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O risco de inundacao em Portugal
I — Inundacdes e alteracdes climaticas

1. As inundacg0des sao um dos riscos natu-
rais mais importantes no territorio nacional.
Na verdade, segundo dados do CRED (Centro
de Investigacao sobre a Epidemiologia dos
Desastres), da Universidade Catélica de
Louvain, quatro das catastrofes naturais
mais graves ocorridas em Portugal, desde
1900, foram exactamente inundagdes: em
Novembro de 1967 (462 mortos), em De-
zembro de 1981 (30 mortos), em Janeiro de
1979 (19 mortos), e em Novembro de 1983
(19 mortos).

Se olharmos, nao para as vitimas mor-
tais, mas para o nimero de pessoas direc-
tamente afectadas ou seja, as que carecem
de assisténcia imediata durante o periodo
da emergéncia, incluindo pessoas deslo-
cadas ou evacuadas, os nlmeros sobem
muito rapidamente. Considerando o total
das maiores cheias de sempre, em Portugal
(1967, 1979, 1981, 1983, 1996, 1997, 2006)
o nimero de afectados chega a atingir as
50 000 pessoas, nimeros s6 ultrapassados
pelos fogos florestais (que no entanto
apresentam um ndmero de vitimas mortais
significativamente menor: desde 1900 até
hoje apenas 60 pessoas, contra as 578
vitimas das inundacdes).
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0 risco de inundacao
em Portugal

Desastre Data Vitimas

mortais

Inundacdo Novembro 1967 462

Onda de Calor Julho 41
2006

Inundacdo Dezembro 30
1981

Tempestade Outubro 29
1997

Inundagao Janeiro 19
1979

Inundagao Novembro 1983 19

Incéndio Maio 15
2005

Incéndio Junho 15
1986

Incéndio Janeiro 14
2003

Fonte: "EM-DAT: The OFDA/CRED International

Disaster Database www.emdat.be - Université

Catholique de Louvain
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Vila Nova de Gaia, Av2 Diogo Leite em Janeiro de Rio Sabor, ponte da EN 102 em Jneiro de 1962 (SNIRH)
1962 (SNIRH)

Também quanto aos danos patrimoniais, os nimeros sdao bem expressivos: na falta
de métodos uniformizados de célculo das perdas econdmicas, estimam-se em pelo menos
140000 euros 0s danos patrimoniais directos.

A importancia da prevencdo do risco de inundacao resulta, portanto, da frequéncia
da sua ocorréncia, do nimero de pessoas que afecta e dos prejuizos materiais que as
inundacdes provocam, sobretudo nas zonas urbanas.

2. Apesar de ndo ser correcto atribuir as alteracdes climaticas a origem de todas as ca-
tastrofes naturais, concordamos com Maarten K. van Aalst quando afirma que as altera¢des
climéaticas contribuiram bastante para o aumento do risco de inundac¢do, ao aumentar quer
a frequéncia quer a intensidade da precipitacdo (MAARTEN K. VAN AALST, “The impacts
of climate change on the risk of natural disasters”, Disasters, 2006).

Desta relacdo entre o risco de inundacao e as altera¢des climaticas resulta que as
medidas de atenuacao destas Gltimas serdo também medidas de prevencao do risco de
inundacao. Esta relacdo estd bem patente no Livro Verde da Comissao Europeia, relativo
a “Adaptacao as alteracdes climaticas na Europa — possibilidades de ac¢ao da Unido Eu-
ropeia” [COM (2007) 354 final]l. Neste Livro afirma-se a importancia da “adaptacdo”, que
é toda “a accao empreendida para enfrentar as alteracoes climaticas (...)” para resolver os
problemas actuais, e também para antecipar as alteracdes que venham a ocorrer, com 0
objectivo de reduzir os riscos.

Ribeira de Santarém em Novembro de 2005 (Filipa Scarpa)
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Loures, em Fevereiro de 2008 (Jornal Piblico)

As preocupacoes das instancias europeias com o risco de inundac¢ao revelam-se igual-
mente na adopc¢do da Directiva n.2 2007/60/CE, de 23 de Outubro, relativa a avaliacao
e gestao dos riscos de inundac¢des. Também esta directiva pressupde que as alteracoes
climéaticas tém efeitos no aumento do risco de inundacao. Na realidade, o capitulo Il, rela-
tivo a avaliacao preliminar de riscos, impde que a avaliacao deve tomar em consideracdao
o impacto das alteragdes climaticas (artigo 4.2 n.2 2). Isto significa que, na avaliacdo do
risco de inundacao, os especialistas deverao ter em conta ndao s6 os registos histdricos de
inundacdes, mas também o aumento do risco de inundacao que provavelmente resultara
das alteracoes climaticas. Assim, tanto o aumento da intensidade, como da frequéncia da
precipitacao, devem agora ser tidos em consideracao nos calculos do risco, como mais um
factor a ponderar. Este factor envolve, todavia, um nivel elevado de incerteza, pelo que
se trata ainda de medidas destinadas a reducdo dos impactos das altera¢des climaticas,
fundadas no principio da precaucao.

