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NOTA DE ABERTURA

Durante o VII Encontro de Geografia Fisica e Ambiente, subordinado ao tema grandes incéndios
florestais e erosdo e degradacdo dos solos, que decorreu em Guimaraes, nos dias 10 e 11
de outubro de 2013, no debate com que finalizou uma das sessdes, abordou-se a questao
da terminologia, tendo-se gerado alguma discussao em torno do conceito de perigosidade,
discussdo que se prolongou pelo intervalo que se seguiu a sessdo, tendo-se concluido do
interesse em organizar um debate com vista a refletir sobre alguns dos pontos de discussao.

Ora, a organizacao de um “Dialogo ente Ciéncia e Utilizadores” foi a resposta encontrada
para esse desafio assumido no Encontro de Guimaraes e que se traduziu numa reuniao técnico-
cientifica levada a efeito no dia 16 de maio de 2014, na Faculdade de Letras da Universidade
de Coimbra, para a qual foram convidados representantes das Universidades de Lisboa (Nova,
Classica e Instituto Superior Técnico), do Porto, do Minho e, naturalmente, de Coimbra,
bem como das trés entidades que constituem os pilares institucionais de defesa da floresta
contra incéndios, a Autoridade Nacional de Protecéo Civil (ANPC), o Instituto de Conservagao
da Natureza e das Florestas (ICNF) e a Guarda Nacional Republicana (GNR), que esteve
representada pelo Servico de Protecao da Natureza (SEPNA) e pelo Grupo de Intervencao,
Protecao e Socorro (GIPS) da Unidade de Intervencao (Ul). Nesta reunido técnico-cientifica
participaram também representantes do Servico Regional de Protecdo Civil da Madeira, de
Autarquias Locais, Corpos de Bombeiros (sapadores, municipais e voluntarios), bem como
profissionais e estudantes de Geografia.

Apos a sessao de abertura, o primeiro painel, dedicado a “Ciéncia”, contou com intervengdes de
trés especialistas, oriundos de outras tantas areas de saber e provenientes de trés universidades
distintas. O Prof. Doutor Fernando Rebelo, da Universidade de Coimbra, especialista em riscos
naturais e um dos grandes divulgadores da teoria do risco em Portugal, proferiu uma conferéncia
sobre Terminologia do risco. Origens, dificuldades de traducdo e bom senso. Seguiu-se-lhe a
palestra do Prof. Doutor Eng.° Betamio de Almeida, do Instituto Superior Técnico de Lisboa, outro
conceituado especialista em matéria de riscos, que tratou da Gestdo do Risco e da Incerteza.
Conceitos e Filosofia Subjacente. A Prof.? Doutora Fantina Tedim, da Universidade do Porto, uma
especialista mais vocacionada para a abordagem dos aspetos sociais dos riscos, encerrou o painel
com uma intervencao sobre A conceptualizagdo nos riscos naturais e antropicos: impactes na
ciéncia e na acdo.

Depois de um breve intervalo, seguiu-se o painel designado por “Acao”, mais voltado
para a aplicacdo, que também contou com trés intervencdes. A primeira delas, da autoria
do Prof. Doutor Rui Pedro Julido, da Universidade Nova de Lisboa, fez a apresentacao do
Guia Metodoldgico para a Cartografia de Risco - um produto do didlogo Ciéncia/Utilizadores,
que coordenou e que é considerado um importante instrumento orientador na producao de
cartografia de risco, mas que a luz desta reflexdo, podera carecer de revisao num ou noutro
aspeto terminologico.

Alias, a terminologia foi o aspeto central deste “Dialogo” e teve o seu ponto mais alto na
conferéncia da Prof.? Doutora Isabel Pedro, da Faculdade de Letras da Universidade de Coimbra,
uma reputada linguista e tradutora, que dissertou sobre os Riscos e Perigos em Traducdo.
Consideracoes sobre terminologia nas ciéncias cindinicas.

