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A “Tirania” do Territorio

1. As Na¢bes Unidas declararam a década de 1990 como a Década Internacional para
a Reducdo das Catdstrofes Naturais (IDNDR), introduzindo a redu¢do dos riscos na agenda
politica e levando um ndmero crescente de governos e organizacdes internacionais a promo-
ver a reducao de riscos como a (nica solucdo sustentavel para reduzir os impactos sociais,
econdmicos e ambientais das catastrofes naturais, tecnolégicas e ambientais.

Em 1994 realizou-se a Conferéncia Mundial das Na¢des Unidas sobre a prevencao das
catastrofes naturais — no seio da qual foi aprovada a Estratégia de Yokohama (1994) — e em
1999 a Estratégia “Um Mundo Seguro no Século XXI: Redugdo dos Desastres e Riscos”, as
quais vieram definir as actuais orientacdes estratégicas em matéria de reducao de riscos,
preconizadas pela International Strategy for Disaster Reduction (ISDR) das Nac¢des Unidas:
“devemos evoluir de uma cultura de reac¢do para uma cultura de prevengdo. A prevengdo
ndo € apenas mais humana do que a cura, é também mais barata”.

Por suavez, o Mandato de Genebra (experiéncia da IDNDR) tinha como principal finalidade
areducgdo de riscos e a promocao e implementacgao de politicas de reducao da vulnerabilidade
das sociedades aos perigos naturais e tecnolégicos através de medidas mais proactivas e
menos reactivas. As suas consequéncias mais imediatas foram:

(i) o aumento da consciéncia publica acerca dos riscos a que estdo expostas as socie-

dades modernas;

(ii) a obtencdo de compromissos por parte das autoridades plblicas para a reducao

efectiva dos riscos (considera-se que os governos tém a principal responsabilidade na

proteccdo dos cidadaos perante riscos e catastrofes);

(iii) o estimulo da interdisciplinaridade e das parcerias inter-sectoriais;

(iv) a expansao das redes de redugao de risco a todos os niveis;

(v) amelhoria do conhecimento cientifico acerca das causas e efeitos sobre as sociedades

dos riscos naturais, tecnolégicos e ambientais.

No plano de implementacao da Estratégia “Um Mundo Seguro no Século XXI: Redug¢do de
Catdstrofes e Riscos”, destacam-se:

(i) o desenvolvimento de esfor¢os nacionais com vista a formulacdo de uma estratégia

nacional integrada para prevencdo de perigos, riscos e desastres, projectada para peri-

odos de 5, 10 € 20 anos;

(i) a realizacdo de avaliacdes de risco coerentes e sua integragdo nos planos de desen-

volvimento;

(iii) a implementacdo de programas e regras de planeamento do uso do solo nas areas

susceptiveis a ocorréncia de perigos.

Estabelece-se, assim, de forma expressa, a ligacao entre a problematica dos riscos e o
planeamento fisico e econdmico do territério.

2. 0s movimentos graviticos dos solos, ou movimentos de massa, podem ser naturais ou
provocados, lentos ou rapidos. Aqueles que agora nos preocupam sao 0s movimentos de
massa rapidos, induzidos pelo tipo de ocupacao do territério, pelas utilizacdes dos recursos
vegetais e geoldgicos e por condicdes climatéricas especialmente adversas.
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A recente catastrofe natural na ilha da Madeira — foi o maior desastre natural de que ha
memo6ria na ilha, tendo deixado um rasto de destruicao e de morte — levou um conjunto
de vozes a chamar a aten¢do para as suas eventuais causas: o modelo de urbanismo, de
ordenamento e de planeamento do territério autorizado, que acresce a destruicao gradual
da cobertura vegetal nas encostas da ilha.

Ainda que nao possamos esquecer-nos a situagdo geografica do arquipélago, as suas
caracteristicas geoldgicas e a pluviosidade excepcional registada num curto periodo, as
quais sdo potenciadoras de fendmenos (acidentes graves) como o que ocorreu, este triste
acontecimento permitiu chamara atencao para a necessidade de se terem em consideragao
as situagoes de perigosidade®, de vulnerabilidade? e de risco® nos processos de ocupagao
do territério e do respectivo planeamento.

E este aspecto é importante na medida em que ndo pode haver “boas decisées” de planea-
mento se se desconhecer ou desconsiderar o suporte fisico do territério e o seu funcionamento.