Outro dos factores que, ao lado das altera¢des climaticas, tem contribuido para o
aumento do risco de inundacgdo é a intensa ocupa¢dao humana que se tem verificado nas
zonas terrestres proximas de cursos e massas de agua (zonas costeiras, zonas contiguas as
margens dos rios, albufeiras, etc.). Na verdade, a edificacdo intensiva que se tem verificado
nestas zonas é duplamente potenciadora do risco. Por um lado, esta ocupacdo representa,
na maior parte dos casos, um aumento significativo da impermeabilizacao dos solos e,
consequentemente, o incremento da probabilidade de ocorréncia de uma cheia — aumenta,
portanto, a perigosidade. Por outro lado, ela aumenta a exposicao da populacao e dos
bens econdmicos ao risco de inundacao, ou seja, aumenta a vulnerabilidade.

0 que nos leva a pensar que uma correcta aproximagao ao problema passa por me-
didas de ordenamento territorial e pela inclusao, nos instrumentos de planeamento, de
cartas de riscos e de indicagdes claras quanto as zonas non edificandi e as percentagens
de impermeabilizacdao dos solos. Vejamos, a este propdsito, como tem evoluido o orde-
namento juridico nacional.
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Il - Estratégias de reducdo do risco de inundacao

A reducao do risco de inundagao pode ser operada através de varios tipos de estratégias.
Segundo alguns autores, as medidas de prevencdo do risco podem ser de indole estrutural
ou ndo-estrutural (DELTA SOUSA E SILVA, Risco de cheia: vias para a sua mitigacdo, Lisboa,
2005, Edi¢des LNEC, p.3). As medidas ditas estruturais actuam sobre as linhas de agua,
isto é, sobre a perigosidade. As medidas nao-estruturais actuam no dominio da redugao
da vulnerabilidade, ou seja, procuram diminuir a exposicao ao perigo.

Entre as medidas estruturais inclui-se a construcao de barragens, diques e outras obras
hidraulicas que visam controlar o risco de inundagao.

No campo das medidas nao-estruturais incluem-se, por exemplo, as medidas de or-
denamento do territério e as regras de constru¢ao que versem sobre a adaptacdo dos
edificios ao risco de inundacdo. Incluem-se ainda nesta categoria a instalagao de sistemas
de pré-aviso e a criacdo de sistemas de seguros contra o risco de inundacao.

No que concerne as medidas estruturais, tomadas no nosso pais, destaca-se a constru¢ao
de barragens. No ambito da construcao de barragens, é digna de referéncia a regulamenta-
cao relativa a construcdao de barragens que prevé expressamente a finalidade de controlo
de cheias (veja-se, a este proposito, e a titulo de exemplo, o predmbulo do Decreto-lei n.2
344/2007, que aprova o regulamento de seguranca de barragens).

As medidas nao-estruturais referem-se a instrumentos de redu¢ao ou mitigacdo do risco
de inundagao por via da diminuicao da exposicao aos perigos. Incluem-se nesta categoria
os sistemas de aviso e as medidas previstas nos diplomas relativos ao regime juridico do
dominio pdblico hidrico, nos instrumentos de gestao do territdrio, e em especial no regime
juridico da Reserva Ecoldgica Nacional (REN).

Descarregador em Janeiro de 2005 (SNIRH). Pormenor do descarregador (soleira delgada) de
cheia em Dezembro de 2003 (SNIRH).

Quanto a instalacdao de sistemas de aviso e vigilancia, o INAG assume, nesta matéria,
um papel de destaque, sendo a entidade a qual compete o acompanhamento das situacoes
hidrolégicas extremas, designadamente das cheias e inundacdes.

A Portaria n.2 529/2007, de 30 de Abril, aprova os Estatutos do INAG e prevé a existéncia
de um Departamento de Monitorizacdao e Sistemas de Informacdo do Dominio Hidrico, ao
qual compete a gestdo do Sistema Nacional de Informacao de Recursos Hidricos (SNIRH),
que é o sistema de informacdo sobre a dgua do Ministério do Ambiente, onde se incluem
as informagdes sobre cheias.

Para se proceder a monitorizacao do risco de inundacao existe um Sistema de Vigilancia
e Alerta de Cheias (SVAC) que & um subsistema do SVARH (Sistema de Vigilancia e Alerta
de Recursos Hidricos).
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Apesar de este sistema ser anterior a Lei n.2 58/2005, que transpde a Directiva-Quadro
das Aguas, ele ndo deixa de contribuir para o cumprimento da obrigacao de criar sistemas
de alerta para salvaguarda de pessoas e bens, imposta por esta lei.

lll - A constru¢ao gradual de um “direito da prevencao das inundag¢des”
1- O dominio hidrico

Os primeiros textos legais a abordar a questao do risco de inundagao foram os diplomas
relativos ao regime juridico dos terrenos incluidos no dominio pdblico hidrico. O Decreto-lei
n.2 468/71, de 5 de Novembro, é o primeiro diploma que estabelece, de forma expressa,
instrumentos de prevencdao do risco de inunda¢ao. Com efeito, podemos constatar que
o diploma prevé um aumento da extensdao das areas pertencentes ao dominio publico
ou sujeitas a serviddoes de utilidade publica. Este facto s6 por si nao seria relevante. O
que cumpre destacar é sobretudo a fundamentacdo para o aumento dessa extensao. Na
verdade, diz-se que tal aumento é realizado “por motivos imperiosos de interesse p(blico
e também para defesa dos proprietarios confinantes”. Esta defesa reportava-se ja, indu-
bitavelmente, ao risco de inundacao.

