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A Gestio Territorial dos Riscos Naturais e
Tecnolégicos e o Ordenamento do Territorio.
A perspectiva a partir do Plano Regional de
Ordenamento do Territorio — Centro

Num momento em que se apela para a necessidade de in-
troducao da problematica dos riscos nos instrumentos de gestao
territorial, torna-se particularmente pertinente determinar como
é que estes tém vindo a considera-la no seu seio. O presente
texto visa apresentar a forma como esta problematica foi tratada
no ambito do procedimento de elaboracao do Plano Regional
de Ordenamento do Territério do Centro, o qual apresenta um
modelo que faz salientar que a prevenc¢ao, reducao e a mitigacao
dos riscos é a via a seguir na ocupagao do territorio.

1. Introducao

Os riscos materializam processos ou ac¢des, naturais ou tecnologicos, que adquirem
relevancia s6cio-econdmica e tém expressao territorial, constituindo a analise e gestao
dos riscos fora de ac¢ado e decisao integrantes das actividades em sociedade, embora com
diferentes graus de visibilidade e explicitacao.

Os referenciais actuais demonstram condicoes globais de menor admissibilidade social,
econdmica e juridica as perdas e incertezas relacionadas com os processos e modelos,
assumindo, por outro lado, importancia crescente as respostas proactivas, preventivas e
planeadas aos acontecimentos que possam afectar as expectativas, 0s objectivos estraté-
gicos e tacticos das organiza¢des®. Nas chamadas sociedades de risco, em que aumenta a
consciéncia individual e colectiva quanto aos potenciais perigos, e em que estes mesmos
perigos podem assumir contornos difusos e terem efeitos prolongados no tempo, os cida-
daos, técnicos, cientistas e agentes politicos organizam-se em torno desta problematicas.
Os intervenientes projectam nos instrumentos e critérios de ordenamento e planeamento,
bem como nas institui¢des da proteccao civil, emergéncia e socorro, a capacidade de gestao
dos riscos, ao nivel local, regional, nacional e global“.

*CANTOS, J. O.; AYALA-CARCEDO, F. J. (2002) — Riesgos naturales. Conceptos fundamentales y clasificacién. In CAN-
TOS, Jorge Olcina e AYALA CARCEDO, Francisco Javier (Ed.) — Riesgos naturales, Ariel Ciencia, Barcelona; pp. 41-74.
2JASANOFF, S. (2005) - Designs on nature. Science and democracy in Europe and United States. Princeton: Princeton
University Press, 392p.

3 KASPERSON )., KASPERSON R.; DOW K. (2001). Global environmental risk and society in Global environmental risk.
Kasperson JX and Kasperson R (eds), United Nation University Press, Earthscan, London, pp. 247-271

4 ECDGE (2008) - Assessing the potential for a comprehensive community strategy for te prevention of natural and
manmade disasters. Final Report. European Commission DG Environment.COWI, Kongens Lyngby, 110p.

v

RevCEDOUA 2.2008

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 59



cevCEDOUA

> Doutrina

Com as transformacoes globais, as dinamicas populacionais de urbanizacao e litora-
lizacdo, a nao reversibilidade de muitos dos processos naturais, adquirem importancia a
expressao espacial dos riscos e a qualificacao da probabilidade de ocorréncia de eventos
extraordinarios. A preocupacao dos cidadaos, das comunidades, das instituicdes, ou dos
estados, relativamente aos valores ambientais e aos critérios de seguranca e fiabilidade
dos processos, estruturas e equipamentos, determina a incorporacao de principios éticos
na gestao dos perigos.

AEstratégia Nacional para o Desenvolvimento Sustentavel - ENDS?, salienta no diagnéstico
um quadro importante de riscos naturais e ambientais em Portugal, a par das preocupacgdes
dos incéndios florestais e da gestao dos recursos hidricos, num referencial de dindmica
diferenciada no territorio e processos de concentracao populacional e de urbaniza¢ao acen-
tuados. No ambito do objectivo - Melhor Ambiente a Valoriza¢cao do Patriménio - é salientada
a necessidade de promoc¢do de uma politica de gestao dos riscos naturais e tecnolégicos,
envolvendo as populag¢des expostas aos riscos, visando mitigar os respectivos efeitos. AENDS
propde um conjunto de vectores fundamentais® para a concretizacao dos objectivos os quais
explicitam as estratégias de territorializacao e gestao dos riscos naturais e tecnolégicos, assim
como considera prioritaria a definicdao dos diferentes tipos de riscos naturais, ambientais e
tecnolégicos, em sede dos Planos Regionais de Ordenamento do Territério, dos Planos Mu-
nicipais de Ordenamento do Territério e dos Planos Especiais de Ordenamento do Territério
e, consoante os objectivos e critérios de cada tipo de plano, as areas de perigosidade e 0s
usos compativeis respectivos, bem como as medidas de prevencao e mitigacao dos riscos
identificados, para o periodo 2007-2013.

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério - PNPOT’, como clpula
do sistema de gestao territorial, e elemento fundamental de referéncia e orienta¢ao para as
decisdes de gestao territorial, estabelece como objectivos:

® a criacdao de um espaco sustentavel e bem ordenado;

e a preservacao de um quadro natural e paisagistico, e em particular dos recursos hidricos,

da orla costeira, da floresta e dos espagos com potencial agricola;

e acriacdao, nomeadamente, de um modelo territorial coerente comportando um sistema

de prevencao e gestao dos riscos;

e a gestao sustentavel dos recursos naturais e dos espacos agro-florestais, assim como

o reforco da qualidade e eficiéncia da gestao territorial, promovendo a participagao in-

formada, activa e responsavel dos cidadaos e das instituicoes.

