente as necessidades humanas (BUSBY, 2016). Partindo dessa
premissa o gerenciamento de riscos esta suscetivel a falhas e imprecisdes presentes,

especialmente quando se trata de ameacgas complexas em redes estruturadas de



108

interagbes sociais profundas com interesses divergentes como sdo 0s riscos
sistémicos.

O nivel de complexas dimensdes em um ambiente de incerteza inviabiliza a
resposta tempestiva e o alinhamento de interesses das governangas em fungao de
um objetivo comum e previamente definido. A subdivisdo e polarizagdo dos agentes
ficou evidente durante o gerenciamento da pandemia de COVID-19, transformando a
gestao de riscos em uma gestao de crise de proporgdes jamais observadas na historia
humana moderna.

Riscos irreversiveis conceituados como aqueles que afetam a todos de maneira
incontrolavel a um ponto que n&o se pode retornar ao seu estado de origem causam
grande aversao aos riscos (DOUGLAS; WILDAVSKY, 1983). Mesmo que de forma
transitoria a pandemia de COVID-19 alterou completamente a dinédmica social, essa
crise no sistema de governanga de riscos representa um marco na percepgao de
seguranga e na consciéncia de riscos. Ela evidenciou que areas especificas do
conhecimento sao interligadas e apresentam vulnerabilidades que impactam no
funcionamento de outras situag¢des alheias aquela que gerou o risco.

A falta de organizacgéo e estruturacdo de um processo eficiente de governanga
e preparacao para eventos catastroficos desencadearam um processo de erosao da
confianga da populagédo nas instituicbes quando se trata de riscos sistémicos. Tais
bases ja se encontravam parcialmente ruidas por um sistema que aderiu as teorias
neoliberais de distribuicdo de responsabilidade das ameagas quase que totalmente
aos individuos em um ambiente precario que evidenciou a incapacidade de
gerenciamento individual de riscos e a interconexao entre o coletivo e o individual.

No Reino Unido os problemas constatados na pandemia para o gerenciamento
de riscos foram os seguintes: a avaliagdo de riscos em si; problemas de transparéncia;
falta de apoio politico; atraso na tomada de decisdes; falta de uma analise
multidisciplinar com base em diferentes stakeholders; estratégia e crengas
equivocadas e problemas relacionados a comunicagdo (HEMACHANDRA;
AMARATUNGA,; HAIGH, 2022). No Brasil as adversidades enfrentadas durante a
COVID-19 demonstraram poucas semelhangas em relacdo aos paises mais
desenvolvidos, apresentando problemas mais graves como a falta de cooperacéo
entre os entes federativos, a auséncia de definigdo de objetivos a nivel federal e a
caréncia de treinamento proativo que antecipasse a necessidade de se preparar para

um risco relacionado a biosseguranga, mesmo com o alerta de governangas em
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relagdo a essas probabilidades. Nas regides urbanas da América Latina constatou-se
problemas relacionados a limitagdo de profissionais capacitados, limitacdo de
recursos financeiros, corrupgéo, participagdo dos governos federais e aversao ao risco
politico de autoridades locais sdo exemplos de desafios encontrados por Argentina,
Brasil, Chile, Colombia e México durante a pandemia (RAMIREZ DE LA CRUZ, 2020).

A partir de uma visdo holistica essas adversidades fundamentam o
reconhecimento do alto nivel de incerteza e a limitacdo temporal das decisdes que
demandam intervencbes rapidas em situagbes criticas. A proatividade deveria
desempenhar um papel fundamental na deteccéo e fortalecimento da resiliéncia das
organizagbes para gerenciar previamente os riscos sistémicos. Entretanto, ha
dificuldade de materializar essas medidas em relacdo aos eventos catastréficos no
Brasil porque existem problemas concretos, mais evidentes e imediatos que séo
priorizados pela baixa capacidade de alocacao de recursos brasileira.

A gestédo da pandemia de COVID-19 revelou um cenario onde seria possivel
antever uma crise semelhante. Dessa constatagcdo se desdobram outros problemas
relacionados a falta de disponibilidade informacional, incertezas relacionadas ao
tempo de duragado ou a existéncia de uma pandemia dessa magnitude, bem como a
falta de consciéncia coletiva dessa espécie de riscos. Esse evento demonstrou que
ha a necessidade de antecipagédo e de gerenciamento preventivo e n&o responsivo
dos riscos sistémicos. Nessa detecgdo € exigida cooperagado, transparéncia e
definicdo especifica de objetivos e métricas quantitativas de seguranga entre os
agentes a fim de demonstrar quais sdo as vulnerabilidades antes da materializag&o
do evento.

Demonstrar o envolvimento das partes interessadas e realizar de maneira
transparente a comunicacado das ameacas pode aprimorar a cultura de riscos, mesmo
em um cenario de distribuicdo de responsabilidades aos moldes neoliberais. O
afastamento do cenario obtuso de gerenciamento de riscos sistémicos em precarias
nagdes como o Brasil representa um desafio para os gestores de riscos, a mudanga
de padrées comportamentais por questdes de seguranca fica altamente
comprometida dada a necessidade imediata da resolugdo de problemas mais
imediatos e latentes que um possivel risco sistémico com probabilidade minima de se
materializar.