Por outro lado, foi criada uma nova figura juridica: as zonas adjacentes. Trata-se de
zonas que, apesar de se situarem para la das margens, devem ser consideradas como
terrenos ameacados pelas inundagdes. Sublinha-se mesmo que o controlo das edificacdes
a erigir em tais zonas, confiado aos servicos hidraulicos, & a forma mais eficaz de prevenir
acidentes graves. Apesar desta possibilidade de integrar a consideracdo do risco de inun-
dacao no planeamento urbanistico, a verdade é que a primeira zona adjacente, aplicada
na ribeira de Lage (Lisboa), s foi delineada cerca de 15 anos apds a entrada em vigor do
diploma (DELTA SOUSA E SILVA, ob. cit., p.12).
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Jardim do Paléacio do Marqués de Pombal, em Oeiras, em Fevereiro de 2008 (Adriano Pereira).
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Mas o Decreto-lei n.2 468/71 foi alterado pelo Decreto-lei n.2 53/74, de 15 de Feverei-
ro, e pelo Decreto-lei n.2 89/87 de 26 de Fevereiro. Este Gltimo diploma veio delimitar,
dentro das zonas adjacentes, areas de ocupacdo proibida e areas de ocupacao edificada
condicionada. No entanto, a principal inova¢ao deste decreto foi a de exigir um parecer
vinculativo do Instituto da Agua para eventuais projectos de urbanizacio e operacdes de
loteamento em areas contiguas a cursos de agua, mesmo que nao tenham sido qualificadas
como zonas adjacentes. Isto permitiria colmatar uma eventual inércia do Governo no que
respeita a definicao de zonas adjacentes. Para além disso, os municipios passaram a ter
o poder de solicitar a classificacao de certas areas como adjacentes.

Mais recentemente, a Lei n.2 54/2005, de 15 de Novembro, que estabelece a titularidade
dos recursos hidricos, veio revogar os capitulos | e Il do Decreto-lei n.2 468/71. No entan-
to, os critérios de delimitacdo das zonas adjacentes permaneceram inalterados (artigos
22.2, 23.2 e 24.9). No artigo 25.2 estabelecem-se as restri¢des de utilidade pdblica a que
estao submetidas as zonas adjacentes. A (nica altera¢dao digna de nota é o alargamento
da legitimidade para propor a classificacao das areas ameacgadas pelas cheias como zonas
adjacentes (artigo 23.2 n.22). Agora, o processo de classificacdo pode ser iniciado ndo sé
pelo Governo ou pelos Municipios mas também pelo Instituto da Agua e pelo Instituto da
Conservacao da Natureza.

A Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro, que aprova a Lei da Agua, transpondo para a
ordem juridica nacional a Directiva-Quadro das Aguas (Directiva n.2 2000/60/CE, do Par-
lamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro, que estabelece as bases e o quadro
institucional para a gestdo sustentdvel das dguas), acolhe também, entre os objectivos
dos planos de gestao das bacias hidrograficas, o da prevenc¢ao e proteccao contra riscos
de cheias e inundacdes. Esta lei refere também o estabelecimento de medidas como a
proibicao e o condicionamento da edificacao, para efeitos de prevencao e proteccao de
pessoas e bens e exige ainda que os instrumentos de planeamento territorial estabelecam
as restricdes necessarias para reduzir o risco e os efeitos das cheias no caso de auséncia
da delimitacao e classificacao das zonas inundaveis ou ameacadas pelas cheias.

2 - A gestao do territorio

Para além dos textos legais relativos ao dominio pdblico hidrico, podem também encontrar-
-se medidas de prevencao e reducao do risco nos instrumentos de gestao do territério.

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), aprovado
pela Lei n.2 58/2007 tem, como um dos seus vectores de planeamento, o risco. Nessa
medida, todos os instrumentos de gestao territorial deverdo ter em consideracdo o risco
no momento da concretizacdo das opc¢des do PNPOT (artigo 10.2 da Lei n.2 48/98, que
estabelece as Bases da Politica do Ordenamento do Territério e do Urbanismo; e artigo
26.2 do Decreto-lei n.2 380/99, que estabelece o Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial —RJIGT). Na verdade, decorre do principio da hierarquia, a obrigacdo de
os planos de ordem hierarquica inferior respeitarem os planos hierarquicamente superio-
res. Encontrando-se o PNPOT no topo desta hierarquia, torna-se evidente que o risco de
inundacao devera ser um factor a ter em conta no momento da elaboracao de qualquer
instrumento de gestao do territério. Se tal ndao acontecer, o plano devera ser considerado
nulo nos termos do artigo 102.2 do RJIGT.

