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Um olhar sobre os documentos institucionais:
Gestao de riscos em Salvador, Bahia

JILVANA FERREIRA DA SILVA SOUZA'
GRACE BUNGENSTAB ALVES?

RESUMO

Os eventos climaticos extremos sédo cada vez mais frequentes no Brasil e afetam sobretudo
as populacgdes mais vulneraveis, em funcdo de como o espago urbano foi produzido, sendo
o Estado um importante agente regulador desses espagos. Este processo desigual
acompanhado da vulnerabilizagdo da populacdo pode agravar o risco de deslizamento de
terra para determinados grupos sociais. Nosso objetivo é analisar como ocorre a atuagao do
Estado na gestdo desses riscos em Salvador. Para isso foram realizadas analise
documental do Estatuto da Cidade (2001), o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador (PDDU) abrangendo os periodos de 2001 a 2016, o Plano Diretor de Encostas
(PDE) de 2004 e o procedimento administrativo da Promotoria Estadual de Justica de
Habitacdo e Urbanismo de Salvador sobre as encostas do municipio. No municipio de
Salvador, os deslizamentos sao frequentes e afetam a populacdo mais vulneravel. O
municipio se configura como o de maior numero de pessoas residindo em areas de riscos a
deslizamentos do pais. No entanto, o Estado tem atuado de modo a permitir a reproducao
dessas condi¢des de segregacao e desigualdade, consequentemente a manutencéo dessas
condicdes de riscos e exposicao da populagcdo mais vulneravel aos eventos climaticos.
Nesse sentido, destacamos a necessidade de adequacido desses documentos a realidade
local e o cumprimento de suas recomendacdes, a falta de prioridade do Estado com a
populacdo mais exposta a esses riscos e a necessidade de disputas para o atendimento das
demandas dessa populacao.

Palavras-chave: Mudancgas climaticas, Racismo ambiental, Necropolitica, Vulnerabilidade,
Riscos.

ABSTRACT

Extreme weather events are increasingly frequent in Brazil and affect the most vulnerable
populations in particular, due to the way urban space has been produced, with the state
being an important regulator of these spaces. This unequal process accompanied by the
vulnerability of the population can aggravate the risk of landslides for certain social groups.
Our aim is to analyze how the state manages these risks in Salvador. To this end, we carried
out a documentary analysis of the Estatuto das cidades (2001), Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Salvador (PDDU) covering the periods from 2001 to 2016, the
Plano Diretor de Encostas (PDE) (Slope Master Plan), and the administrative procedure of
the Salvador State Prosecutor's Office for Housing and Urban Planning on the municipality's
slopes. In the municipality of Salvador, landslides are frequent and affect the most vulnerable
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population. The municipality has the highest number of people living in areas at risk of
landslides in the country. However, the state has acted in such a way as to allow the
reproduction of these conditions of segregation and inequality, consequently maintaining
these conditions of risk and exposing the most vulnerable population to climatic events. In
this sense, we highlight the need for these documents to be adapted to the local reality and
for their recommendations to be complied with, the lack of priority given by the state to the
population most exposed to these risks, and the need to dispute the lack of priority given to
the population most exposed to these risks.

Keywords: Climate change, Environmental racism, Necropolitics, Vulnerability, Risks.