A dindmica no processo de governanga de riscos demonstra que o aprendizado
constante e o ajuste permitem a administragdo da complexidade, das incertezas que
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sdo oriundas do processo cientifico e da ambiguidade sociopolitica aplicando essas
licdes aprendidas para situagdes similares (RENN; KLINKE; VAN ASSELT, 2011). A
cultura, da mesma forma, ndo € um processo estanque, mas sujeito a mudangas
proporcionadas por cenarios que demandem efetiva modificacdo de comportamento
social. A pressido por comportamentos diversos daqueles que constituem o habitus
tem a finalidade de preservacéo da tessitura social e resultaram em um ajuste da
cultura de combate as ameacas e da percepgao dos riscos.

Atribuir culpa a agentes que nao visualizaram a possibilidade de ocorréncia e o
impacto da COVID-19 ou que adotaram medidas para conter a crise significa sustentar
o que ja foi comprovado pela teoria da Mary Douglas que ensina que apos a ocorréncia
do desastre busca-se os agentes responsaveis para atribuir-lhes culpa pelo ocorrido
sem buscar nenhum avango pratico no gerenciamento das ameacgas. Os riscos s&o
multifatoriais e acumulativos e dependem da consecucdo de sucessivas relagdes de
causa e efeito e das agdes e omissdes dos inumeros agentes que compdem a
sociedade para que venham produzir resultados sistémicos.

Apesar dos indicios de que haveriam outras epidemias a antecipacdo desse
evento seria um processo extremamente complexo de ser previsto, impossibilitada
pela precariedade de recursos e capacidade de antecipacido desses eventos no Brasil.
ApOs a sua ocorréncia, ja na gestdo de crise essa problematica se desloca para a
duracgao dos efeitos primarios e secundarios de como essa doenga se desenvolveria
nesse cenario e como os efeitos da intervencdo afetariam o tecido social. As
contradigbes permeiam completamente o processo decisorio relacionado a gestéo de
riscos em ambientes complexos.

Para uma gestdo de riscos minimamente solida seria necessario predizer o
resultado com clareza desse evento, determinando a sua probabilidade e possiveis
resultados em outras areas do conhecimento. Tais lacunas ainda poderdo ser
observadas em futuros riscos sistémicos e desconhecidos de outras areas que
provavelmente possuirdo uma analise pretérita semelhante aos problemas
constatados durante a pandemia de COVID-19.

A analise posterior do fato torna possivel ao pesquisador criticar a postura que
nao foi adotada expondo as entranhas do processo e falhas no processo de deciséo.
Contrario a isso, a finalidade do presente trabalho é demonstrar como administrar os
riscos em ambientes de alta incerteza, onde o risco se torna sistémico e compromete

a elaboracao de medidas de controle eficientes.
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A temporalidade é fundamental para a compreensédo do por qué as decisdes
foram escolhidas e qual era a disponibilidade de recursos presente naquele momento
historico. Com a erosdo da percepgéo de seguranga e o despertar da consciéncia de
riscos através da comunicagao e da cultura dos riscos o despertar individual e coletivo
de como administrar essas ameagas se tornou mais presente, mas também
demonstrou que a individualidade apresenta precariedade de informacédo e
vulnerabilidade de agao face aos riscos sistémicos expondo a fragilidade da sociedade
face ao desconhecido.

Na gestao dos riscos sistémicos devemos partir do pressuposto que o Brasil é
um pais que nao é desenvolvido e possui problemas estruturais e organizacionais, o
espaco onde essas ameacgas sao previstas e controladas e a definicdo de que forma
de controle impacta diretamente na eficiéncia dessas ferramentas. A tendéncia dos
paises subdesenvolvidos de administrar riscos sistémicos € inferior a gestao de paises
mais desenvolvidos, porque a disponibilidade de recursos humanos, financeiros,
tecnoldgicos e até mesmo culturais é maior.

Prover solugcdes imediatas sem disponibilidade informacional e no meio de uma
gestao de crise ndo seria possivel dentro do limite estabelecido de tempo, hipoteses
eram assumidas, testadas e reconhecidas como validas cientificamente. Novos
estudos poderiam refutar as evidéncias da funcionalidade desses modelos, mas
nenhum modelo alcancgaria a totalidade da realidade até mesmo porque grande parte
das simulagbes de cenarios falhou (IOANNIDIS; CRIPPS; TANNER, 2022). A
incerteza dificulta nessa medida a elaboragao de controles eficientes, essa dinédmica
compromete a percepgéo de seguranga evidenciando que no mundo moderno somos
muito mais vulneraveis do que € percebido socialmente e de que os métodos de
controle sao incertos e volateis e representam apenas um fragmento da realidade
social.

O cientificismo puro e simples é incapaz de solucionar e prever o comportamento
humano, por isso, a gestao de riscos deve em primeiro lugar, considerar os aspectos
subjetivos humanos e a interagao entre os agentes sociais como parte indissociavel
do processo de gerenciamento de riscos. Apesar da catastrofe que a pandemia de
COVID-19 causou na sociedade ha indicios que esse processo pode fortalecer
estruturalmente a acdo dos agentes sociais e facilitar o consenso cultural para

combater futuros riscos sistémicos.
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