A consideracao do risco, no ambito do procedimento de planeamento, é extremamente
importante. Ela permite actuar simultanemanete sobre a vulnerabilidade — quando, por
exemplo, ndo permite a edificacdo ou quando estabelece condicionamentos a mesma — e
sobre a perigosidade — quando evita a impermeabilizacao de certos solos.
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No contexto da gestao do territorio, merece destaque o regime da Reserva Ecolégica
Nacional (REN). Com efeito, os planos de ordenamento do territério tém de respeitar o
regime juridico da REN, visto que este constitui um dos “limites a discricionariedade de
planeamento” (Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, p. ).

A REN foi criada pelo Decreto-lei n.2 321/83, de 5 de Julho (posteriormente revogado
pelo Decreto-lei n.2 93/90, de 19 de Marco, que por sua vez foi revogado pelo Decreto-lei
n.2 166/2008, de 22 de Agosto) com a finalidade de salvaguardar a estrutura biofisica do
territério, condigao necessaria a permanéncia de valores econémicos sociais e culturais
(predmbulo, §2). Podia, por isso, afirmar-se que o regime da REN constituia ja um instru-
mento de prevencao do risco de inundagao, na medida em que também ele delimitava
areas nas quais eram proibidas edificacdes que contribuam para o aumento deste risco,
pondo em causa tanto valores humanos como valores ecoldgicos.

Inicialmente, a REN ndao se aplicava as areas urbanas, mas em 1998, o Decreto-lei
n.2 364/98, de 21 de Novembro, veio estabelecer expressamente a obrigatoriedade de
elaboracdo de cartas de zonas inundaveis nos municipios com aglomerados urbanos que
alguma vez tenham sido atingidos por cheias ap6s 1967. A carta de zonas inundaveis
demarcaria as areas atingidas pela maior cheia conhecida. No entanto, o diploma referia
expressamente, no artigo 1.2 n.2 1, que tal exigéncia sé se colocaria se a zona nao estivesse
ja classificada como zona adjacente.

Assinala-se ainda, no ambito deste diploma, que os Planos Municipais de Ordenamento
do Territério (PMOT) deveriam incluir a delimitacdo das zonas inundaveis nas plantas de
sintese (artigo 2.2 n.%1) e estabelecer as restricbes necessarias para fazer face aos riscos
de cheia no seu regulamento (artigo 2.2 n.22). Nestas restri¢coes incluiam-se: medidas de
manutencao e recuperacao da permeabilidade dos solos; medidas de condicionamento
ou proibicao de edificacao.

No artigo 3.2 previa-se a possibilidade de actualizar a demarcac¢do das zonas inundaveis
em funcao da ocorréncia de cheias com maior magnitude do que aquelas que tinham sido
inicialmente consideradas. Isto significava que, no caso de ocorrer uma inunda¢ao com
uma magnitude superior aquela que estava inicialmente prevista, para a inunda¢ao mais
grave, deveria proceder-se a uma redefinicao dos limites das zonas inundaveis, obviamente
no sentido da sua ampliacao.

Este diploma fixava também o dever de os alvaras relativos ao licenciamento de opera-
¢oes de loteamento, de obras de urbanizacdao ou de obras particulares em terrenos que se
situassem em zonas inundaveis, conterem obrigatoriamente a mencao deste facto (n.2 1 do
artigo 4.%). Dava-se, desta forma, cumprimento a um dos objectivos do diploma: assegurar
as populacoes o conhecimento de uma situa¢ao que as pode afectar. O nao cumprimento
desta obrigacdo podia ser considerado como uma omissao ilicita da administracao que
acarretaria a responsabilidade dos 6rgaos administrativos incumbidos de o fazerem e de-
veria ser sancionada nos termos do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Pblicas (actualmente, o artigo 7.2 da Lei n.2 67/2007, alterada
pela Lei n.231/2008 de 17 de Julho).