1. Introdugao

As cidades brasileiras resultam da légica capitalista de produgdo de segregacgao e
fragmentacao, dessa forma, os eventos climaticos que ocorrem no espaco urbano afetam de
forma desigual os diferentes grupos sociais (Sant'‘Anna Neto, 2011). As chuvas, por exemplo,
sdo0 uma ameaca para a deflagragcédo de deslizamentos, sendo esses processos naturais que
fazem parte da evolucao do relevo (Guimaraes et al., 2008), embora possam ser induzidos
pela acdo humana. Os deslizamentos se tornam desastres quando impactam populagdes
vulneraveis, gerando prejuizos humanos, materiais, ambientais, econbmicos e sociais
(BRASIL, 2012). Sendo o Estado, a figura central na gestdo do espacgo urbano e, portanto,
determinante na gestdo desses desastres (Pereira e Araujo, 2023). Contudo, o Estado tem
assumido ao longo do tempo o papel de agente reprodutor das condi¢cdes de acumulagao do
capital. Dessa forma, o Estado tem atuado de modo a garantir a indiferengca e o abandono
da populagcao em nome de critérios de rentabilidade (Mbembe, 2014). Isso porque o modo
de producao capitalista é estruturado a partir da desigualdade e expropriagao.

A gestdo de riscos no municipio de Salvador € um exemplo desse modelo de
exclusdo. O municipio possui 0 maior nimero de populagao vivendo em areas de riscos de
deslizamentos e alagamentos do pais (IBGE, 2018). Os deslizamentos marcam a cidade
desde o periodo colonial, levam a ébitos centenas de vidas e afetam sobretudo a populacao
pobre, negra que reside em bairros com menor oferta de servicos basicos e infraestrutura
como coleta de residuos sélidos, sistema de drenagem, intervengdes em encostas,
precariedade de iméveis (Souza, 2025). Sendo essas condi¢cdes precarias as principais

causas de desastres de deslizamentos e desabamentos identificadas no
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periodo dos anos 2000 a 2015 (Souza, Alves, Zangalli Jr, 2025). Assim, no

entendimento que o Estado atua para garantir as condi¢cdes necessérias a
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reproducéo do capital, pretende-se neste artigo, compreender o papel do Estado na gestéao

de riscos em Salvador. Para isso, sdo analisados os instrumentos legais basilares da politica
de desenvolvimento e expansao urbana de Salvador. O artigo apresenta os resultados da
dissertacdo da primeira autora e esta estruturado em trés sec¢des. Na primeira parte
apresentamos a metodologia empregada. Na sequéncia, apresentamos e discutimos os
resultados, destacando os Planos de desenvolvimento urbano e Plano Diretor de Encosta.

Por fim, as consideracoes finais.

2. Metodologia

A construcao deste trabalho fundamenta-se no método dialético, partindo do
entendimento de que a realidade é fruto de contradi¢des e oposicdes. Como procedimentos
metodolodgicos, utilizou-se da analise documental dos principais programas, planos, acoes e
documentos institucionais que abordam moradia, areas de risco e gestdo de encostas em
Salvador. Iniciou-se com o exame das legislacbes pertinentes, incluindo o Estatuto da
Cidade (2001), o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador (PDDU)
abrangendo os periodos de 2001 a 2016, o Plano Diretor de Encostas (PDE) de 2004 e o
procedimento administrativo da Promotoria Estadual de Justica de Habitacdo e Urbanismo

de Salvador sobre as encostas do municipio.

3. Resultados e discussao
Conforme a Constituicdo Federal, e reforgado pelo Estatuto da Cidade, o plano diretor
€ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, sendo obrigatdrio

para cidades com mais de 20 mil habitantes (BRASIL, 2001), como Salvador.

Nos anos 2000 foi elaborado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU).
Esse PDDU determina a “elaboracdo e implementagao do Plano Diretor de Defesa Civil,
para garantir a reducao de desastres no territério municipal, buscando apoio do Estado e da
Unido quando necessario” (SALVADOR, 2000, p.169).

Em 2004 foi criado o Plano Diretor de Encosta (PDE), um instrumento de analise geral
das encostas de Salvador com o planejamento de ag¢des para um periodo
}ﬁ}jﬁfg de 10 anos, quando o documento deveria ser revisto. O PDE foi organizado

em quatro modulos: inventario, diagnostico, prognostico e plano de agao.

