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Scira Menoni,
Pianificazione e Incerteza.
Elementi per la Valutazione e la Gestione

dei Rischi Territorialli,
Franco Angeli,
Italia, Mildao, 1997, 256 p.

1. O tema central da obra

A presente obra, prefaciada por Bruna Marchi e com uma introducdao de Maria Cristina Treu
(e posfacio de Elisa Guagenti Grandori), tem por objecto central a necessaria introducao,
na tematica do urbanismo e da planificacao territorial, da ideia genérica do risco, que
deles tem estado praticamente excluida. A figura tradicional do plano urbanistico ou,
mais amplamente, do plano territorial, resulta desadequada para responder as exigéncias
colocadas pelo fenémeno do risco, obrigando a sua introducao na planificacao territorial
a repensar este instrumento e a forma da respectiva elaboragao. Contudo, como o autor
acentua, o problema aqui em debate nao é tanto o de introduzir a relevancia do risco no
plano urbanistico, mas o de compreender como a planificacdao pode fornecer indicacdes e
instrumentos Gteis a reduzir e/fou mitigar os niveis de riscos crescentes a que estao expostas
as colectividades humanas e a fornecer modos de tutela a utilizar para tornar o territério
menos vulneravel. O conceito fundamental aqui subjacente, — objecto de atencao especial
da parte do autor — & o dos riscos territoriais.

2. Sistematica da obra

A obra em analise é fruto da revisao de uma tese de doutoramento elaborada pelo autor
durante os anos de 1992 a 1994, em parte no Departamento de Ciéncias do Territ6rio
do Instituto Politécnico de Mildo, em parte no Department of Geography and Geology da
Universidade de Massachusetts nos Estados Unidos. Encontra-se dividida em trés grandes
partes. A primeira, de caracter mais teérico, contém uma proposta de definicao de riscos
territoriais relativamente a trés componentes fundamentais: a espacial (isto &, relativa as
varias areas em que o evento calamitoso tem repercussao, distinguivel, segundo alguns,
entre a o coracdo do evento, a sua coroa e a zona periférica), a temporal (isto &, relativa
as fases temporais de um evento desastroso, socialmente recognoscivel em impacto,
emergéncia e reconstrucdo i) e, por fim, a da vulnerabilidade territorial. Acentua-se o
importante papel desempenhado pela planificacdo territorial nesta tematica, designa-
damente através da formulacao de standards de qualidade ou de risco aceitavel.

Na segunda parte procede-se a analise de alguns casos de estudo relativos a situacdes
ocorridas nos EUA, dois deles referidos a riscos naturais (o terramoto de Alaska em 1964 e
o aluviao de Tulsa, Oklahoma, em 1993), o outro a riscos tecnoldgicos (o caso do desastre
quimico de Love Canal), para a compreensdo dos quais o autor lanca mao dos conceitos e
instrumentos definidos na primeira parte. O objectivo da terceira e Gltima parte da obra é

\J

RevCEDOUA 1. 2003

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 129




nm

revCEDOUA

> Recensao

o de fornecer os dados necessarios para um ulterior aprofundamento da realidade do risco
em lItalia com base nos conceitos elaborados na primeira parte e verificados na segunda: a
analise dos casos de éxito dos EUA serve de pretexto para avaliar a suscep-tibilidade de os
instrumentos ai referidos serem levados para a realidade italiana.

3. Conteido material
a) Apresentacdo geral

A discussao em causa nesta obra — o risco territorial — coloca-nos, claramente, perante
um tema novo para as disciplinas que dele se ocupam, em particular, para o urbanismo.
O esforco de explicitar o mais possivel os conceitos, as categorias e 0s esquemas
interpretativos utilizados neste dominio constitui a linha de guia da presente obra, na
tentativa de relacionar a planificacao territorial e a gestao dos grandes riscos. A convic¢ao
do autor é a de que a mitigacao e a reducao dos danos dos desastres naturais ou de outro
tipo se pode alcancar tendo em conta os aspectos mais especificamente urbanisticos da
localizacao de funcgodes e servicos e dos destinos do uso do solo.