Ora, uma das criticas mais apontadas a este diploma era a de apenas fixar as condutas
proibidas, nao afirmando, pela positiva, as condutas permitidas nas zonas classificadas
como REN. Em resposta a esta critica, o Decreto-lei n.2 180/2006, de 6 de Setembro, veio
rever o regime da REN e identificar um conjunto de usos e ac¢des compativeis com a afec-
tacao de certas areas a reserva ecoldgica, uma vez que nao pdem em causa a permanéncia
dos recursos, valores e processos ecologicos que a REN pretende preservar. Estas ac¢oes
estao previstas no anexo IV. Apenas a titulo de exemplo podem referir-se: a instalacao de
estufas para producao agricola, em estrutura ligeira; a implantacao de pequenas estruturas
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e infra-estruturas de rega; a construcao de habitacao para fixacao em regime de residéncia
propria e permanente dos agricultores; implantacdo de apoios as zonas de recreio balnear;
alteracdes ou ampliacdes de estabelecimentos industriais; novas exploracdes de recursos
geoldgicos ou ampliacao das ja existentes; producao de electricidade a partir de fontes de
energia renovaveis; ampliacao de edificacoes existentes destinadas a habitacao e outras
nao abrangidas pelos nlimeros anteriores, nomeadamente empreendimentos turisticos,
hotéis rurais, equipamentos de utilizacdo colectiva, etc. Note-se, porém, que alguns destes
usos poderao depender de uma comunica¢ao prévia ou uma autoriza¢ao da Comissao de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional competente (artigo 4.2 n.22).

Neste regime da REN, o risco de inundac¢ao assumia ja um relevo especial. Da analise
do anexo IV podia depreender-se que, nas zonas ameacadas pelas cheias, a maior parte
das acgdes insusceptiveis de prejudicar o equilibrio ecolégico estava sujeita a autorizagao
ou, pelo menos, a comunicacao prévia. Para além disso previa-se, no anexo V, um conjunto
de acg¢des que, apesar de ndao porem em causa o equilibrio ecolégico das areas integradas
na REN, s seriam permitidas se nao prejudicassem a livre circula¢dao das aguas.

Actualmente, o regime juridico da REN estd contido no Decreto-lei n.2 166/2008, de
22 de Agosto, que revogou o Decreto-lei n.2 93/90, de 19 de Marco. O Decreto-lei n.2
166/2008 veio conferir ao risco de inundacdo uma atenc¢dao sem precedentes nos diplomas
que anteriormente versavam sobre o regime juridico da REN.

Agora a prevencao e reducdo do risco de inundacao passa a figurar de forma explicita
no elenco dos objectivos da REN (artigo 2.2 n.2 3 e)).

Para além disso, foram criadas as dreas de prevencgdo de riscos naturais (artigo 4.2 n.2
4), nas quais o risco de inundac¢do assume especial destaque. Na verdade, trés dos cinco
tipos de areas de prevencdo de riscos naturais reportam-se expressamente ao risco de
inundacdo: zonas adjacentes — alinea a); zonas ameacadas pelo mar e zonas ameacadas

Jardim do Paléacio do Marqués de Pombal, em Oeiras, em Fevereiro de 2008 (Adriano Pereira).
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Inundagdo na Europa (Dwight Peck, Secretariado da Convengdo de RAMSAR)

pelas cheias ndo classificadas como zonas adjacentes nos termos da Lei da Titularidade
dos Recursos Hidricos (a acima citada Lei n.2 54/2005) — alineas b) e c) respectivamente.
Estas areas sao definidas na Sec¢do Il do Anexo I. Como podemos verificar, o novo regi-
me da REN acaba por acolher uma figura juridica com tradi¢dao no ambito do regime do
dominio pdblico hidrico: a zona adjacente.

0 acolhimento desta figura juridica, aliado a obrigagao de os municipios delimitarem as
areas integradas na REN (artigo 9.9 pode constituir um avango importante na preven¢ao
do risco de inundacdo, visto que podera contribuir para acabar com a inércia que se tem
verificado até ao momento no que respeita a criagao de zonas adjacentes. Nos termos do
artigo 43.2 n.2 1, a delimitacdo da REN a nivel municipal tera de ser feita no prazo de trés
anos contando a partir da publicacdao das orienta¢des estratégicas que, por seu turno, tém
de ser elaboradas no prazo de um ano a contar da data de tomada de posse da Comissao
Nacional da REN (artigo 41.2 n.%1).

Os usos e acgdes compativeis com 0s objectivos de protec¢do ecoldgica e ambiental
e de prevencdo e redugdo de riscos naturais de areas integradas na REN sdo fixados no
Anexo Il. Criaram-se novas categorias de usos e ac¢des compativeis, e algumas das ja
existentes foram reorganizadas. A titulo de curiosidade, acrescentou-se a possibilidade
da instalacdo de campos de golfe (excluindo as areas edificadas) em zonas adjacentes,
desde que obtida a respectiva autorizagao. Outro exemplo das altera¢des operadas foi a
possibilidade da pratica da actividade agricola em masseiras nas zonas adjacentes passou
a ser permitida ap6s a obten¢ao de uma autorizagao.

IV - O futuro do “direito da prevencdo das inundacoes”: a Directiva relativa a avaliagao
e gestdo do risco de inundacao

Além dos diplomas ja analisados, outros diplomas enquadradores abordam igualmente
o risco de inundacao.
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0 Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (aprovado pela Resolu¢do do Conselho
de Ministros n.2 86/2007), por exemplo, prevé que os fundos estruturais e de coesdo
poderdo ser canalizados para o financiamento de medidas de reducao e prevencao do
risco de inundacao.