O inventario apresenta:
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. Caracterizagdo fisica ambiental com identificacdo dos aspectos geoldgicos,
geomorfolégicos e geotécnicos e do registro de acbes responsaveis pela
degradacao de encostas. O resultado do levantamento foi cartografado em escala
1:25.000.

. Caracterizacao socioecondmica com levantamento do perfil socioeconémico da
populacdo residente. Tais informacgdes “serviram de subsidio para definicdo de
reassentamentos, a realizagdo dos estudos de viabilidade e o ordenamento das
intervencodes preconizadas” (SALVADOR, 2004, p.29).

O inventario analisou os fatores condicionantes ao risco e com base nos aspectos
observados e na quantidade de fatores condicionantes, as areas foram agrupadas em grau
de riscos, como baixo, médio, alto e muito alto risco. Ao todo, foram identificadas 433 areas
de risco e 90 identificadas como de muito e alto risco, segundo as inspeg¢des realizadas ou

indicagdes dos moradores.

O médulo diagnéstico contém o resultado das entrevistas com moradores das areas
classificadas como de alto e muito risco. A entrevista ndo abordou questdes raciais, de
género, acessibilidades, desconsiderando esses marcadores cruciais para pensar politicas
mais assertivas, pois as pessoas vivenciam a cidade de modo diferente. Os aspectos
levantados foram: Tempo de moradia, origem da familia, satisfagdo com a vida no bairro,
situagdo com a vida na casa em que mora, residéncia (situagcdo do imével; numero de
residentes, caracteristicas da residéncia), utilizagdo de servigos publicos, qualidade de vida,
expectativas quanto ao futuro, problemas da localidade, atuacdo da administragao municipal,
obras e agdes a realizar pelo poder publico, um sonho a realizar, consciéncia do risco e

organizacao/participacao da comunidade.

No maddulo Plano de acdo o documento apresenta os critérios para estabelecimento da
hierarquia dos 433 setores de risco. A sistematizacdo da hierarquia foi construida com base
no método de anadlise multicritério, considerando as caracteristicas fisico-ambientais,

econdmicas, sociais e politicas. Foram analisados e atribuidos pesos aos seguintes critérios:

* Técnico-ambiental: avaliacdo do grau de risco considerando fatores naturais e
antrépicos, vulnerabilidade ambiental e degradacao do meio.

* Técnico-econdmico: custo da intervengdo, priorizando o menor
g}jgg,; recurso por intervencdo para atendimento de maior o numero de
7 areas; custo per capita da intervengdo, considerando o custo-
beneficio associado a cada intervengao; relevancia para o sistema
viario urbano, assegurando a manutencdo do trafego e das boas
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condi¢des do sistema viario.

* Sociopolitico: populacao beneficiada, qualidade de vida, atuagao da administracao
municipal, situagdo de risco que repercute de forma negativa no psicolégico da
populacéo, tempo de moradia.

As intervencbes planejadas para o controle e recuperacdo das 433 areas
identificadas foram estruturadas de maneira a englobar ac¢des diversas, para tratar os riscos
de maneira sistémica. As agoes foram divididas em trés grandes grupos: a implementacao
de projetos de educacdo ambiental e desenvolvimento comunitario, reassentamento de

familias residentes em areas de risco e recuperacao de taludes e encostas instaveis.

O programa de educagdo ambiental e desenvolvimento comunitario tinha como
objetivo capacitar e sensibilizar a populagado sobre os riscos, as medidas preventivas e as
solugdes viaveis para a gestdo do risco no municipio. A educagdo ambiental se concentrava
em envolver os membros da comunidade, desde moradores até profissionais da educacéo,
liderangas comunitarias e agentes de saude, para criar um ciclo de conscientizagdo e agao

comunitaria.