A primeira dificuldade que se coloca no estudo desta problematica & a da obtencdo de
uma defini¢ao universalmente valida e aceitavel do risco, dificuldade que resulta, desde
logo, de a literatura na matéria ser sectorial e variada. Existem, segundo o autor, trés
fildes de pensamento sobre o risco: um derivado do ambito de saber técnico, onde estao
a engenharia e a medicina (em especial a de trabalho); outro relativo a disciplinas que tém
como objecto o homem, seja através da sua percep¢ao como individuo (psicologia) seja
na sua integracdo social e cultural (sociologia e antropologia); o dltimo o da economia.
Estes trés fildes nao devem, no entanto, ser vistos como auténomos e independentes.
Por exemplo, a planificacao territorial serve quer uma aproximacao técnica, quer uma
aproximacao socioldgica: da parte dos técnicos decorre um conjunto de recomendacdes
prevalentemente normativas, direccionadas para os edificios, bem como a predisposi¢ao para
os sistemas de alarme e de emergéncia e para a infra-estruturacao ordinaria ou espacial;
soci6logos e psicdlogos convidam o planificador a um mais atento exame das questdes
sociais, de modo a tornar participativa a colectividade nas decisdes em matéria de risco.

b) Riscos e planificacdo: ideias gerais

Da presente obra duas sao, desde logo, as ideias de relevo a reter: a primeira, a de
que o risco nao é isolavel do seu contexto espacial e temporal; a segunda, a de que na
gestdo dos riscos se deve dar prevaléncia a uma intervencao antecipatéria em detrimento
dos instrumentos de reaccao. No que diz respeito a esta (ltima, nao restam ddvidas de
que a planificacao tem uma importante funcao a desempenhar, na medida em que pode
predispor, antes do impacto, servicos que tornem a fase de emergéncia menos longa e
dura possivel, funcao essencialmente desempenhada pelos planos de emergéncia que
nao devem conter, contudo, apenas um sistema de alarme e de mobilizacao das for¢as
de ordem e militares, devendo prever ainda modalidades de acesso as zonas que, em
caso de um evento calamitoso, tenham maiores probabilidades de permanecer isoladas e
a localizacao de centros de assisténcia nas zonas limitrofes as que sao mais vulneraveis.
Acentua-se, contudo, que nas zonas de risco, o estado de alerta, ou melhor, de pré-alarme,
deveria constituir a normalidade, parte do viver quotidiano, e nao um mecanismo activado
pelo desastre ja ocorrido ou em pleno desenvolvimento. A melhor forma de o garantir
é introduzindo os aspectos fundamentais da gestao do risco no planeamento territorial
ordinario, dando um tratamento integrado a planificacao de funcoes e servicos, designa-
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damente do ponto de vista das infra-estruturas.

O plano é, ainda, o instrumento mais apto a prever a reconstrucdo e o retorno a normalidade,
sendo certo que interessa, para este efeito, ndo tanto um plano desenhado, quanto um plano
com alternativas e op¢des possiveis entre as quais escolher. Acresce que a recons-trucao
nao deve ser, em muitos casos, apenas a garantia do retorno a realidade — reposicao da
realidade tal como ela era —, mas a ponderacao das solug¢des mais adequadas em relagao
a eventos futuros e a sua prevencao.

Aspecto importante a ter em consideragdo, na perspectiva do autor, & o de que para
efeitos de planificacao territorial interessa particularmente analisar como funciona a
sociedade durante e a propdsito dos desastres, sobretudo no que concerne a actua¢ao das
organiza¢des competentes na matéria e a distribuicao das instalacoes, ou seja, a capacidade
que a comunidade tem para lhe fazer frente na emergéncia e na reconstrucao. Para este
efeito nao tem particular relevo a distincao entre riscos naturais e riscos tecnolégicos, na
medida em que os instrumentos metodolégicos, normativos e de decisao elaborados para
os enfrentar sdao idénticos em ambos os tipos de riscos. As (nicas categorias com interesse
do ponto de vista da planificacao sao, na perspectiva do autor, o espaco e o tempo.