Também o Plano de Implementacdo da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Susten-
tavel 2005-2015 (aprovado pela Resolu¢ao do Conselho de Minsitros n.2 109/2007 de 20
de Agosto de 2007) sugere varias medidas de prevencao e reducdo do risco de inundacao:
a criacao de sistemas de incentivos a requalificacao e reconstrucdao urbana; a adopg¢ao
de solugdes arquitectdnicas inovadoras; o zonamento das areas ameacadas por cheias e
inundacdes; a definicdo dos usos compativeis nas areas inundaveis de acordo com a mag-
nitude do risco; as medidas de salvaguarda e as medidas de prevenc¢ao e mitigacao desses
riscos; e o reforco da capacidade de monitorizacdao e gestao das areas inundaveis.

Ao nivel supra-nacional, esta € uma preocupacdo cada vez mais presente no dia a dia
das Instituicdes Europeias. O Tratado de Lisboa, por exemplo, inclui um novo preceito a
propdsito da proteccdo civil: “a Unido incentiva a cooperagao entre os Estados-Membros a
fim de reforcar a eficacia dos sistemas de prevencao das catastrofes naturais ou de origem
humana e de proteccdo contra as mesmas” (artigo 196.9). Aqui, os objectivos a atingir ao
nivel europeu sao: apoiar e completar a ac¢ao dos Estados-Membros ao nivel nacional,
regional e local em matéria de prevencao de riscos, de preparacao dos intervenientes na
proteccao civil nos Estados-Membros e de interven¢ao em caso de catastrofe natural ou
de origem humana na Unido; promover uma coopera¢ao operacional rapida e eficaz na
Uniao entre os servicos nacionais de protec¢ao civil; favorecer a coeréncia das acgdes
empreendidas ao nivel internacional em matéria de proteccao civil.

A este propdsito, digna de ser assinalada é também a clausula de solidariedade, pre-
vista no artigo 222.2: “A Unido e os seus Estados-Membros actuardo em conjunto, num
espirito de solidariedade, se um Estado-Membro for alvo de um ataque terrorista ou vitima
de uma catastrofe natural ou de origem humana”.

Mas o momento mais marcante da regulamentacdao deste risco natural, ao nivel eu-
ropeu, foi a adopcao de uma Directiva visando harmonizar os regimes nacionais de pre-
vencdo de inundacdes. A percepcdo de que nem a Directiva-Quadro das Aguas, nem os
mecanismos de protec¢ao civil, eram suficientes para lidar com os riscos de inundagoes,
levou o Parlamento e o Conselho a adop¢ao da Directiva 2007/60/CE, de 23 de Outubro,
relativa @ avaliacdao e gestao dos riscos de inundacdes. Esta directiva vem assegurar um
tratamento juridico auténomo do risco de inundagao. Para além disso, pelo seu caracter
pioneiro, podera mesmo vir a constituir um modelo de futuros enquadramentos legais da
prevencao de outros tipos de riscos.

Todavia, é de realcar que a Directiva Inundacdes nao opera uma ruptura total com o
quadro juridico existente, exigindo, pelo contrario, que os Estados-Membros procedam a
articulacao desta, com a Directiva-quadro das aguas, a qual continua, portanto, a ser um
instrumento importante nesta matéria, apesar das suas insuficiéncias.

Alias, os dados recolhidos pelos Estados-Membros no momento da elaboracao dos
planos de gestao de bacia hidrografica — em cujas finalidades se inclui a atenuac¢ao dos
efeitos das inundac¢des — poderao ser utilizados no momento da avaliagao preliminar dos
riscos de inundagdes (capitulo Il da Directiva 2007/60/CE).

Sendo o prazo de transposicdo de cerca de dois anos (até 26 de Novembro de 2009), é
de esperar que o Estado portugués o venha a fazer mais cedo, em virtude da recomendacao
da Assembleia da Repdiblica que, nesse mesmo sentido, aprovou a Resolugdo n.2 15/2008,
de 3 de Abril de 2008. Deste modo, e independentemente do disposto na Directiva, o
Governo estad obrigado a prevenir o risco de inundacdo através da adopc¢ao de um Plano
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Nacional de Reducao do Risco de Inundac¢des que estabeleca um conjunto de medidas nas
areas do planeamento, da prevencao e da resposta operacional as ocorréncias.

Antes de mais, a directiva obrigara o legislador nacional a um esforco de precisao con-
ceitual quanto aos conceitos de inundacdo e de cheia. Com efeito, apesar de serem tomadas
como sinénimas pelo pdblico em geral, e pelo proprio legislador nacional em determinadas
situacdes, as expressdes “inundacao” e “cheia” reportam-se a realidades distintas.

De acordo com o Glossario Internacional de Hidrologia da UNESCO/OMM (Organizacgao
Meteoroldgica Mundial), a inundac¢do é uma “submersdo de areas fora dos limites normais
de um curso de agua ou [uma] acumula¢ao de agua proveniente de drenagens, em zonas
que normalmente nao se encontram submersas”. Nos temos do mesmo glossario, cheia
pode definir-se como “uma subida, geralmente rapida, do nivel de um curso de agua até
um maximo a partir do qual desce em geral mais lentamente”.