O PNPOT aponta como objectivos estratégicos especificos, nomeadamente, avaliar e
prevenir os factores e as situacoes de risco, bem como desenvolver dispositivos e medidas
de minimizacdo dos respectivos efeitos, a par da definicao e execucao de uma politica de
ordenamento, planeamento e gestdo integrada da zona costeira, nas vertentes terrestre e
maritima, ou ainda a articulacao dos planos de ordenamento florestal, planos de gestao flo-
restal e planos de defesa da floresta contra incéndios, com as politicas de desenvolvimento
rural. Um dos problemas de ordenamento para o desenvolvimento do territério apontado
é a insuficiente salvaguarda e valorizacao dos recursos naturais e a ineficiente gestao dos

5 Resolucdo do Conselho de Ministros n2109/2007, de 20 de Agosto, DR 159 Série |

¢ Promover e Implementar a Estratégia de Gestao Integrada da Zona Costeira e Promover o Ordenamento das Zonas
Envolventes de Estuarios e Albufeiras; Promover a Seguran¢a Maritima e a Preven¢do dos Acidentes nos Oceanos;
Gestdo Sustentavel dos Recursos Florestais e sua Proteccdao Adequada; Melhoria da Capacidade de Monitorizagcao
e Prevencdo dos Riscos Sismicos e Gestdao dos seus Efeitos, Designadamente sobre o Edificado; Prevencao de
Impactos de Outros Riscos Naturais e Tecnolégicos, designadamente Cheias, Secas e Acidentes de Poluicdo.

7 Decreto Lei n2 58/2007, de 4 de Setembro, DR 170 Série |
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riscos naturais, sendo apontado um conjunto de medidas prioritarias visando a sua resolu-
¢do, nomeadamente:
e 3 gestao e ordenamento florestal e defesa contra incéndios;
e 3 gestao e ordenamento da orla costeira;
e a gestao e proteccao maritima
* a avaliacdo, prevencao e minimizagao de riscos naturais, ambientais e tecnolégicos;
e a intervencao de proteccdo e socorro em ocorréncias de incéndios florestais ou de
matérias perigosas e em catastrofes e acidentes graves;
e a definicdo de um sistema integrado de circuitos para o transporte, armazenagem,
eliminacdo e valorizagao de residuos industriais;
® a gestao e proteccao das reservas estratégicas da agua;
¢ a adopcao de comportamentos defensivos e seguros;
¢ 0 desenvolvimento de ac¢des de sensibilizacao, educacdo e mobilizacdo dos cidadaos
para ordenamento territorial.

Tendo como referéncia estes dois documentos estratégicos e ainda as orientacdes ge-
rais propostas para os Planos Regionais de Ordenamento do Territ6rio®, em que se salienta,
nomeadamente:

e a definicdo de directrizes para o uso, ocupacao e transformacao do territério, num

quadro de op¢des estratégicas a nivel regional;

e a promocao, no plano regional, da integracdo de politicas sectoriais e ambientais no

ordenamento do territdrio e a coordenacdo das intervencdes;

* a orientacdo dos Planos intermunicipais e municipais de ordenamento do territério;

e 0 estabelecimento de directivas relativas aos regimes territoriais especiais (reserva

agricola, reserva ecoldgica e dominio hidrico);

e a identificacdo dos espacos sub-regionais com vista a operacionalizacao e a definicao

de estratégias especificas de intervencao;

¢ a definicao de normas especificas, entre outras, visando a segurancga e proteccao civil,

bem como regimes territoriais especiais;
que se construiu a matriz inicial de diagnéstico e visao dos Riscos Naturais e Tecnoldgicos
para a Regidao Centro de Portugal.

A sistematica dos perigos elencados no PNPOT, assim como as caracteristicas biogeo-
fisicas do territério ou as dinamicas e fluxos sécio-econdmicos, fundamentaram a analise
reflexiva dos processos e ac¢des de risco na Regidao Centro, bem como a respectiva incidéncia
territorial. Aandlise da vulnerabilidade ambiental ou humana, relacionada com os elementos
expostos, a contextualizacao das préaticas e vivéncias culturais, bem como a disponibilidade
e efectividade das medidas estruturais e nao estruturais de mitigacao do risco, a diferentes
escalas, constituiram referenciais de anéalise e de cenarizagao estratégica no ambito do Plano
Regional de Ordenamento do Territ6rio - Centro (PROT — Centro).

2. 0 quadro de referéncia do PROT - Centro

A Regido Centro é representada por um territério de 23666km?2, com 1783596 habitantes?®
(INE, 2001), a que correspondem 78 municipios, repartidos por 10 NUT Ill. Trata-se de um
espaco caracterizado por fortes contrastes morfolégicos, pela diversidade litoldgica inscrita
num quadro estrutural complexo, porvaria¢des climaticas significativas a nivel espacial, por

8 MAOTDR-GSEOTC (2005). PROT 2006. Orientagdes gerais para a elaboragdo dos Planos Regionais de Ordenamento
do Territorio, Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territ6rio e Desenvolvimento Rural, Gabinete do Secretario
de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades, p. 24

9 INE (2001). Censos 2001. Resultados da Regido Centro. Instituto Nacional de Estatistica, Lisboa, p. 175.
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diferentes potencialidades hidrogeoldgicas, com regimes hidroldgicos muito marcados pela
sazonalidade, por diversas apeténcias agricolas e florestais, por dindmicas demograficas e
socio-econémicas diferenciadas, pela heterogeneidade da concentra¢do urbana e produtiva,
as quais condicionam o quadro ambiental e de seguranca existente.

Uma analise histérica do registo de desastres e acidentes graves na Regido, faz salientar
um ndmero alargado de processos ou ac¢des que tém determinado perdas e danos avulta-
dos®™. Uma analise mais detalhada faz ainda ressaltar que muitos dos processos tém magni-
tudes e severidades territorialmente muito distinta, expressao espacial desde escalas locais
a supra-regionais, e incidéncia temporal variando desde episddica a irreversivel.

AResolugdo do Conselho de Ministros n.231/2006* atribuiu a Comissao de Coordenacgao
e Desenvolvimento Regional do Centro a elaboracdo do Plano Regional de Ordenamento do
Territ6rio - Centro (PROT - Centro), tendo estabelecido as orientacdes para os objectivos es-
tratégicos e para o Modelo Territorial, delimitado o ambito territorial e fixado a composicao
da Comissao Mista de Acompanhamento do Plano. Ao PROT — Centro cabe assim, definir as
estratégias regionais de desenvolvimento territorial, integrando as op¢des estabelecidas a
nivel nacional e considerando as estratégias municipais de desenvolvimento local, consti-
tuindo o quadro de referéncia para a elaboracdo dos planos especiais, intermunicipais e
municipais de ordenamento.