O PDE também previa a remocdo e o reassentamento de populacdes. E interessante
destacar a importancia das remogdes em casos especificos, quando as condicbes sido de
muito alto risco, sendo necessario avaliar os custos sociais e ambientais de tais agdes,
devendo ser acompanhadas de politicas de reassentamento que garantam melhores
condigbes de moradia para os deslocados, caso seja interesse deles. Além disso, remogoes
justificadas pela exposicao ao risco de deslizamentos podem resultar na exposi¢do a novos

riscos no novo local de moradia.

O plano de intervencbes para as encostas identificadas no médulo Diagndstico foi
estruturado em funcdo das possiveis solucbes para cada situacdo especifica. Esse
reagrupamento considerava os diferentes tipos de risco e as possibilidades de mitigagao,
com foco em solucbes técnicas adequadas a realidade de cada local. A recuperacao das
areas de taludes e encostas instaveis envolvia agdes como estabilizacdo das encostas,

implantacao de técnicas de drenagem e reforco da estrutura geotécnica.

Essas intervengdes seriam conduzidas em um periodo de 10 anos,

W\ 5B

com um cronograma detalhado que contemplava as etapas de cada agéo e
0S recursos necessarios para sua implementacdo. As intervengdes nas

encostas previstas baseavam-se em obras de cimentacdo das encostas.
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Essas medidas estruturais possibilitam, de certo modo, desvios de verbas e aliancas

eleitoreiras do governo com empresas da construgao civil. Além disso, obras de cimentacao
contribuem para o aumento da temperatura urbana, geram desconforto térmico e podem
contribuir para o0 aumento de doengas no aparelho circulatério, que afetam principalmente
idosos e criangas (Sant’Anna Neto, 2011). Isso ocorre porque sao locais com poucas areas
verdes e, muitas vezes, com pouca ventilacgdo em ambientes com moradias quentes, em

funcdo dos materiais construtivos.

Ademais, intervencbes sem sistema de drenagem adequada aliado a insuficiente
oferta de coleta de residuos sélidos e ao aumento da concentragdo de chuvas em poucos
dias, contribui para impermeabilizacdo do solo e consequentemente alagamentos,
desencadeando uma série de problemas, como surtos de doencas, perdas humanas e
materiais. Nesse sentido, é necessario que as propostas de intervencdo em encostas

tenham solugées hibridas e que agreguem servigos ecossistémicos (Carvalho, 2015).

O plano, embora com uma série de problemas, representou um importante avango
no entendimento das encostas, com um levantamento que considerava a realidade
ambiental e social do municipio. No entanto, o documento nado foi efetivamente
implementado e nao foi atualizado, embora a legislacido determinasse atualizagao a cada

dez anos.

No ano 2008, anos apos a elaboragdo do PDE, ocorre a criagdo do Plano de Diretor
de Desenvolvimento Urbano - PDDU estabelecendo diretrizes para areas de risco no
municipio (SALVADOR, 2008, art. 23), como:

. promogao de assisténcia técnica para implantacao de edificacbes
em areas de risco potencial, associado a geologia, geomorfologia e
geotecnia;

. preservagado ou recomposicdo da cobertura vegetal nas encostas
ingremes de vales e matas ciliares ao longo de cursos d'agua,
consideradas areas de preservacdo permanente e de risco
potencial para a ocupagao humana,;

. promogao da requalificagdo dos espacos nos assentamentos
habitacionais ambientalmente degradados, com a implantagdo da
infraestrutura, criacdo de areas publicas de lazer,
conservacado das areas permeaveis e dotadas de

cobertura vegetal;

. promogado de intervengcbes nos assentamentos
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localizados em areas de risco, incluindo recuperagao urbana ou
relocacdo de ocupacbes indevidas, quando for o caso, educacao
ambiental e orientagdo para outras construgdes, visando a melhoria
das condi¢des de vida e segurancga da populagao residente.