0 art. 2.2 n.2 1 da directiva 2007/60/CE, por seu turno, define inundacdo como a:
“cobertura temporaria por dgua de uma terra normalmente ndao coberta por agua. Inclui
as cheias ocasionadas pelos rios, pelas torrentes de montanha e pelos cursos de agua
efémeros mediterranicos, e as inundac¢des ocasionadas pelo mar nas zonas costeiras, e
pode excluir as inundacdes com origem em redes de esgotos”. Ao contrario da OMM, a
Directiva ndo prevé uma definicao de cheia.

Do confronto dos dois conceitos resulta que a definicao fornecida pela Directiva tem um
ambito diferente da defini¢ao dada pela OMM. Na verdade, a definicao da Directiva inclui
no conceito de inundacao a cobertura temporaria de uma terra por aguas do mar, sendo
por isso mais abrangente do que a definicdo da OMM. Nestes casos existe a submersao
de terras normalmente ndo cobertas por dgua sem ocorréncia de cheias, uma vez que nao
estamos a falar de cursos de agua.

O facto do conceito de inundagao da Directiva ser mais abrangente reveste especial impor-
tancia na medida em que se estendem os deveres de prevencao do risco de inundacao a si-
tuacdes que poderiam ter ficado excluidas se adoptasse, por exemplo, o conceito da OMM.

Quanto a estrutura da directiva, o capitulo | da directiva comeca por estabelecer as disposi-
¢Oes gerais, designadamente, as defini¢des de inundagao e risco de inundag¢ao acima expostas.
De seguida, no capitulo Il, prevé-se a avaliacdao preliminar dos riscos de inundagoes.

Com base nos dados obtidos durante a fase da avalia¢ao preliminar, determina-se no
capitulo Ill a criacdo de dois tipos de cartas: as cartas de zonas inundaveis e as cartas de
riscos de inundagdes. As cartas de zonas inundaveis sao cartas de perigo, isto &, sdo cartas
que nos indicam a probabilidade de ocorréncia de uma inunda¢ao numa determinada zona
geografica. As cartas de riscos de inundagdes, por seu turno, sao cartas que indicam as
consequéncias que a ocorréncia das inundacdes acarreta para o homem, para o ambiente,
e para as actividades econdmicas.

A partir destas cartas, o capitulo IV impde o dever dos Estados-Membros elaborarem
planos de gestao dos riscos de inundagdes. Estes planos deverao assentar em trés pilares:
prevencdo, proteccdo e preparacdo. Dada a proximidade dos dois conceitos, aproveitamos
para distinguir a prevencao da preparagao.

Na prevengao incluem-se todas as ac¢des que sao tomadas para a prevencdo do risco
ou para a reducao do perigo para as pessoas, para o ambiente e para o patriménio. Apesar
de a Directiva Inundagées nao definir prevencdo, o Decreto-lei n.2 147/2008, de 29 de Julho,
que estabelece o regime juridico da responsabilidade por danos ambientais e transpde
para a ordem juridica nacional a Directiva n.2 2004/35/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 21 de Abril de 2004, contém uma definicdo expressa de medidas preventi-
vas: “qualquer ac¢ao, ou conjunto de ac¢des, incluindo medidas de caracter provisério, com
o objectivo de reparar, reabilitar ou substituir os recursos naturais e os servicos danificados
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ou fornecer uma alternativa equivalente a
€SSes recursos ou servicos” — artigo 11.2 n.2
1 n). Parece-nos que nada obsta a que este
conceito seja aproveitado no contexto da
prevencao do risco de inundacao, até por-
que os diplomas referidos tém pelo menos
um objectivo em comum: a prevenc¢ao de
danos ambientais. Incluem-se por isso na
prevencao do risco de inundagao os planos
que proibem a edificacao em zonas expostas
a inundacoes. o
A preparacdo consiste no estado de pre- o manue 8
paracdo ou na capacidade, seja em termos  Ribeira de Frades em 2001 (SNIRH)
de recursos humanos, seja em termos de
recursos materiais, para assegurar uma res-
posta rapida em caso de emergéncia, através
de uma ac¢ao tomada antecipadamente. A
criacao de um sistema de previsao e alerta
precoce insere-se na légica da preparacao.
Sublinha-se ainda que os Estados-
Membros devem, em nome da solidariedade,
abster-se de adoptar medidas que agravem
significativamente os riscos de inundacdes,
sobretudo se o0s seus efeitos se fizerem
sentir noutro Estado, salvo se tais medidas
tiverem sido coordenadas e acordadas
entre os Estados. No caso portugués, este
problema coloca-se apenas em relacdao a
Espanha. Nao podemos deixar, portanto, de
mencionar a Convencdo sobre Cooperacao
para a Proteccao e o Aproveitamento Sus-
tentavel das Aguas das Bacias Hidrograficas
Luso-Espanholas e o Protocolo Adicional.
Esta convencdo foi aprovada, para a rati-
ficacdo, pela Resolugao da Assembleia da
Repiblica n.2 66/99. Nos termos do artigo
4.2, Portugal e Espanha comprometem-se
a .c.oordenar ?Cgoes que .Conmbua.m para Auto Estrada AE1, em Coimbra Sul, em
mitigar os efeitos das cheias. O artigo 10.2 o, snirH)
f) assinala novamente a adopcdo, individual
ou conjunta, de medidas técnicas, juridicas,
administrativas ou outras necessarias para
prevenir, eliminar, mitigar ou controlar os
efeitos das situacdes excepcionais de cheia.
No artigo 18.2, cuja epigrafe é “Cheias”,
estabelecem-se varias obriga¢des. O n.2
1 exige a coordenac¢ao das actuacdes das
Partes e o estabelecimento de mecanismos
excepcionais para minimizar os efeitos das
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cheias. No n.2 3 impde-se o dever de transmitir imediatamente as autoridades, previa-
mente definidas, a informacado sobre a existéncia de uma situacao susceptivel de provocar
uma cheia na outra parte. Quanto ao n.2 4, prevé o dever de comunicar “em tempo real,
durante as situa¢des de alarme de cheia, os dados de que disponham sobre precipitacao,
caudais, niveis, situacao de armazenamento das albufeiras e condi¢ées da sua operacao,
para apoiar a adop¢ao das estratégias de gestdao mais adequadas e a coordenac¢ao dessas
estratégias”. Destacamos, por (ltimo, a possibilidade de, durante a situacao de alarme
de cheia, a Parte afectada solicitar a outra Parte a adopcao das medidas previstas, ou
de quaisquer outras que se considerem necessarias para prevenir, eliminar, mitigar ou
controlar os efeitos das cheias (n.%s).