No ambito dos trabalhos de construcdao da proposta do PROT Centro, e iteracdao com a
Comissao Mista de Acompanhamento, foi constituido um Grupo de Trabalho formado por
diferentes equipas que representavam os seguintes sistemas estruturantes para o Diagn6stico
e Visdo regional: sistema produtivo (prospectiva econémica e inova¢ao, desenvolvimento
rural e actividades agro-florestais, turismo e patriménio cultural, energia), sistema urbano,
sistema de acessibilidades e transportes, sistema de proteccao e valorizacao ambiental e
sistema de riscos naturais e tecnoldgicos.

Os objectivos base de trabalho consistiam na elaboracao de propostas para o Plano
que incluiam: (i) a criacdo de uma visao regional; (ii) a definicdo de um conjunto de op¢des
estratégicas de base territorial; (iii) o desenho dos sistemas estruturantes regionais; (iv)
a definicdo de unidades territoriais de gestdo; (v) a proposta de um quadro normativo e
orientador; (vi) a construcao de um sistema de monitorizagao e avaliagdo do plano; (vii) a
proposta de um programa de execucdo; (viii) a avaliacao da incidéncia ambiental do Plano.

A construcdo do sistema estruturante para os Riscos Naturais e Tecnol6gicos, no ambito
do PROT - Centro, foi concretizada por uma equipa oriunda da Universidade de Coimbra e
envolvendo docentes e investigadores das Faculdades de Ciéncias e Tecnologia, de Letras e
de Economia. A equipa pluridisciplinarincluia engenheiros gebdlogos, engenheiros mecanicos,
engenheiros do ambiente, gedlogos, gedgrafos e socilogos, para além de técnicos de Siste-
mas de Informacao Geogréfica, tendo as actividades regulares decorrido entre 2006 € 2009.

3. 0 Diagnostico e Visao territorial dos Riscos Naturais e Tecnolégicos

No ambito da participacao nas actividades do PROT-Centro, a equipa do sistema estru-
turante dos Riscos Naturais e Tecnolégicos estabeleceu um cronograma de analise para a
Regido que incluiu as seguintes tarefas:

e |dentificacao e classificacdo tipoldgica, a escala regional, dos diferentes processos ou

eventos perigosos;

¢ Avaliacdo, a escala regional, da magnitude e severidade dos véarios perigos;

© TAVARES, A.; CUNHA, L. (2007). Riscos naturais e ordenamento do territério. Espagos-risco e interfaces territoriais
na Regido Centro. Actas do VI Congresso da Geografia Portuguesa, Lisboa, 12 p.
“ Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 31/2006, de 23 de Margo, DR 59 Série I-B
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e Definicdo e expressao cartografica, a escala regional, da susceptibilidade aos varios perigos;

e |dentificacdao dos elementos expostos e afericdo de uma escala de vulnerabilidade

social para os varios perigos;

e Construcao de indices de vulnerabilidade social a escala municipal;

e Definicdo de interfaces e Espacos-Risco determinantes para o modelo territorial.

Os primeiros pontos de analise basearam-se no levantamento de um conjunto alargado de
trabalhos cientificos, relatérios técnicos e de outras fontes. Fizeram-se consulta e inquiricdes a
entidades ou instituicdes relacionadas com a gestao dos perigos/riscos, tendo-se organizado
uma sessao de trabalho com os representantes dos CDOS (Comandos Distritais de Opera-
¢bes de Socorro) de Aveiro, Castelo Branco, Coimbra, Leiria, Guarda e Viseu, a quem foram
propostas um conjunto de matrizes de avaliacao do risco bem como do worst-case-scenario.
Incorporou-se na andlise um conjunto alargado de cartografia tematica e de representacdes
sintese ao nivel de planos de ordenamento, gerais ou sectoriais, a diferentes escalas.

Foram considerados na analise, e com expressao territorial, os perigos que transparecem

na Tabela 1.
Perigos
Natureza Tipologia
Sismicidade
Geodinamica Radioactividade natural
(interna e externa) Movimentos de massa em vertentes
Erosédo costeira Sistemas praia/duna
Natural Arribas coesivas
Cheias/Inundagdes Cheias progressivas
Cheias rapidas
o Episddios de seca
Climatica Ondas de calor
Ondas (vagas) de frio
Contexto florestal, em espagos naturais e
Incéndios florestais protegidos, e em espagos de interface
rural/urbano
Associado ao derrame de hidrocarbonetos,
Transporte maritimo na orla costeira e oceanica, de acordo com
as caracteristicas topo-hidrograficas e
geomorfologicas
Tecnoldgica Cheias e inundagdes Decorrentes da onda de rotura de barragens
e mini-hidricas
Actividade industrial e Armazenamento, manuseamento e
comercial transformagio de matérias perigosas;

Transporte, circulagdo e distribuicdo de mercadorias perigosas

Condigdes ambientais associadas a areas mineiras abandonadas ou
degradadas

Tabela 1 — Perigos analisados no ambito do PROT - Centro

Atarefa de identificacdao dos perigos constituiu uma fase criativa, envolvendo a identifica-
¢ao de mdltiplos cenarios e disfunc¢des dos sistemas, e privilegiou visdes multidisciplinares,
valorizando interac¢oes e efeitos conjugados.
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A fase analitica seguinte incluiu a gestao, cruzamento e analise dos dados de input, os
quais permitiram espacializar, para cada processo ou ac¢ao perigosa, as areas de suscep-
tibilidade, com previsivel ou ndo, anexacao de escalas de severidade ou probabilidade.

Na FIGURA 1 aparece representado o quadro conceptual de avaliacdao, comportando os
processos de analise e as interac¢des propostas para avaliacdao dos riscos para a PROT - Cen-
tro, procurando referenciar os critérios de territoralizacao, a existéncia ou nao de adaptacdes
estruturais ou nao estruturais, e os efeitos reprodutivos para ac¢ées estratégicas, ao nivel
das politicas de ordenamento ou ao nivel da proteccao civil, no que concerne a prevencao
e a operacionalizagcdo da emergéncia e socorro.