©) Conceitos fundamentais: riscos, perigosidade, exposicdo e vunerabilidade

Para Menoni, o risco deve ser medido em termos de dano esperado, sendo obtido pela
combinacao entre a perigosidade do evento e a vulnerabilidade do sistema afectado, a
gue, numa versao mais completa, se acrescenta a exposicao, seja relativa a componente
humana, seja econémica. No que concerne a perigosidade, a mesma depende de parametros
especificos, como a caracteristica do fendmeno ou do agente em causa, embora o
mesmo, para fins de planificacao, deva ser caracterizado por trés ordens de grandeza: a
intensidade, a frequéncia e a localizacao. No que diz respeito a exposicao, deve a mesma
ser determinada em fun¢ao do nimero de pessoas co-envolvidas e do amontoar complexivo
de bens econdmicos e de capital fixo social presente no territério com risco. Quando da
avaliacao de um risco obtida pela combinagao entre um certo evento e a vulnerabilidade
se pretende chegar ao dano esperado numa area, & necessario considerar a exposicao, ou
melhor, calcular quanto do patriménio exposto é efectivamente vulneravel. Por exemplo,
a concentracdo numa area, em particular metropolitana, de bens, servicos e pessoas é um
indicador de vulnerabilidade, no sentido de que aumenta a probabilidade de que se tornem
elementos frageis, por um lado, e que, por outro, se multipliquem as interdependéncias
e interconexdes que tornam mais insidiosa a vulnerabilidade sistémica. O risco territorial
&, para o autor, tendo em consideracdao os conceitos trabalhados, a combinacao de uma
fonte de perigo presente num territério, de perigos induzidos neste e da quota de bens
e pessoas expostos vulneraveis.

Por fim, com relevo no problema do risco territorial, estao as questdes da vulnerabilidade
entendida como a propensdo para o risco: trata-se do grau de capacidade (ou de incapa-
cidade) de um sistema para fazer frente e superar uma solicitacdo externa, considerando-se
o sistema pouco vulneravel se o mesmo for capaz de responder eficazmente perante um
evento muito violento (isto é, se for capaz de restabelecer a sua propria funcionalidade
mesmo perante solicitacdes elevadas), e muito vulnerdvel se ndo for capaz de resistir
a solicitacdes minimas (ou seja, se o sistema territorial ndo conseguir sequer manter a
sobrevivéncia mesmo perante fontes de solicitacgdo de média ou minima intensidade).
Torna-se, no entanto, praticamente impossivel definir vulnerabilidade em abstracto, se nao
se tiver em consideracdo o tipo e a intensidade de solicitacdes existentes em concreto.
Um dos aspectos de maior relevo para garantir que a vulnerabilidade se mantém em
niveis baixos & o grau de conhecimento, por parte da comunidade, dos riscos a que esta
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sujeita (ndo apenas do agente, mas também da distribuicdo espacial e temporal da propria
vulnerabilidade e dos recursos humanos e materiais que existem para a combater): quanto
maior for a informagao, mais atenta estd a populacao e mais predisposta a contribuir
para o custo de se proteger do risco. Para o autor a vulnerabilidade organizativa interna
é aquela que exprime a capacidade de uma implantacao ameacada resistir e fazer frente
a uma situacao de crise, sendo indicadores (teis todos os que se referem a localizacao
de servi-cos de emergéncia, a acessibilidade a estes e ao sitio do desastre. Importante &
também avaliar o nivel de coordenacao entre entidades da proteccao civil e a existéncia
de planos e de protocolos para a gestao da emergéncia levados a cabo antes do evento.