Por seu lado, a consideracao dos riscos nos processos de ordenamento do territério (do
qual o planeamento é um instrumento indispenséavel) é relevante ja que aquele — o ordena-
mento do territ6rio — se apresenta como uma politica pablica que fornece uma visdo global dos
problemas que as implantagdes territoriais e actividades humanas tém no territério, visando
conjugar as varias politicas sectoriais que sobre ele incidem, designadamente as politicas de
riscos, de forma a articula-las e coordena-las.# Apresenta-se, porisso, como particularmente
apto afornecerrespostas a necessaria consideragao dos riscos nos processos de planeamento
territorial. Por fim, num momento em que se apela a instrumentos preventivos em detrimento de
instrumentos de reacg¢ao, os planos posicionam-se como particularmente aptos a gestao do
risco territorial, na medida em que, como instrumentos de prognose, antecipam as decisdes
concretas de ocupacao territorial definindo a localizagao das varias actividades.

* A perigosidade é a probabilidade de ocorréncia de um fenémeno com uma determinada magnitude (a que esta
associada um potencial de destruicdo) num determinado periodo de tempo e numa dada area.

> A vulnerabilidade é o grau de perda de um elemento ou conjunto de elementos vulneréaveis (representados pela
populacdo, equipamentos, propriedade e actividades econémicas que se encontram expostos no territério e que
sdo portadores de um determinado valor) resultante da ocorréncia de um fenémeno (natural ou induzido pelo
Homem) com determinada magnitude ou intensidade.

3 0 risco é a possibilidade de ocorréncia e a respectiva quantificagdo em termos de custos, de consequéncias
gravosas, designadamente econémicas ou para a seguran¢a das pessoas, em resultado do desencadeamento de
um fenémeno natural ou introduzido pela actividade antrépica.

Sobre estes conceitos cfr. José Luis ZEZERE, in “Riscos e Ordenamento do Territério”, Inforgeo, Julho, 2007, p. 60.
4 E isto porque o ordenamento do territério é, em sentido lato, a aplicagdo ao solo de todas as politicas piblicas,
designadamente econdmico-sociais, urbanisticas e ambientais, visando a localiza¢do, organizacdo e gestdo cor-
recta das actividades humanas, de forma a alcancar um desenvolvimento regional harmonioso e equilibrado. Cfr.
Fernanda Paula OLIVEIRA, “Protecc¢do civil e ordenamento do territério. A necessaria consideracdao dos riscos no
planeamento territorial”, in Cadernos Municipais, Respdblica, http://cadernosmunicipais.fundacaorespublica.pt/
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3. Os acontecimentos da Madeira trazem a meméria uma situagdo muito particular ocor-
rida em 27 de Dezembro de 2000 em Coimbra: o aluimento de terras na encosta da Avenida
Elisio de Moura, do qual resultaram avultados danos na estrutura de um prédio e no interior
de muitas das suas frac¢des, incluindo garagens que ficaram soterradas.

As elevadas perdas materiais, deste acontecimento, que ndo implicou, felizmente, mortes,
fizeram dele noticia de ambito nacional com capas de jornais e noticias nos telejornais durante
os dias seguintes, salientando-se o enorme alarme individual e social gerado pela ocorréncia.

v
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4.AactadaReuniao da Camara Municipal
de Coimbra subsequente ao acontecimento
(15 de Janeiro de 2001) dava conta das medi-
das e das ac¢oes adoptadas no terreno na se-
guéncia do mesmo, as quais envolveram nao
apenas técnicos camararios, mas também da
Proteccao Civil, da Faculdade de Ciéncias e
Tecnologia da Universidade de Coimbra e
do Laboratério Nacional de Engenharia Civil,
que, em conjunto, procuravam encontrar
formas para minimizar os danos causados
e garantir a seguranca de pessoas e bens.

Das ac¢0es imediatas realizadas conta-se
0 escoramento provisério do edificio localiza-
do na Avenida Elisio de Moura, a remocao de
terras e lamas, a construcdo de um caminho
de acesso pela encosta, a instalacao de um
inclinémetro no logradouro da moradia n.2
255 da Rua Anténio Jardim e o acompanha-
mento topografico.

Estando em causa a realizacao de um
conjunto de ac¢des que envolviam conheci-
mentos técnicos especificos e riscos de exe-
cu¢do, a Camara Municipal decidiu proceder
aadjudicacado de algumas daquelas ac¢cdes em
regime de Ajuste Directo, invocando a urgéncia
na sua realizacdo, a qual ndao se compadecia
com o cumprimento dos prazos exigidos pelos
concursos pablico e limitado, em condi¢des
normais. Tanto mais porque estava em causa
“colmatar a eventualidade de novos desmorona-
mentos nesta fase de intensa pluviosidade.”

v

Em causa estava, pois, a adop¢do de
um conjunto de medidas de reac¢ao que
visavam, da forma mais expedita possivel,
minimizar os danos provocados.