Espacializacdao

Processos
conjugados

Factores Territorialidade

Condicionantes /

Mapa de
susceptibilidade

Estruturais Tipo de I Espacos estratégicos
intrinsecos Perigo /V Sectores actuais expostos
Uso e | Sectores futuros expostos
ocupacio | Adaptacoes

Natureza estruturais e

nio estruturais

Tipologia

Estratégicos:
Implementagdo Politicas
Ordenamento Territério
Operacionais:
Proteccdo Civil

Estruturais
extrinsecos
AlteracGes no uso e
ocupacdo do territério

Capacidade
de previsao
Actividade

Temporalidade Efeitos
Factores Cartografia reprodutivos
Desencadeantes LB G
estatisticos
Dados

Figura 1 — Quadro conceptual de avaliacao dos perigos e da reprodutibilidade da analise

A andlise da vulnerabilidade social encetada, inédita ao nivel dos diferentes PROT, esta
associada ao grau de exposicao e a capacidade de resisténcia e de resiliéncia social aos
perigos, tendo sido utilizados factores®? como: falta de acesso a recursos; falta de acesso a
representacao politica; o capital social, que inclui as redes sociais; as crencas e costumes
(cultura); a tipologia e idade do edificado para habitacdo; a qualidade das infra-estruturas;
as estruturas e servicos de emergéncia e socorro; o peso de grupos criticos®.

A caracterizacdo e cartografia quer da susceptibilidade como da vulnerabilidade foi
baseada em critérios de homogeneidade e dispersao de variaveis, de forma a obter repre-
sentacdes espaciais em indices com graus crescentes - tendencialmente cinco, com ulterior
legibilidade a escala municipal, intermunicipal ou das NUT Ill.

Na Figura 2 aparece representada a distribuicao espacial compésita dos graus elevados
e muito elevados de susceptibilidade para a Regidao Centro.

2 CUTTER, S.; BORUFF, B. & SHIRLEY, W. (2003). Social Vulnerability to Environmental Hazards. Social Science Quar-
terly 84(1), pp. 242-261.

B MENDES, J. M. (2009). Social vulnerability indexes as planning tools: beyond the preparedness paradigm. Journal
of Risk Research, Volume 12 (1), pp. 43 - 58
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Figura 2 — Cartografia sintese dos graus elevados de susceptibilidade na Regido Centro

Do cartograma ressalta, nomeadamente:

e a susceptibilidade especifica patente na orla costeira, quer associada a processos
naturais, tecnolégicos e antropicos;

e 3 associacao de valores elevados de susceptibilidade natural e tecnolégica no Centro
Litoral e na transicao para o Macico Hespérico;

e 3 expressao da susceptibilidade muito elevada relacionada com a climatologia e com
epis6dios meteorolégicos extremos no Interior, nomeadamente a sul do Macigo Central;
e a expressao territorial alargada da susceptibilidade relacionada com os incéndios
florestais, em solo rural e urbano, e afectando espacos com ocupacdo antrépica e de
interface urbana, espacos florestais, espagos agricolas, espacos naturais e protegidos;
e 3 expressao sumativa da perigosidade natural e tecnolégica, embora descontinua, no
espaco de Dao-Lafoes e da Serra da Estrela.

De acordo com a espacializacao da susceptibilidade e da vulnerabilidade, da leitura das
interacgdes sectoriais e a reprodutibilidade nas politicas de prevengao, redu¢ao ou miti-
gacdo dos riscos, bem como das politicas de proteccdo e socorro na Regido Centro, foram
identificados um conjunto de pressupostos que ulteriormente viriam a condicionar o Modelo
Territorial, assim como a proposicao das Orientacdes e Normas.

0 diagn6stico encetado permitiu ao sistema estruturante dos Riscos Naturais e Tecnol6gi-
cos estabelecerumavisao para a Regiao, assinalando algumas inconformidades e disrup¢oes
nas politicas piblicas, nomeadamente no quadro ambiental e do ordenamento do territério,
assim como algumas estratégias a potenciar ou a explicitar. Apontam-se seguidamente alguns
dos referenciais resultantes do diagndstico e visao:
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e A interpretacdao dos riscos naturais e tecnolégicos na Regidao Centro, numa légica de
prevencao e mitigacao, permite incrementar a capacidade de suporte e a resiliéncia das
populacdes e territorios;

e O diagnostico e representacao dos riscos naturais e tecnologicos é feita preferencial-
mente as escalas municipais e intermunicipais, enquanto que a operacionalizacao do
socorro e emergéncia privilegia escalas supra-municipais a nacionais;

e Os riscos naturais e tecnolégicos sao determinantes ao nivel regional nas opg¢oes de
qualificacdo ambiental, na definicdao dos fluxos urbanos e no suporte da inovacao, na
definicdo e na hierarquizacao da rede de acessibilidades;

e Os modelos de consolidacao e expansao urbana reflectem historicamente condicio-
nantes determinadas pelos riscos naturais;

e As fragilidades e potencialidades da orla costeira, fun¢ao dos valores ambientais e da
dindmica de transformacao, impdem uma monitorizacdo e gestao integrada dos riscos
naturais e tecnolégicos;

e As condicOes de ondas de calor estdao associadas a outros riscos sumativos como sejam
as secas e os incéndios, nomeadamente os florestais;

e Agestdo e qualificacdo de areas protegidas e de conservagao da natureza estao depen-
dentes de medidas de prevencao e mitigacao de riscos naturais e tecnolégicos;

e A materializacdo dos riscos naturais e tecnolégicos impde constrangimentos e limita-
¢oes nos fluxos e dinamicas nacionais e transnacionais que cruzam a Regidao Centro ao
nivel, por exemplo, da circulacdao rodoviaria e ferroviaria, na exploracado e distribuicao
energética, na captacao e distribuicdo e abastecimento de recursos hidricos;

e A territoralizacdo e cenarizagao dos riscos tecnolégicos devem suportar as op¢des de
desenvolvimento e espacializacao dos sectores industriais e infra-estruturacao energética
e de acessibilidades;

¢ Os modelos de desenvolvimento rural e de proteccdo da floresta e dos espacos naturais
condicionam os sectores produtivos, como o turistico, os quais estdo dependentes da
magnitude e severidade dos indices de perigosidade natural;

e A implementacdao de um quadro regional de qualificacdo ambiental e de seguranca
das pessoas e bens esta relacionada com a efectivacao de estratégias de remediacao e
monitorizacao em areas mineiras abandonadas ou degradadas;

e A diversificacdao e adequacdo das estratégias de uso e transformacao do territério pro-
movem, por si s8, a mitigacao dos riscos e contribuem para a coesao territorial da Regiao;
¢ O policentrismo da Regidao Centro apresenta-se como potenciador e como uma oportu-
nidade para estruturar o territrio de forma a diminuir ou mitigar a vulnerabilidade social
aos riscos naturais e tecnolégicos;

e Atendéncia relativa de macrocefalia dos grandes centros urbanos deve ser contrariada
por politicas de ordenamento do territério e por ldgicas institucionais e organizacionais
que, a nivel da prevencao e mitigacao dos riscos e da emergéncia e socorro, operem
explicitamente no sentido de proceder a uma efectiva desconcentracdo espacial (por
exemplo, na localizagdo geografica e nas suas redes articuladas de actuacao);

e A percepcao e sensibilizacdo aos riscos, bem como a adop¢ao de comportamentos de
seguranca, possibilitam o desenvolvimento de competéncias no ambito da educacao,
nomeadamente para o ambiente, sustentabilidade e cidadania.