Em 2012, foi elaborada a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, expressando a
prioridade as acbes de fungao preventiva na gestao dos desastres (BRASIL, 2012). Sendo
elas medidas estruturais, de controle construtivos como as obras de infraestruturas e os
servigos ecossistémicos, e ndo estruturais, como a introducido de normas, regulamentos,
programas e informagdes para tomadas de decisdo, a fim de permitir a antecipacao, seja

preventiva ou mitigatéria de eventos (Carvalho, 2015; BRASIL, 2017).

Para isso, a Politica Nacional determinou a obrigagdo do Municipio no enfrentamento

dos riscos de desastres, competindo-lhe:

. Incorporar as acdes de protegcdo e Defesa Civil no planejamento
municipal;

. Identificar e mapear as areas de risco de desastres;

. Manter a populagao informada sobre areas de risco e ocorréncia de
eventos extremos, bem como sobre protocolos de prevencao e
alerta e sobre as agdes emergenciais em circunstancias de
desastres;

. Realizar simulados e mapeamento atualizado das areas de risco;
. Construir planos de mitigagao e eliminacao do risco.
A partir do ano de 2012, com a criagao da Politica Nacional de Protecdo e Defesa

Civil (BRASIL, 2012) e atendendo aos recorrentes pedidos de socorro da populagcao, a
Promotoria de Justica Ambiental inicia trabalho sobre as areas de riscos do municipio
determinando recomendacgdes aos 6rgaos publicos. Uma das recomendagdes da Promotoria
foi a atualizacdo do PDE e o respeito a matriz de hierarquia que estabelecia areas de alto e
muito alto risco como prioritarias para execugao de agdes e obras de intervencao (Souza e
Alves, 2023). Contudo, a Prefeitura optou por nao atualizar o Plano Diretor de Encostas e
permaneceu seguindo critérios préprios para execucado de obras em encostas (PJ MAHU,
2021).

A partir disso, a promotoria abriu agdes civis publicas para investigar
areas de riscos. Com destaque para a area da Rua Miguel de Lemos, no
bairro da Federacao, identificada no PDE como uma area de alto risco, onde

viviam 205 familias com renda de até dois salarios minimos, onde foram
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solicitadas diligéncias, mas medidas n&o foram aplicadas (PJ MAHU, 2021).

Outra area abrange a Rua Visconde de Maua, Avenida Contorno e o entorno, area
classificada como de muito alto risco, onde também nado foram adotadas medidas, exceto
obra de contencgdo realizada pela Prefeitura no terreno de um ex jogador de futebol (PJ
MAHU, 2021).

Com isso, a Promotoria condenou a Empresa Baiana de Aguas e Saneamento
(EMBASA) e a Prefeitura por responsabilidade civil, ambiental, objetiva, imprescritivel e
solidaria pela inagdo nessas areas enquadradas no PDE como de alto e muito alto risco,
devido:

a probabilidade da catastrofe (risco muito alto), o conhecimento e a previsao
do desfecho, a situagdo do risco coletivo simultaneo, a laténcia do risco, bem
como a irreversibilidade, configurando, sem duavida, uma situagdo de risco

ilicita que necessita a intervengao do Judiciario, ante a omissdo do Municipio
(PJ MAHU, p. 98).

Além disso, responderam por danos morais coletivos:
O quadro de danos nao estara completo sem a inclusdo dos danos morais
coletivos, porquanto a situagdo de angustia e insegurangca a que estdo
acometidos os moradores desta comunidade, desde o diagndstico da area
como de risco muito alto, é profundamente violadora da dignidade humana
em sua dimensao coletiva, estando clara a lesdo ao direito de personalidade
coletivo. Esta comunidade esta afetada em seus valores mais profundos, com
afronta a expectativa de sadia qualidade de vida, de seguranga, convivendo
diariamente com riscos ambientais intoleraveis, inclusive com risco de morte,

sentindo-se, ainda, impotentes diante da inércia do poder publico municipal.
(PJ MAHU, 2021, p. 175).