Para fechar este painel, o Prof. Doutor Luciano Lourenco, também da Universidade de Coimbra,
apresentou o tema Riscos e Crises: Reflexdo e proposta de um modelo conceptual-operacional,
através do qual procurou que se refletisse sobre a logica sequencial e a hierarquia dos trés
principais conceitos em apreco: risco, perigo e crise, bem como sobre a forma de os organizar
em termos de resposta operacional.

Apds um intervalo para almogo, os trabalhos foram retomados ao inicio da tarde, com uma
sessao sobre A operacionalizacdo do conceito do risco: dar a palavra aos utilizadores, em que
os participantes foram distribuidos por quatro grupos, com o objetivo de, em cada um deles,
se recolherem diversas opinides e a argumentacdo que as sustenta, designadamente através
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da resposta a cinco questdes constantes de um breve inquérito, elaborado com o objetivo de
se identificarem as potencialidades e as fragilidades do atual modelo de gestao do risco e das
crises, bem como de avaliar em que medida o modelo agora proposto suportara uma melhor
praxis, quer na prevencao dos riscos quer na gestao das crises.

A reuniao terminou com uma mesa redonda sobre O didlogo entre a ciéncia e a a¢do na gestdo
dos riscos, onde foram apresentadas as propostas e as conclusoes de cada um dos grupos, que
agora se dao a estampa, bem como os textos referentes as conferéncias proferidas.

Estamos certos de que este sera mais um importante contributo para a reflexdo sobre o
significado dos principais conceitos usados na terminologia dos riscos.

Coimbra, 14 de dezembro de 2014

Luciano Lourenco
Fantina Tedim
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TERMINOLOGIA DO RISCO.
ORIGENS, DIFICULDADES DE TRADUCAO E BOM SENSO

Fernando Rebelo
Professor Jubilado de Geografia da FLUC
Colaborador do CEGOT

Introducéo

0 termo risco, no sentido mais proximo do que se lhe atribui hoje, comeca a ser utilizado em
ligacao com a vida do mar sendo que os mais antigos documentos referindo “risco” ou “rischio”
foram produzidos no século XIll, em Génova (C. Viain-Ganpossi, 1990). As fortes ligacoes
estabelecidas entre navegadores e cartografos do Mediterraneo e de Portugal, que desde o
inicio do periodo das Descobertas se revelaram muito importantes, poderao relacionar-se com o
facto, de por vezes, se afirmar que foram os navegadores portugueses que ensinaram a palavra
risco aos ingleses, no século XVI.

Primeiro, associavam-se risco e fortuna, risco e perigo, risco e seguro. S6 muito recentemente,
parece terem-se associado risco e crise, tal como risco e catastrofe.

Risco, perigo e crise

0O mais complexo painel sobre risco que tive a oportunidade de observar esteve exposto durante
algum tempo em Sao Pedro de Moel, no inicio da estrada litoral de S. Pedro para a Nazaré, na
area das matas nacionais. Fotografei-o em 2006 (fot. 1).

Tratava-se de uma quase transcricao de elementos constantes em diploma legal (Decreto Lei
156/2004, de 30 de junho), no qual se dava ao termo risco uma acecao demasiado ampla, que
incluia a nocdo de perigo e, de certo modo, até a de crise, estabelecendo-se uma série de
proibicées que, rapidamente, na sua maioria, se mostravam descabidas. Por exemplo, proibir o
acesso, a circulacao e a permanéncia de pessoas naquela estrada, ou noutra de carateristicas
semelhantes, no “periodo critico” definido, ou seja entre 1 de julho a 30 de setembro, no caso
de risco maximo de incéndio, poderia corresponder a interdicao de acesso a residéncias, na sua
maioria de férias, e de praias, dias seguidos. Claro que no caso de o risco se ter manifestado
em incéndio de grandes proporcdes, haveria lugar a essas interdicées durante o periodo de
combate. Mas, ai, ja se estaria a falar em crise. O perigo, que deveria levar ao deslocamento
para o local de meios para combate se tal viesse a ser necessario, nao justificaria tdo duras
interdicdes. Sera que a nocao de perigo também ai estava envolvida? Estaria ai incluida toda a
sequéncia temporal do risco embora nao se fale expressamente em crise? Estaria, portanto, o
risco considerado no seu sentido mais amplo?