0 referencial estabelecido a partir do diagnéstico e visao, permitiu a concretizacao dos
seguintes vectores territoriais estratégicos para a Regidao Centro:
® 3 expressao espacializada da susceptibilidade natural e tecnolégica, bem como da
vulnerabilidade social;
e 3 articulagao com outros instrumentos de ordenamento pré-existentes;
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e a articulagao com os outros quadros sectoriais do PROT-Centro;

e aarticulacao com outros instrumentos e politicas pablicas estruturantes para a Regiao;
e a construcao de um Modelo Territorial para implementacao das politicas publicas e
desenvolvimento das estratégias de prevencao, reducao e mitigacao do risco;

e a contribuicao para um Modelo Territorial global para a Regidao Centro.

4. O contributo dos Riscos para o Modelo Territorial da Regiao

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territ6rio* realca a importancia da
criacdo de um Modelo Territorial coerente comportando um sistema de prevencao e gestao
dos riscos, assim como considera nos objectivos estratégicos de desenvolvimento regional,
a avaliacdo e prevencao de factores e de situacdes de risco com vista ao desenvolvimento
de medidas de minimizacao dos respectivos efeitos. De acordo com as orientacdes gerais
propostas para os Planos Regionais, estabeleceu-se, entre outras, a identificacdo dos es-
pacos sub-regionais com vista a operacionalizacdo e a definicdao de estratégias especificas
de intervencao®.

O diagnéstico e visdao estabelecida previamente pelo sistema estruturante dos Riscos
Naturais e Tecnol6gicos para o PROT-Centro, fez ressaltar um conjunto de processos que, pela
probabilidade de ocorréncia, magnitude e severidade associadas, determinam recorrentes
perdas e danos avultados, quer materiais, quer humanos, e para 0s quais € possivel uma
territorializacao.

Este conjunto de processos, impactos e incidéncia espacial, sdo determinantes na cons-
trucdo do Modelo Territorial Regional, dado que condicionam quer:

¢ a definicdo da visdo estratégica regional, e para as diferentes unidades estruturantes;

e a interac¢ao com os varios sectores estruturantes da Regiao;

e a construcdo e efectivacao dos varios Quadros de Referéncia, actuais e futuros.

Neste contexto foram realizadas para a Regidao Centro, as representacdes territoriais,
compdsitas ou parcelares, dos processos ou ac¢oes sempre que apresentam graus de sus-
ceptibilidade elevada a muito elevada, dada a relevancia para as politicas e estratégias de
ordenamento do territério, bem como para as condi¢des operacionais de proteccao civil.

Foi igualmente considerada fundamental na explicitacdo do Modelo Territorial a trans-
posicao da expressao da vulnerabilidade social municipal versus a densidade populacional
municipal, permitindo assim espacializar os contrastes da populag¢ao exposta aos perigos
naturais e tecnolégicos. A cartografia de vulnerabilidade criada permitiu aquilatar das dife-
rencas municipais entre a capacidade instalada e a resiliéncia das populacdes e perspectivar
accOes visando a coesao territorial e social.

A Equipa do sistema estruturante dos Riscos pode, assim, contribuir para um modelo
regional global integrador, que simultaneamente identificasse objectivos e estratégias ter-
ritoriais diferenciadas que incluissem nomeadamente:

e directrizes para o uso, ocupacao e transformacao do territério;

e estratégias de prevencao e reducado da perigosidade;

e integracao de politicas sectoriais e ambientais no ordenamento do territério e a coor-

denacao das intervencgdes;

e orientacdes para os planos intermunicipais e municipais de ordenamento do territorio;

14 PNPOT (2007). Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio. Relatdrio anexo a Lei n? 58/2007,
de 4 de Setembro, DR 170 Série |

s MAOTDR-GSEOTC (2005). PROT 2006. Orientagdes gerais para a elaboragdo dos Planos Regionais de Ordenamento
do Territorio, Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territ6rio e Desenvolvimento Rural, Gabinete do Secretario
de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades, p. 24
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e directivas relativas aos regimes especiais de ordenamento do territério;

e operacionalizacdo e definicao de estratégias especificas para o socorro e emergéncia;
e reducdo da vulnerabilidade social;

e criacao de normas especificas de seguranca e proteccao civil, bem como de compor-
tamentos defensivos e seguros;

e construcao de modelos de participacao e envolvimento das entidades piblicas e das
organizagoes;

e implementacdo de ac¢des de sensibilizacao, educacao e mobilizacao dos cidadaos.

A tarefa seguinte comportou a definicao das associacdes espaciais da susceptibilidade
e da vulnerabilidade social, o que permitiu tracar uma cartografia de diferentes Espacgos-
Risco® e salientar interfaces territoriais, particularmente sensiveis, determinantes na
optimizacdo da gestdo dos riscos, mas igualmente na interac¢dao com outros sistemas es-
truturantes em analise no PROT-Centro, como o quadro de referéncia ambiental, o modelo
urbano e a perspectiva econédmica e de inovacao.

Na Figura 3 aparecem representados os Espacos-Risco definidos para a Regidao Centro, os
quais apresentam relativa homogeneidade tipolégica e de grau de incidéncia dos factores
da equacao do risco. Os espacos risco encontrados foram os seguintes:

1 - Espaco Litoral, em que a susceptibilidade relacionada com os processos de geodinami-
ca externa apresenta graus elevados, nomeadamente os relacionados com a erosao costeira,
as inundacgdes e, com menor incidéncia, a sismicidade. Este espaco é ainda diferenciado
pelos, genéricos, baixos graus de susceptibilidade relacionado com os processos climaticos
ou condicdes meteoroldgicas extremas. Estdao patentes elevados niveis de susceptibilidade
relacionada com as actividades industriais e comerciais com matérias perigosas, as decor-
rentes do transporte e manuseamento de mercadorias perigosas. A vulnerabilidade social
reflecte o caracter policéntrico, com claros contrastes municipais, correspondendo na relagao
com a densidade da populacao exposta aos valores mais elevados da regiao.