d) O risco e a planificacdo: a relacdo necessaria

Tendo em consideracao os constantes e complexos fenémenos de risco a que as sociedades
actuais estao sujeitas acentua-se, desde logo, a ideia de que todas as medidas que sejam
decisivas para os evitar e mitigar devem tornar-se ordinarias, no sentido de se conjugarem
com pratica urbanistica e a gestao corrente dos planos comuns.
Fundamental é também a elaboragao de planos de prevencao e de planos de reconstrucao.
Quanto a estes (ltimos a sua elaboracdo antes da ocorréncia do evento danoso adquire
particular relevo na medida em que permite antecipar escolhas e decisoes de localizagao
permitindo a atenuagao dos seus efeitos danosos. O grau de consciéncia da administracao
sobre a importancia de se dotar de normas e de medidas de mitigacao ou reducao dos
proprios danos torna-se um factor crucial para avaliar a oportunidade da reconstrucao,
bem como a possibilidade efectiva de prevenir. Um dos parametros mais importantes para
avaliar esta consciéncia é a existéncia de carta de riscos ou cartas das areas mais perigosas
no plano director em vigor na area.
Torna-se, pois, fundamental que a questao dos riscos seja ponderada e problematizada
na elaboracdo dos instrumentos de planeamento correntes (ordinérios), revestindo estes
grande importancia no ambito da politica de mitigacao e reducao dos riscos. A existéncia
de um plano que tenha em conta os factores de risco existentes sobre o territério e que
incorpore no seu interior medidas para uma prevencao, mitigacao e redu¢ao mais eficazes
dos danos futuros, constitui um objectivo essencial. Com efeito, o plano territorial nao pode
aparecer apenas como um instrumento de racionaliza¢ao dos fendmenos de cresci-mento
continuo e de reorganizacao das estruturas urbanisticas e territoriais, devendo também
servir como instrumento que pode e deve gerar um modelo sustentavel de uso dos recursos
para a unidade territorial e ambiental de referéncia as diversas escalas.
A introducao da problematica do risco nos instrumentos de planeamento territorial apela
assim a um conjunto de novas realidades. Em primeiro lugar, a exigéncia de uma nova
interdisciplinaridade feita funcionar através de modelos que garantam a reunido de
informacao relevante e que se traduza em algo mais do que a mera troca de informacao
e de dados, pressupondo, antes, que os varios sectores da administracao disponham da
informacao em tempo (til sobre o estado de inquinamento existente, das substancias
toxicas processadas pela inddstria, etc. Esta exigéncia apela igualmente a novas formas
de relacionamento interadministrativo que se suporte sobretudo em decisdes conjuntas e
integradas dos diversos pontos de vista trazidos pelas varias disciplinas. Para que o plano
possa ter um papel Gtil a este propésito é necessario que se delimitem convenien-temente
guais sao os riscos relevantes que devem ser considerados, sendo necessario proceder, para
este efeito, desde logo, a individualizacdao de alguns indicadores chave a ter sob controlo
e cuja eficacia explicativa, apds a respectiva medicao e avaliacao, possa ser considerada
correcta. A consideracao dos riscos pelo plano exige, pois, uma colaboracao intensa entre
o urbanista/planificador e os peritos de outras areas (biologia, geografia, geologia), ndo
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podendo o urbanismo, como disciplina normativa e racional em matéria de uso do solo,
desconhecer, como aconteceu durante muito tempo, os acidentes que ao longo da histéria
foram ocorrendo no territério. Para este efeito, a necessidade de uma continua interac¢ao
entre peritos e decisores no processo de aquisicao de conhecimento, interpretacdao de
dados e escolhas normativas e de intervencao é fundamental. A relagao com consultores
externos adquiriu, assim, uma nova importancia nos Gltimos anos, consequéncia de uma
crescente complexidade dos problemas em que o plano se vé co-

-envolvido, seja como parte em causa, seja como instrumento para a respectiva solucao.
A necessidade de colaboracdo entre o urbanista e peritos de outras disciplinas acresce, em
segundo lugar, a necessidade de suscitar a participacao da colectividade sujeita as fontes
de perigo, o que se torna particularmente importante para a implementacao (execucdo) do
plano, ao menos no que diz respeito as questdes do risco. No caso dos riscos naturais,
apenas a co-envolvéncia da populacdao afectada podera pdr em execu¢ao programas de
consolidacao de residéncias e estruturas pidblicas, de aplicacao de fundos para fazer face
a futuras emergéncias ou futuros danos. E isto ndo s6 porque o empenhamento financeiro
recaira prevalentemente sobre a comunidade — local ou nacional — mas também porque
muitas normas de correcta gestdo do territério e dos recursos apenas podem ser actuadas
num clima de consentimento. Para garantir esta participacao é fundamental assegurar que
o plblico conheca tudo quanto pode acontecer (direito a informacao); que exprima a sua
opinido (direito de ser consultado); que tal opinido seja tomada em considera¢do pelo
decisor; e que conheca o teor da decisao e os motivos que a determinaram. No caso dos
riscos tecnoldgicos apenas a negociagao com a populacdo que sofrerd com a localizacao de
uma instalacdao quimica podera evitar que se generalizem situa¢des de not in my backyard
ou locally unwanted land use que nao podem apenas ser lidas como reac¢des de egoismo
perante uma obra de caracter supra-local, regional ou nacional.

Em terceiro lugar, a consideracdao das questdes do risco pelo plano exige a producao da
representacao cartografica. Os mapas produzidos pelos técnicos na representacao de uma
fonte de perigo, nada tém em comum com os mapas utilizados nos planos correntes.
Tornar coerente e comunicantes entre si os diferentes mapas, pensando na sua utilizacao
pela planificacdao, € uma passagem verdadeiramente decisiva.