Muito mais facil de ler e entender, todavia, € um dos painéis mais conhecidos nas estradas
proximas de florestas portuguesas ou mesmo em estradas que as atravessam e que se assume
com o titulo de “Risco de incéndio florestal”.

Fotografei um deles (fot. 2) no mesmo verao em que fotografei o anterior (2006).

A simples existéncia deste painel indica a presenca de um risco de incéndio florestal, o que
muito bem se compreende pelo facto de estarmos numa area arborizada, com verdes de
carateristicas mediterraneas, quentes e quase sem chuva. Mas o painel em causa permite a
indicacao do grau de risco que, no caso concreto, sera tanto maior quanto mais elevadas forem
as temperaturas, mais baixas as humidades relativas e mais fortes os ventos secos de leste. Dai
que os graus previstos sejam reduzido, moderado, elevado, muito elevado e maximo. Sera que
o0 risco maximo, so por si, indica uma situacao de perigo?
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Fot. 1 - Risco de incéndio florestal? Painel regulador
localizado em S. Pedro de Moel no verao de 2006.

Alguns anos antes, no centro do Canada, em
area de clima continental seco, com verodes
curtos, mas relativamente quentes e com
pouca chuva, tinha visto um painel semelhante
(fot. 3), embora apenas com quatro graus de
intensidade do risco: “low”, “moderate”,
“high” e “extreme” (F. ReseLo, 2001 a).

Em vez de 5 graus de intensidade do risco, este
painel canadiano tinha 4, mas a designacao
“fire hazard” talvez levasse alguns cientistas a
equacionarem a ma traducao dos equivalentes
painéis em portugués, na medida em que
optaram por outros termos, com grande
frequéncia para “perigosidade”. A verdade,
porém, é que, posteriormente, também vi
painéis intitulados “risco de incéndio” no
Brasil, Estado de Goias, em pleno “cerrado”,
tal como anteriormente tinha visto painéis
intitulados “riesgo de fuego forestal” nas
Canarias, ilha de Tenerife. Curiosamente,
nestes dois exemplos, tal como no da floresta
canadiana, nao havia casas por perto. Tudo
era bosque ou floresta, com o seu proprio
valor econdémico e ambiental.

“Hazard” e risco aparecem aqui com 0 mesmo
significado. No entanto, ainda ha casos em
que o mesmo significado aparece ligado a
outro termo.

Fot. 2 - Painel intitulado “Risco de incéndio
florestal”, fotografado na area de Dunas de Mira em
2006 e ainda em utilizacao (2014).

A A

FIRE HAZARD

Fot. 3 - Painel informativo do mesmo tipo do da
fotografia anterior (extraido de F. ReseLo, 2001).
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A cidade de Coimbra, para além de elevados e dispersos riscos de incéndio urbano, também
apresenta riscos de incéndio de interface urbano-florestal e mesmo de incéndio florestal. Nao é
de admirar que, por exemplo, este risco se coloque na Mata do Jardim Botanico da Universidade
de Coimbra, onde, depois de um longo periodo de proibicao de passagem ao publico, se achou, e
bem, que as pessoas deveriam ter a hipotese de usufruir do ambiente criado por uma floresta de
grande beleza, que pode considerar-se urbana. Quando aconteceu poder visita-la livremente,
encontrei um pequeno painel alertando para “perigo de incéndio” (fot. 4). Perguntei a mim
proprio qual seria o motivo para utilizar a palavra perigo (“danger”, em francés ou em inglés)
quando os servicos oficiais preferiam risco.

Fot. 4 - Painel intitulado “Perigo de incéndio”, fotografado na Mata do Jardim Boténico da Universidade de
Coimbra em 2012.

Havera diferencas entre “hazard” (ou “aléa”, seu equivalente em francés) e risco (“risk”,
em inglés, ou “risque” em francés)? E entre “hazard” e perigo. Sera tudo a mesma coisa? Nos
exemplos analisados, verifica-se que se trata do mesmo problema - nos locais referidos ha
possibilidade de se desencadear um incéndio.