2 — Espaco de transicao Litoral/Interior, onde transparece a elevada susceptibilidade
relacionada com os processos de geodindmica externa, nomeadamente os movimentos de
massa e as cheias/inundacoes, e com menorincidéncia com a sismicidade. Constitui ainda
um espaco em que as condicdes meteoroldgicas extremas reflectem indices elevados de
susceptibilidade relacionados com as ondas de calor e frio, e com os incéndios florestais.
Este espaco é ainda identificado pela expressao elevada a muito elevada da susceptibilidade
relacionada com o transporte mercadorias perigosas, distribuicao energética, bem como da
decorrente das actividades industriais e comerciais com matérias perigosas. Reflecte ainda
pontualmente a perigosidade relacionada com areas mineiras abandonadas ou degradadas.
Avulnerabilidade social vs. a densidade populacional exposta apresenta indices elevados,
nomeadamente a norte, e reflecte o caracter policéntrico da estrutura¢ao e organizacao municipal.

3 — Espaco do Alto Vouga e do Médio e Alto Mondego, representado por uma suscepti-
bilidade elevada relacionada com a geodindamica, onde sobressai a radioactividade natural
e 0s movimentos de massa em vertentes, bem como com as condi¢cdes meteoroldgicas que
determinam os incéndios florestas ou as ondas de calor. Apresenta um risco crescente a ac-
tividades industriais e comerciais com matérias perigosas, bem como as relacionadas com o
transporte viario de mercadorias perigosas. Apresenta um nlimero elevado de areas mineiras
abandonadas ou degradadas, em processos diferenciados de remediacao e qualificacdo am-
biental. Avulnerabilidade social expressa a influéncia urbana de Viseu/Tondela nos espacos
de hinterland, com indices de moderados quando projectada a densidade populacional.

6 CANTOS, J. & AYALA-CARCEDO, F. (2002). Riesgos Naturales. Conceptos fundamentales y clasificacion. Riesgos
Naturales. Ed. Ariel, Ciéncia, Barcelona, pp. 41-73.
7 HEWWITT, K. (1999). Regions of risk: hazard, vulnerability and disasters. Ed. Pearson-Longman, London, p. 389
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4 — Espaco do Macico Central e Beira Serra sul, no contexto regional este espaco apre-
senta uma elevada incidéncia dos processos climaticos e meteorolégicos extremos, que
determinam uma elevada susceptibilidade a seca, a ondas de calor e de frio, e a incéndios
florestais. Os processos associados a geodinamica, embora com menorincidéncia territorial,
determinam elevados graus de susceptibilidade relacionados com os movimentos de massa,
cheias e inundagoes. Apresenta uma susceptibilidade pontual a actividades industriais e
comerciais com matérias perigosas, assistindo-se a um incremento do risco associado ao
transporte viario de mercadorias perigosas. Regista valores de perigosidade relacionados
com areas mineiras abandonadas ou degradadas, em processos diferenciados de remedia¢ao
e qualificagao ambiental. A vulnerabilidade social, com contrastes municipais claros, tem
uma expressao limitada pela baixa densidade da populagao exposta.

5 — Espaco Raiano, onde a maior susceptibilidade aos processos naturais aparece associa-
daasondas de calor e a periodos de seca. De salientarainda a susceptibilidade relacionada
com a sismicidade e as inundacgdes. Assiste-se a um incremento do risco relacionado com o
transporte de mercadorias perigosas. Regista-se o perigo pontual associado a exploracdes
mineiras abandonadas ou degradas. Avulnerabilidade social apresenta valores contrastados,
reflectido o tecido produtivo bem como a infraestruturacao e organizagao municipal, mas que
traduz uma exposi¢cao muito baixa dados os reduzidos valores de densidade populacional.
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Figura 3 — Espacos-Risco para a Regiao Centro no ambito do Modelo Territorial

0O desenho de Espacos-Risco permitiu a definicao de unidades territoriais capazes de su-
portar medidas diferenciadas de ordenamento regional e intermunicipal, bem como a adop¢ao
de politicas e estratégias especificas no ambito dos quadros de referéncia ambiental e de
seguranca. Pelo significado econémico e social de que se revestem as manifesta¢des dos
diferentes riscos naturais e tecnoldgicos, o seu zonamento tem particular incidéncia, tanto
em termos de planeamento estratégico (ordenamento do territorio e selec¢ao de politicas
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de desenvolvimento), como em termos de planeamento operacional (gestdo dos recursos e
meios de proteccao civil; gestao de recursos hospitalares e de apoio social).

Um diagnéstico, rigoroso e espacializado, dos riscos favorece a escolha de solucdes para
a reducao dos factores de risco, conduzindo a mitigacao e contribuindo para a sustentabi-
lidade territorial, conduzindo ainda a que a expressao da vulnerabilidade social aos riscos
seja incorporada nas politicas e estratégias de coesao territorial e social.

Avalorizacao dos Espacos-Risco, como tradutores de expressao compdsita dos potenciais
perigos, promove a adequac¢do e assegura recursos e meios para a protec¢ao e socorro,
numa légica supra-municipal, bem como favorece a infra-estruturacao da sadde e apoio
social (quantitativamente e qualitativamente), na dependéncia da tipologia de perigos e
dos indices de vulnerabilidade social.

As condicdes meteoroldgicas extremas constituem fenémenos determinantes quer (i) nas
politicas de salde plblica (ex. ondas de calor nos grupos de risco - criancgas, idosos, doentes
com patologias especificas — ex. cardiacas), (ii) nas estratégias de melhoria da eficiéncia ener-
gética dos edificios (aplicacdo da Directiva 2002/91/CE) associadas a ondas de calor e de frio
e de reducao da vulnerabilidade social; assim como (iii) em todos os sectores de actividade
(inddstria, agro-pecuaria, servicos, turismo e lazer, desporto, etc.) impondo restricoes de circu-
lacdo e/ou requerendo maior consumo de energia para climatizacdo de edificios. As politicas
de desenvolvimento e infra-estruturacao turistica devem atender a uma visao sistémica dos
riscos naturais e tecnoldgicos (ex: erosao costeira, contaminacgao costeira por hidrocarbonetos,
incéndios florestais e em areas protegidas, ondas de calor e de frio, cheias, etc); assim como as
politicas de desenvolvimento florestal e rural devem reflectira prevencao e o risco de incéndio
florestal, na componente produtiva, paisagistica e ambiental (s.s.).