Foto Paulo Novais/Lusa prt Coimbra Lusa © 2007 lusa
- Agéncia de Noticias de Portugal, S.A

5. Em virtude dos danos provocados em
partes comuns e frac¢des autébnomas do
edificio mais afectado pelo aluimento de
terras, situado na Avenida Elisio de Moura,
foram propostas duas espécies de ac¢des
judiciais, as quais demonstram o tipo de
problemas que situa¢des destas suscitam
do ponto de vista juridico:
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a) duas acgdes na jurisdicao civil, propostas pelo condominio contra a companhia de
seguros, onde se peticionaram os danos nas partes comuns, incluindo a reconstrugao
das garagens;

b) uma acc¢do na jurisdicdo administrativa, proposta pelos proprietarios de algumas
fraccdes, onde se peticionaram danos proprios.

6. Nas acc¢des civeis discutiu-se, fundamentalmente, o ambito de cobertura do contrato
de seguro, nomeadamente se 0o mesmo abrangia as garagens, e 0 montante dos danos cuja
indemnizagdo competia a seguradora. Para além disso, suscitaram-se diversos incidentes
de intervencao de terceiros.

Ambas as ac¢des foram julgadas totalmente procedentes, tendo ja transitado em julgado.

7.Naacgao que corre termos no Tribunal Administrativo do Circulo de Coimbra, pretende-
se responsabilizar o Municipio porter omitido os seus deveres de fiscalizagdo, alegando-se,
entre outros motivos, que o acidente nao teria ocorrido se o aterro tivesse sido executado de
acordo com a boa pratica geotécnica, se o Municipio se tivesse certificado que os terrenos
para onde licenciara a constru¢ao das moradias nao reuniam as condi¢des de seguranga
necessarias para o efeito e se tivesse procedido @ manutengao e conservagao dos terrenos
de que é proprietario naquela encosta.

O Municipio solicitou a interven¢do acesséria provocada dos promotores dos dois lote-
amentos ali efectuados, os quais terdo sido os responsaveis pelos desaterros, escavagdes
e aterros, assim como do Engenheiro que terd assumido a responsabilidade técnica pela
execu¢ao das obras desses mesmos loteamentos e, por fim, da Companhia de Seguros para
a qual o Municipio transferira a sua responsabilidade civil.

O processo tem sido objecto de sucessivas habilitagdes de terceiros, ndo tendo ainda
sequer chegado a fase da elaboragdo do despacho saneador.

8. Aparentemente, na encosta da Elisio de Moura tera existido uma Ribeira que foi ater-
rada e que pode, associada as fortes chuvas que se fizeram sentir nesse ano, ter estado na
origem do fenémeno de deslizamento de terras (desmoronamento). Estaria, pois, em causa,
uma area cuja ocupagdo urbanistica era desadequada, pelo menos sem que previamente se
tomassem as medidas de minimizacao dos riscos adequadas. Curiosamente uma area que
o préprios instrumento de planeamento urbanistico em vigor (o Plano Director Municipal de
Coimbra) destinava para aquele fim.
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9. Como se poderia ter evitado esta situacao? Porque ndo se teve em consideracdo, na
elaboracdo do Plano Director Municipal, a especial situacdo de perigosidade existente?

Precisamente por ndo existir uma verdadeira cultura da gestao dos riscos no ordenamento
territorial e no planeamento fisico do territério.

Como superar esta deficiéncia e lacuna?

0Os movimentos de massa sao riscos territoriais previsiveis quanto ao “onde” e quanto ao
“como”, mas imprevisiveis quanto ao “quando”s. Porisso, uma das solucdes para a imprevi-
sibilidade temporal deste tipo de fendémenos passa pela obrigatoriedade de elaboracao de
uma cartografia dos riscos (ou da perigosidade) para efeitos de elaboragdo dos instrumentos
de gestao territorial (com particular relevo na elaboracdo dos planos municipais) como ja
existe, por imposicao europeia, para os riscos de inundacao®. A fim de reforcar a eficacia
dos instrumentos estratégicos, torna-se indispensavel que esta cartografia seja comum
a que é utilizada para efeitos de proteccao civil e elaboracao dos respectivos planos de
emergéncia. A necessidade de tornar coerentes e comunicantes, entre si, estes diferentes
mapas é uma exigéncia verdadeiramente decisiva para um planeamento que se pretenda
eficaz, devendo ser promovida uma colaboracado e cooperacao proficua entre as entidades
plblicas encarregues por cada um destes sectores de intervencdo: entidades planeadoras
e responsaveis pela proteccao civil.?