Outro aspecto digno de nota é a previsao do direito a informagao e da consulta do
pablico (artigo 10.9). Este preceito obriga os Estados-Membros a disponibilizarem ao pd-
blico a avaliagao preliminar dos riscos de inundacgoes, as cartas de riscos de inundacdes
e 0s planos de gestao dos riscos de inundacdes. Para além disso, os Estados deverao
promover a participacao activa dos interessados na elaboracao, reexame e actualiza¢ao
dos planos de gestao dos riscos de inundagoes.

A garantia do direito de participacao e do direito de informagao é importante por varias
ordens de razdes. Primeiro, porque permite que os cidadaos tomem conhecimento dos
riscos e assumam a responsabilidade de tomar medidas de auto-proteccao.

Em segundo lugar, porque aumenta a aceitacao publica das medidas tomadas pelos
Estados. Com efeito, a imposicao de proibi¢cdes ou condicionamentos a edificacdao é mal
aceite tanto pelos cidaddos, como pelos proprios detentores do poder ao nivel local,
porque nao existe uma percepg¢ao clara dos riscos. O risco & pura e simplesmente igno-
rado ou negado, condenando a partida todo o tipo de politicas de prevencao de riscos.
Na verdade, a prevencdo dos riscos exige a consciencializacao dos riscos e a criacao de
uma cultura de prevengdo que s6 pode ser alcancada através de ac¢oes continuadas de
formacao e informagao, com o envolvimento dos cidadaos.

Por fim, uma das questdes que mais perplexidade nos provoca é a mobilizacao do
Fundo de Solidariedade da Unido Europeia. Na verdade, a existéncia do fundo e a ex-
pectativa de que ele possa ser acionado em caso de catastrofe natural pode conduzir os
Estados-Membros a um relaxamento das medidas preventivas de situacoes de risco. Uma
das hipdteses para atenuar este efeito dissuasor da prevencao e incentivar os comporta-
mentos preventivos seria estabelecer uma espécie de direito de regresso do Fundo, nos
casos em que se verifique que o Estado afectado nao tomou as medidas preventivas que
lhe eram exigiveis.

Apesar de tudo, a Directiva n.2 2007/60/CE tera sempre, independentemente de qualquer
critica que se possa apontar-lhe, o mérito de estabelecer uma disciplina juridica auténoma
dos riscos de inundacoes, sobretudo no caso da legislacdao portuguesa, que esteve sempre
muito dispersa, o que indubitavelmente pode trazer vantagens ao nivel da adequacao e
da eficacia das medidas preventivas a adoptar.

Por outro lado, tem o mérito de exigir um envolvimento forte tanto dos governantes
locais como dos cidadaos. Se este envolvimento nao for conseguido, qualquer politica de
prevencao ou reducao de risco estara votada ao fracasso.

Por essa razao, é previsivel que a legislacao nacional que vier a ser adoptada com vista a
transposicao da Directiva 2007/60/CE venha a constituir um ponto de viragem na gestao do
risco de inundacdo, com uma acentuacao significativa da dimensao de prevencdo de riscos.
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