Os estudos comparativos sobre a utilizacdo de termos para significar esta possibilidade,
especialmente em Franca, mas também noutros paises europeus, como por exemplo em Portugal,
demonstraram que a palavra risco era quase sempre utilizada para referir a probabilidade de
ocorréncia de um acontecimento danoso, que a palavra perigo se utilizava para situacdes de
grande proximidade da manifestacao de um risco e que a palavra crise era frequentemente
utilizada nas situacoes de manifestacao completa de um risco, fora do controlo do Homem
(L. Fauceres, 1990, 1991; F. Reseto, 1995, 1997, 2001 a, 2003, 2005, 2010; L. Lourenco, 2008,
entre outros)
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Sinais de perigo

Quando se fala em risco, fala-se em algo de danoso para o homem ou para as suas realizacoes
que pode acontecer - associam-se entao termos como possibilidade ou probabilidade. Quando
se fala em perigo, fala-se de um risco devidamente identificado, estudado, analisado, que
pode estar muito perto de se manifestar, causando danos - e isso deduzir-se-a do facto de ja
existirem sinais.

No caso do risco de incéndio, o sinal de perigo podera ser a observacao de uma coluna de fumo
na floresta - as pessoas das proximidades ou os responsaveis pela vigia dos fogos, apercebendo-
se, darao o alarme para que uma primeira intervencao elimine o problema o mais depressa
possivel. Assisti a casos em que um helicoptero levantava voo imediatamente com profissionais
aptos a resolver o problema.

Sinais de perigo encontram-se nas estradas, alertando para curvas, lombas, cruzamentos, perdas
de prioridade, obras, etc., que se consideram suscetiveis de originar a manifestacao de riscos
inerentes a utilizacdo das estradas, acidentes mais ou menos graves (crises). Os responsaveis
pelas estradas apercebem-se de que nesses locais os automobilistas tém de reduzir a velocidade
para que a crise nao aconteca.

Em Portugal, com os seus 848 km de costa maritima e os seus verdes claramente mediterraneos
(0. RiBERO, 1963; F. ReseLo, 2013), ha dias que convidam ao banho de mar desde que se veja
um pouco de areia disponivel para uma paragem e alguma descontracao; mas nem sempre ha
longas praias de areia - muitas vezes a areia é pouca e encontra-se na base de arribas.

As arribas podem ser de grande beleza, atraindo também os turistas para caminhadas de
observacao e sessoes de fotografia. O risco de desabamentos de pequenas ou de grandes
dimensdes estd presente. Frequentemente, este risco parece estar quase a manifestar-se.
Mesmo consciente do risco, nem sempre o turista se apercebe das fendas, apesar de
visiveis, donde se soltam pedacos de pedra e, a qualquer momento, por falta de base
de apoio, podem desencadear-se movimentos suscetiveis de ferir ou matar pessoas.
Nao faltam exemplos concretos de quedas individuais de pedras, tanto como de grandes
desabamentos, ocorridos um pouco por todo o lado, as vezes, nas mais belas arribas do
litoral, tanto ocidental, como meridional, de consequéncias por vezes dramaticas. Ha casos
de turistas que sao atingidos quando deitados na praia, tal como casos de turistas que caem
pela arriba envolvidos no desabamento. Por isso, para prevenir a crise, tém-se multiplicado
0s painéis de aviso.

Alguns, sao muito simples na explicacdo - “arribas instaveis” - e eficazes no conselho -
“mantenha uma distancia de seguranca”. No caso da Praia da Marinha, no Algarve (fot. 5),
sao especialmente importantes para os turistas estrangeiros que, na maior parte do ano, ali
estacionam os carros para fazerem percursos a pé pelo limite superior das arribas. Outros
painéis, de nova geracdo, sdo cientificamente confusos, por sugerirem traducdes incorretas,
e de eficiéncia discutivel, por estarem mal colocados. Comecam a ver-se muito pelo Algarve,
tendo-os observado, em especial, nas praias da Galé e da Oura, perto de Albufeira. Neste
Gltimo local (fot. 6) o painel diz “perigo” e logicamente traduz por “danger”. Mas no seu
lado esquerdo também diz “perigo” que traduz entao por “hazard”. Porque ndo “risco” de
desmoronamento? E onde esta o perigo se por tras esta uma esplanada e o painel assenta
numa descida suave em areia coberta com vegetacao? A fotografia aérea do conjunto mostra
arribas, representadas de um e de outro lado da praia, mas para la chegar é necessario andar
largas dezenas de metros.