Outro documento importante na gestdo de riscos em Salvador € o PDDU. Sendo
esse elaborado em 2016, o PDDU tem como principios a fungao social da cidade, o direito
a cidade democratica e a equidade racial, social e territorial. O Documento integra o Plano
Salvador 500 articulando estratégias de desenvolvimento para o municipio até 2049,
destacando a necessidade de assegurar politicas e investimentos publicos e privados nos
setores de maior valor urbano e visibilidade turistica (SALVADOR, 2016). Desse modo,
priorizando de forma seletiva alguns setores da cidade, o Estado, através do PDDU

privilegia demandas de mercado, em funcdo das necessidades reais da

W\ 5B

cidade.

Para as areas de riscos, o PDDU define como areas impréprias para
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ocupacao humana aquelas propensas a ocorréncia de sinistros, em razado de alguma

ameacga, seja natural, tecnolégica ou decorrente de condi¢des socioambientais
associadas as vulnerabilidades do assentamento humano, sobretudo quando ha altas
densidades populacionais vinculadas a formas precarias de ocupacdo do solo
(SALVADOR, 2016, art. 21).

O PDDU estabelece como diretrizes para areas improéprias:
1. a preservagao ou recomposicdo da cobertura vegetal em encostas

ingremes de vales e matas ciliares ao longo de cursos d'agua, consideradas Areas
de Preservagao Permanente (APP) e de risco potencial para ocupacdo humana;

2. a urbanizagao de assentamentos precarios, com o reassentamento
de familias em areas inadequadas para moradia; a eliminagao do risco geotécnico;
3. a implantacao de infraestrutura;

4. a criagao de areas publicas de lazer; e a conservagao de areas

permeaveis e dotadas de cobertura vegetal (SALVADOR, 2016, art. 22).

O plano também prevé a fiscalizagao do uso do solo em areas de encostas (art. 97)
e a elaboragao e implementacgao dos Planos Preventivos e de Contingéncia de Protegao e
Defesa Civil, tendo como subsidio para atualizagcdes o Plano Diretor de Encostas (art.
117).

Contudo, o PDDU nao atende a obrigatoriedade de mapeamento das areas de risco
no municipio — onde metade da populagdo reside em areas sujeitas a deslizamentos e
alagamentos. Nao ha também programas e acdes articuladas ou sendo executadas que
priorizem os principais problemas da cidade, como os riscos de deslizamentos. Além
disso, esse instrumento municipal desrespeita a Politica Nacional de Protecido e Defesa
Civil, nao realizando o mapeamento das areas de riscos do municipio. O que constituem
erro grave para um municipio que possui recorrentes desastres de deslizamentos. Desse
modo, o PDDU precisa ser corrigido em sua préxima atualizagio, prevista até o ano de
2026.

4. Conclusao

W\ 5B

Salvador é marcada como a cidade de maior concentracdo de
populagao residindo em areas de riscos a deslizamentos e alagamentos. Os

deslizamentos s&o recorrentes e geram danos humanos e materiais.
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Portanto, sdo desastres e afetam a populacdo em condigcbes de vulnerabilidade social.

Embora existam avangos em termos de legislagdo, a gestdo publica local ndo implementa
de forma efetiva as medidas. O Plano Diretor de Encosta, representou um avango no
entendimento do panorama das encostas de Salvador. Contudo, nao foi implementado, sua
matriz de prioridade na maioria nao foi respeitada e o documento néao foi atualizado, o que

deveria ter ocorrido em 2014.

Do mesmo modo, o Plano de Desenvolvimento Urbano de 2016, desrespeita a
Politica Nacional, ndo cumprindo a obrigatoriedade de mapeamento das areas de riscos, o
que também precisa ser revisto. A realidade histérica da politica de Salvador é de orientacao
neoliberal, nos quais os servicos basicos prestados a populagdo sdo entendidos como
custos onerosos e a responsabilidade pelos problemas sociais € transferida para os

individuos, por isso a necessidade de disputas e acionamento da justica.
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