Ressalta ainda do Modelo Territorial proposto que as estruturas operacionais actualmente
existentes, organizadas em torno da organizacdo administrativa dos Distritos (CDOS), con-
figuram uma l6gica de actuacado territorial supra-municipal o que ndo se compagina com a
projeccao espacial dos riscos e da vulnerabilidade social na Regidao Centro, parecendo ade-
quada uma estruturacdo da prevencao e mitigacao dos riscos, numa escala supra-municipal,
em torno das NUT IIl. Aponta-se assim, para uma estruturacao da emergéncia e do socorro,
numa escala supra-municipal, deve ser executada em torno das NUT Ill, Aponta-se assim,
para uma estruturacao da emergéncia e do socorro, numa escala supra-municipal, deve ser
executada em torno das NUT I, havendo contudo riscos em que devem estruturados fun¢ao
de meios a escala supra-regional a transnacional.

5. Orienta¢des e normas estratégicas

No dmbito do PROT-C foi definido um quadro orientador estratégico, vinculando as enti-
dades plblicas, que estabelece um modelo para a organizac¢ao e estruturacao do territério.
O conjunto das geral das propostas de orientacao foi organizado, independentemente do
grupo de trabalho sectorial, em quatro niveis que compreendiam:

e Principios gerais de regulacao e gestao territorial;

e Normas gerais com aplicacao no territério de intervencao do PROT-C;

¢ Orientacdes especificas com caracter sectorial;

e Normas com aplicacgao territorial, ao nivel das unidades do modelo ou em outras areas

relevantes para as politicas publicas.

Foi assim construida uma matriz de principios organizadores e normativos suportando o
Modelo Territorial proposto no Plano Regional, e definido um conjunto de orientac6es para
os diversos sistemas estruturantes (sistema produtivo, sistema urbano, sistema de acessi-
bilidade e mobilidade, sistema de proteccao e valorizacdo ambiental, sistema de gestao dos
riscos naturais e tecnoldgicos).
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Neste contexto o quadro orientador em matéria de politicas de prevencao, reducao e
mitigacao dos riscos no PROT-Centro, estabeleceu um conjunto de principios gerais e espe-
cificos para o uso e transformacao do territorio, orientacdes estruturantes com incidéncia
intersectorial, assim como referenciais de monitorizacao e promocao de uma quadro de
seguranca global para a Regido, com expressao nas politicas de ordenamento territorial.

0 quadro orientador pode ser sistematizado em quatro vectores principais de intervencao
na Regiao Centro, que procuram compatibilizar os quadros de referéncia nacional com as
estratégias regionais e locais, no ambito da gestdo dos riscos naturais e tecnolégicos e na
operacionalizacao da seguranca.

Os quatro vectores estratégicos considerados, com delineacao sob a forma de normas ge-
rais, orientacdes especificas e normas com base territorial foram os que constam na Tabela 2.

Vectores Estratégicos

Prevencio e redugio dos potenciais perigos: visando a promog¢do de um conjunto de
politicas e ac¢des que determinem uma estratégia global de reducdo do perigo, actuando de

Vector 1  forma antecipada & manifestagdo dos processos e/ou dindmicas, e que assegurando a
compatibilidade entre o ordenamento do territorio, uma cultura de seguranca e o
desenvolvimento fisico-urbanistico e socioecondémico.

Reducio da vulnerabilidade e mitigacdo dos riscos: visando o desenvolvimento de
acgdes ou programas especificos para limitar os efeitos decorrentes de acidentes graves ou
Vector 2 catastrofes e avaliar a influéncia mitigadora instalada, reduzindo a magnitude e a expressdo
temporal e espacial dos processos e dindmicas, promovendo o alerta, a redu¢do do grau de
exposi¢do dos elementos instalados e incrementando a resiliéncia das populagdes.

Operacionalizacio do socorro e emergéncia: delineando ac¢des de planeamento e
solucdes de emergéncia que conduzam a uma melhor efectivacdo de medidas de

Vector 3 salvamento, socorro e assisténcia decorrentes de acidentes graves ou catastrofes, assim
como a optimizagdo da gestdo de meios de proteccdo civil e assegurando a coordenacdo
entre as varias politicas sectoriais.

Promocgdo técnica/cientifica e sensibilizacdo dos cidaddos para a problematica do
risco: visando a promogio de acgdes de investigagdo e desenvolvimento que assegurem
um melhor conhecimento dos processos e dindmicas relacionadas com a sociedade do

Vector 4  risco, a formago técnica e a difusdo de informagdo para os varios actores, assim como o
aumento da resisténcia social através da consciencializagdo e responsabilizagdo dos
cidaddos sobre praticas e uso do territorio e da sensibilizagdo para respostas de auto-
protecgao.

Tabela 2
As orientacdes e normas por parte da equipa sectorial dos Riscos Naturais, Ambientais e
Tecnoldgicos no ambito do PROT-Centro incluiram 239 propostas divididas da seguinte forma:
e Principios Gerais — 48 propostas;
e Orientacdes especificas sectoriais organizadas do seguinte modo;
e Prevencao e reducdo da perigosidade — 39 propostas;
¢ Reducdo da vulnerabilidade e mitigacao dos riscos — 48 propostas;
e Operacionaliza¢ao do socorro e emergéncia — 26 propostas;
® Promocao técnica/cientifica e sensibilizacao dos cidaddos — 22 propostas;
e Orientacdes de base territorial 56 propostas.