Com relevo para planeamento deve dar-se prioridade as cartas que fazem uma indagacao
directa sobre o territério (de tipo geoldgico, hidrogréfico, mais do que cadastral), isto
é, uma descricao de tudo o que é possivel reconhecer sobre o territdrio a propdsito de
diversos pontos de vista especiais. Existem, no entanto, mapas de outro tipo, que sao
elaborados num segundo nivel, em que a descricdio dos fendmenos associam juizos
valorativos (instabilidade ou propensado a instabilidade, por exemplo) que sdo passiveis
de ser verificados e corrigidos. E de extrema importancia em sede de programacdo
determinar claramente qual das duas categorias de mapas & que se estd a utilizar e
garantir, relativamente as primeiras, que as mesmas estdao actualizadas. Os mapas de
risco sao elementos que o plano urbanistico e territorial deve contemplar para contribuir
para uma estratégia de atenuacao de riscos. No que diz respeito as situa¢des de riscos
tecnolégicos verifica-se também a necessidade da existéncia de mapas das instala¢des de
risco assinalando, por exemplo, a localiza¢ao das esta¢des de tratamento e os depédsitos
de produtos quimicos, determinando, ainda, a distancia a que as mesmas devem ficar das
areas residenciais, escolas, hospitais.

e) Possiveis estratégias planificatorias de atenuacdo dos niveis de riscos

Existem trés tipos de estratégias que se colocam a disponibilidade do planeador para atenuar
o nivel dos riscos que ocorrem sobre o territdrio: estratégias de adaptacao aos eventos
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calamitosos; estratégias de mitigacao (tentativa de evitar os efeitos e as consequéncias mais
graves de um desastre, que tem a sua plena eficacia sobretudo na fase da emergéncia) e
estratégia de reducao dos danos futuros. Para uma boa gestao de riscos através do plano
é fundamental, ainda, a distin¢do entre nova expansao e areas consolidadas. Um programa
eficaz de redugao do risco nao pode incidir apenas sobre novas construcdoes ou areas de
nova expansao, o que é especialmente certo naqueles paises em que o edificado constitui
objecto da maior parte da planificacao actual. Exemplos claros de intervencao nas areas
ja urbanizadas sao a consolidacao de areas particularmente sismicas ou a transferéncia
parcial das funcoes de areas de maior risco para areas menos vulneraveis. Para este efeito
nao é sequer necessaria a criacao de novos instrumentos, pois muitos dos ja existentes
podem servir estas finalidades, como acontece com os planos de recuperacao do edificado.
Os instrumentos de planificacao territorial tém uma importante funcao na gestao dos riscos
na medida em que podem ainda incorporar politicas reguladoras consubstanciadas em
normas de natureza prestacional e em standards que impdem limitacdes ao uso dos solos
e a sua mudanca/transformacao a fim de evitar o aumento de vulnerabilidade ja existente.

f) Conclusao

Decorre da obra aqui recenseada a necessidade de introduzir e de reforcar uma cultura do
risco, ainda muito pouco desenvolvida e sentida ndao apenas entre o cidadao comum, mas
também em muitos ambitos politicos e técnicos e, em Gltima instancia, da planificacao
urbana e territorial. O grau de sucesso do empenho no sentido de mitigar e/ou reduzir
os danos sera melhor alcan¢ada se as politicas contra o risco forem, nao apenas imple-
mentadas, mas também incorporadas no interior do procedimento de planeamento ordi-
nario, isto é, integradas no interior dos planos directores, quer na sua parte regulamentar,
quer na respectiva execucao, como elementos de rotina. A disciplina urbanistica e a
planificacao territorial serd chamada a desenvolver, no futuro, um papel importante na
prevenc¢ao, mitigacao e reducao dos riscos territoriais, através do controlo do uso do solo.
Decorre daqui igualmente a necessidade de colaboracdao e de integracao do planeador
com as restantes disciplinas. A esta integracao de novas disciplinas deve corresponder a
actualizacdao dos instrumentos urbanisticos, em especial a planificacao.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* Note-se, contudo, a inexisténcia de uma perfeita sequenciabilidade destas fases podendo interferir umas nas
outras: muitas vezes, embora esteja ja em curso a reconstru¢ao, podem permanecer ainda aspectos tipicos da

emergéncia.
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