Neste sentido, o Programa Simplex 2009 identificou como medida a adoptar neste dominio:

— “Harmonizar a informacdo geo-referenciada de base municipal sobre riscos para efeitos
de elaboragdo dos Planos Municipais de Emergéncia e dos Planos Directores Municipais e
criaras bases para a sua exploracdo através de Sistemas de Informagdo Geogrdfica no dmbito
do planeamento e da gestdo de riscos, para apoio a decisG@o em matérias de protecgao civil
e de ordenamento do territério.”

— Desenvolver o guido metodoldgico que tratard das seguintes temadticas:

(i) Identificacdo e selec¢do dos tipos de risco naturais e tecnolégicos que servirdo de base

a produgado de cartografia de risco de @mbito municipal;

(i) Definicdo de normas técnicas para a producdo de cartas de risco temdticas de dmbito

municipal, incluindo a harmonizagdo dos conceitos, tipologias, designagdes e formas de

representagdo grdfica;

(i) Definicdo de orientacdes técnicas para a construcdo dos SIG de base municipal para

apoio d decisdo na drea do levantamento, previsdo, monitorizacdo e prevencdo dos riscos

naturais e tecnolégicos, permitindo o planeamento de solugdes de emergéncia.”

Nesta mesma 6ptica, a Direccdo-Geral de Ordenamento do Territ6rio e Desenvolvimento
Urbano (DGOTDU) iniciou a elaboracdao de um Guia Metodoldgico para a producao de car-
tografia municipal de risco e a criacdo de Sistemas de Informac¢dao Geografica municipais
para apoio a decisdao na gestao de riscos, tendo sido criado, logo em Setembro de 2008,
por despacho do Secretério de Estado da Proteccao Civil e do Secretario de Estado do Orde-
namento do Territério e das Cidades um Grupo de Trabalho, constituido pelo entdo Servico
Nacional de Proteccao Civil, pelo Instituto Geografico Portugués e pela DGOTDU (e apoiado
por especialistas externos).

A cartografia municipal de risco tera duas aplicacdes primordiais: servir de referéncia a re-
visdo dos planos directores municipais e elaboracdo/revisao dos restantes planos municipais
e servir de referéncia ao planeamento civil de emergéncia, nomeadamente no ambito distrital.

5 Pierre MARTIN Ces Risques que ’on Dit Naturels, Eyrolles, Paris, 2006, p. 215).

¢ Directiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007, ainda ndo transposta para o ordenamento juridico interno.

7 Fernanda Paula OLIVEIRA, “Proteccdo civil e ordenamento do territrio. A necessaria consideracao dos riscos no
planeamento territorial”, cit.

8 Pierre MARTIN Ces Risques que l’on Dit Naturels, Eyrolles, Paris, 2006, p. 11).
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A cartografia é importante porque em regra é possivel, no planeamento urbanistico, evi-
tar novas edificacdes em zonas identificadas como zonas de risco de movimento de terras.
Porém, ha outras situacdes em que, apesar da consciéncia dos riscos, a adop¢ao de medidas
preventivas se revela mais dificil: € o caso das construcdes ja existentes e implantadas em
locais que s6 mais tarde sao identificados como zonas de risco, e também o caso de novas
construcdes lineares (como vias rodoviarias ou ferroviarias, canais, gasodutos, etc.) cujo
tracado pode tornar incontornavel a passagem por tais zonas.

10. A promocao de uma politica de prevencao dos riscos no territério em vez de uma
politica de reac¢do apela para a utilizacao de instrumentos que o potenciem. A integracao
das questdes dos riscos no procedimento de elaboracao dos instrumentos de gestao terri-
torial (em especial dos planos municipais) € uma clara via nesse sentido. Com efeito, deve
o zonamento do espaco efectuado por este tipo de instrumentos de planeamento territorial
ser baseado na avaliacdo da vulnerabilidade e do risco existente no territério, devendo as
regras que regulam as varias intervencdes a ocorrer em cada categoria de uso do solo ter
em consideracdo estas situacdes, ora proibindo-as ora apenas admitindo usos compativeis
com elas.