Na Tabela 3 esquematiza-se a organiza¢do conceptual para os riscos naturais e tecnolégi-
cos, a qual foi ulteriormente articulada e organizada em conjunto com os restantes sistemas
estruturantes.
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Tabela 3 - Organizacao das orientacdes (recomendacdes e normas),
no ambito dos Riscos Naturais e Tecnologicos

Tipologia Principios Vectores estratégicos Ambito Espacos de gestio

territorial do risco

Prevengdo e redugdo

dos potenciais (V1)

Gerais (G) Nacional (n) Litoral
Orientagdes Redugdo da vulnerabilidade Transigdo Litoral/Interior
e mitigagdo dos riscos (V2) Regional (1)
. . Alto Vouga, Médio e Alto
Dominio Sectorial Mondego
S) Operacionalizagdo Intermunicipal . .
(im) Macigo Central e da Beira
do socorro e emergéncia (V3) Serra sul
Normas 5 -
fei spago Raiano
Base territorial (T) Promogéo técnico/cientifica e Municipal (m)

sensibilizagdo dos cidadaos para a

problematica do risco (V4)

O conjunto alargado de propostas procurou construir um referencial regional em se pro-
movesse uma cultura de seguranca e de gestdo do risco suportada por politicas sectoriais,
de abordagem multidisciplinar, visando o desenvolvimento sustentavel.

Estabeleceu-se assim, um quadro de articulacao entre os objectivos e instrumentos de
ordenamento do territério e as politicas de prevencado e reducdo dos riscos a diferentes
escalas de intervencao (nacional, regional, intermunicipal e municipal). O desenho das
recomendagdes e normas real¢garam um conjunto alargado de ac¢des e instrumentos nos
quais se devem alicercar as politicas pUlblicas, como as que estabelecem a cartografia,
monitorizacao, cadastro e tratamento de dados, bem como as relevantes para a analise dos
perigos, definicao da probabilidade de ocorréncia e expressao territorial do risco, assim
como para a gestdao da emergéncia e socorro.

Para um conjunto alargado de processos naturais propde-se a incorpora¢ao nos Planos
Municipais de Ordenamento do Territ6rio de condicionantes na ocupacao e uso do territério
ou aadopc¢ao de espagos vocacionados para determinados usos e actividades. Foi igualmente
defendida a implementac¢do de programas especificos de andlise, concep¢do, modelagdo e
mitigacao do perigo em areas susceptiveis, ou por conterem infra-estruturas ou equipamentos
especificos e criticos, e para 0s quais a andlise custo-beneficio, ou a adopg¢ao de métodos
perequativos que poderao constituirmecanismos de intervencao territorial na gestao do risco.

Aaplicagao do conjunto de orienta¢des a escala regional permite a construgdo e a robustez
de ferramentas e parametros de actuagao na prevencao e mitigagao dos riscos, constituindo-
se o ordenamento do territério como uma forma estrutural de seguranca das populacdes
ao permitir a reducdo estrutural da vulnerabilidade social numa l6gica de desconcentragao
urbana e de diversificacao dos investimentos produtivos, e ao promover a recupera¢ao do
edificado e a melhoria da qualidade de vida nos hinterlands dos grandes centros urbanos,
nomeadamente com a constru¢ao de equipamentos sociais e de qualificagao ambiental.

As orientacOes propostas estabelecem um conjunto de pressupostos que visam estimular
a participacao dos cidadaos e das suas estruturas associativas, de ambito local, em tarefas
ligadas a seguranca e a proteccao civil, possibilitando a constru¢ao de epistemologias civicas
em torno dos perigos naturais e tecnoldgicos e da vulnerabilidade social, num quadro de
informacao e participagao publica.
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6. Conclusoes e expectativas

Avisao e diagnéstico produzidos pela equipa do sistema estruturante dos Riscos Naturais
e Tecnoldgicos no ambito do PROT — Centro estabeleceu um novo referencial territorializado
para a prevencao, reducao e mitigacao do risco.

A expressao cartografica da susceptibilidade associada a processos ou ac¢des com im-
pactos negativos na Regido, a par da analise da vulnerabilidade social municipal, permite
adoptar estratégias e ac¢des inovadoras no ambito do planeamento estratégico, bem como
no planeamento operacional.

A espacializacao encontrada para a expressao dos factores de risco, assim como a cons-
trucao de Espagos-Risco favorece a escolha de solugdes para a reducao dos factores de
risco, conduzindo a mitiga¢ao e contribuindo para a sustentabilidade territorial. Esta mesma
resolucao cartografica permite a integracao multi-escalar das politicas de gestao do risco
e favorece a articulagao entre os instrumentos de ordenamento municipal com os recursos
infraestruturais e operacionais de proteccao civil.

0 quadro intersectorial estabelecido na constru¢ao do Modelo Territorial para a Regiao
Centro permite, em conjunto com os demais sistemas estruturantes, estabelecer programas
e directrizes de uso e transformacao do territério, bem como desenhar op¢ées estratégicas
de base territorial e um quadro normativo e orientador, visando o reforco da coesao e dos
fluxos territoriais.

0 Modelo construido fez salientar que a prevengao, reducao e a mitigagao dos riscos de-
terminam a qualificagao das instituicdes e organizagdes, a nivel municipal e supra-municipal,
e a dotacao de recursos humanos, assim como condicionam a especializacao técnica e
cientifica, com capacidade de criar conhecimento e informacao p(blica, ou com capacidade
de actuacao em caso de acidentes ou catastrofes.

As propostas orientadoras e normativas fazem salientar a articulacao entre os varios
niveis da administracao, a partir de um referencial regional, multi-escalar, em se promove
uma cultura de seguranca e de gestao do risco suportada por politicas piblicas sectoriais.

O estabelecimento de politicas de ordenamento assentes na expressao territorial dos
riscos naturais e tecnolégicos promove epistemologias civicas, através da participagao dos
cidadaos e das suas estruturas associativas, e o reconhecimento das instituicdes e das vivéncias.

A participacdo da equipa do sistema estruturante dos Riscos Naturais e Tecnolégicos no
ambito do PROT - Centro, atendendo ao caracter pluridisciplinar de partida, a assumpc¢ao
de interacgdes sectoriais, a visao e o Modelo delineado, as propostas multi-escalares para
os instrumentos e politicas, procurou contribuir para a qualificacdo e eficiéncia da gestao
territorial regional e para a defini¢ao de novas estratégias de desenvolvimento.

Alexandre Oliveira Tavares
(Coordenador do Sistema Estruturante - Riscos Naturais e Tecnoldgicos no PROT-Centro)
Faculdade de Ciéncias e Tecnologia, Centro de Estudos Sociais, Universidade de Coimbra.
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