11. O relevo desta questdo levou a que o préprio Programa Nacional da Politica de Orde-
namento do Territ6rio a tenha elegido como um dos n(cleos probleméticos que integram os
(24) problemas para o ordenamento do territorio, em Portugal reconhecendo, a este propé-
sito, para além de outros problemas especificos, “uma insuficiente consideragdo dos riscos
nas accoes de ocupacdo e transformacao do territorio, com particular énfase para os sismos,
os incéndios florestais, as inundacoes em leitos de cheia e a erosdo das zonas costeiras.”

Porisso, no seu Programa de Accao Territorial consta, logo como o seu primeiro objecti-
vo estratégico, “conservar e valorizar a biodiversidade e o patriménio natural, paisagistico
e cultural, utilizar de modo sustentavel os recursos energéticos e geoldgicos, e prevenir e
minimizar os riscos”, estabelecendo como medidas prioritarias:

(i) Definir uma Estratégia Nacional Integrada para a Prevencao e Reducdo de Riscos;

(i) Integrar na Avaliacdo Estratégica de Impactes de Planos e Programas (AAE) e na Ava-

liagdo de Impacte Ambiental a avaliacao de riscos naturais, ambientais e tecnolégicos,

em particular dos riscos de acidentes graves envolvendo substancias quimicas perigosas;

(iii) Definir para os diferentes tipos de riscos naturais, ambientais e tecnolégicos, em sede

de planos regionais de ordenamento do territorio, de planos municipais de ordenamento

do territério e de planos especiais de ordenamento do territorio e consoante os objectivos

e critérios de cada tipo de plano, as areas de perigosidade, 0s usos compativeis nessas

areas, e as medidas de prevencao e mitigacao dos riscos identificados;

(iv) Desenvolver e aperfeicoar os planos de emergéncia de base territorial, em articulagao

com os instrumentos de planeamento municipal, nomeadamente os de apoio a gestao

urbanistica, garantindo a preservacao de acessibilidades quer para acesso dos meios
de socorro quer para evacuac¢ao das populacdes;

Aponta, ainda, para além do mais, para a necessidade de:

a) tornar obrigat6rio o zonamento das areas de perigosidade (sismica, geomorfologica,

hidroldgica, etc.) nos planos regionais, especiais e municipais;

b) definir os usos compativeis com as areas perigosas de acordo com os diferentes tipos

de risco nestes instrumentos de gestao territorial;

¢) Definir nestes medidas de prevencdo e de mitigacdo de riscos naturais, ambientais e

tecnolégicos;

d) Desenvolver mecanismos de informacao, educacao e sensibilizagao do plblico para a adop-

¢do de medidas de autoproteccdo nas situacoes de risco (natural, ambiental e tecnolégico).

]
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Aponta, pois, este instrumento de gestao
territorial para uma mudancga de paradig-
ma: da cultura de reac¢do (“resposta a ca-
tastrofe”) para uma cultura de prevencao.

12. Prevenir e desenvolver mecanismos
deinformacao, educacao e sensibilizacao do
publico para a adopg¢do de medidas de au-
toprotec¢do nas situacgdes de risco (natural,
ambiental e tecnolégico) apresenta-se como
uma evidente necessidade.

Ainda que apresentando-se como uma
solucao rudimentar, ndo deixa de ser simb6-
lica desta necessidade a placa de marmore
de 3m de altura colocada na localidade de
Portici, no sopé do Veslvio, apés a grande
erup¢do de 17 de Dezembro de 1631, aler-
tando a populagao para os riscos e medidas
a adoptar...

-
-
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“Todos os nossos descendentes terdo
interesse em ler com a maior atengdo esta
histéria que ja se contou numerosas vezes!
Quando, de tempos a tempos, o Vestivio acor-
da, ndo se deixem surpreender, advirto-vos
de que no dia sequinte vos ireis sofrer uma
horrivel catdstrofe: esta montanha perigosa
desencadeia-se, incendeia-se e vomita tor-
rentes de lava fétida que vao desabar sobre
vOs. Mas antes ela prevenir-vos-d sacudindo
o solo, lan¢ando para para o ar uma nuvem
de poeira, chamas, reldmpagos e trovoes,
ribombando de forma assustadora. Fujam
enquanto tém tempo, porque ela vai explodir,
arruinar tudo e cortar-vos a retirada. Aban-
donai a vossa casa e 0s vossos bens. Se vos
a desdenhais, se vos tentais escapar-lhe, se
vOs vos mostrardes temerdrios, incautos e
dvidos, vos morrereis. Fugi sem parar e sem
olhar para trds” .

(Placa em Portici, advertindo a populagao
para os riscos de erupg¢do do Ves(vio).
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