Outros painéis sdo mais completos, parecendo dirigir-se em especial aos turistas nacionais,
em regra mais distraidos ou talvez mais aventureiros. Na realidade, desde ha muito que se
sabe que o portugués é aventureiro por natureza. Julieta Lamber Aoam (1896), citada por J.
L. de Vasconceros (1958), dizia textualmente “Les Portugais sont braves jusqu’a la témérité”.
Talvez por isso, em vez de conselhos, dao-se-lhes ordens - “Nao aproximar” (fot. 7) - e até se
acrescenta a expressao “ZONA INTERDITA” (fot. 8).
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PERIGO DE
DESMORONAMENTO

| PERIGO | DANGER

ROCKFALL HAZA!

Fot. 5 - Praia da Marinha, Algarve (1 janeiro Fot. 6 - Praia da Oura, Algarve (junho de 2011).
de 2006).

Fot. 7 - Praia Grande, Sintra (marco de 2007). Fot. 8 - S. Pedro de Moel (agosto de 2006).

Prevenir a crise com mais do que simples avisos de perigo

Na costa ocidental portuguesa, a Nazaré pode ser o caso de estudo mais interessante para
se falar de prevencao de risco, subentendendo-se que esta expressao significa na realidade
prevencao da crise. Na realidade, o que se pretende é evitar que o risco se manifeste, ou
que, manifestando-se, nao provoque vitimas, reduzindo-se eventuais danos ao minimo possivel
(F. ReseLo, 2012).

Sao facilmente observaveis os vestigios de grandes e de pequenos desabamentos na arriba
do chamado “promontério” da Nazaré. As cornijas calcarias do Sitio dominam a praia,
“ameacando-a”. Para baixo, os riscos sdo também muito evidentes, mesmo para quem nada
perceba de geologia e de geomorfologia (fot. 9).

Assim, além dos tradicionais avisos de perigo, a crise previne-se aqui mais eficazmente com
outros trés tipos de acdes - trabalhos de engenharia civil (fot. 10), trabalho de demarcacédo
de areas perigosas (fot. 11) e até simples trabalhos de silvicultura ou de simples jardinagem.

A demarcacéo de areas perigosas através de estacaria no caso da arriba do promontério da
Nazaré foi acompanhada com a criacdo de uma duna artificial, paralela a estacaria e a arriba,
que dificultara um eventual movimento de blocos até as estacas. Mesmo assim, na época de
mais forte procura por banhistas, apesar da eficacia para a maioria, alguns nao respeitam as
indicacoes (fot. 12).
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Fot. 9 - Praia da Nazaré (2006). Abaixo da cornija calcaria do Sitio, salienta-se a grande cicatriz de arranque
de um antigo deslizamento com desabamentos associados e ravinas laterais profundas.

Fot. 10 - Sitio da Nazaré (2012). Alguma consolidacao com cimento para prevencao de queda de pequenos
blocos e protecdo de habitantes e turistas.
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P

Fot. 11 - Praia da Nazaré (2006). Alinhamento de estacas delimitando a area considerada perigosa.

P

Fot. 12 - Praia da Nazaré no dia 10 de agosto de 2010 - a estacaria de prevencao para desabamentos funciona
para a maioria dos banhistas.
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Por outro lado, a protecao contra movimentos de vertente que mais se pode observar nas nossas
estradas corresponde a colocacao de pedras em blocos paralelepipédicos criados por redes de
arame resistente, encostados a barreiras desequilibradas pelo trabalho humano. A sua eficacia
nem sempre € a desejavel, como, infelizmente ja é possivel observar em algumas barreiras de
estrada. Mesmo assim, por vezes exige-se-lhes muito, como num caso urbano, observado em
Mora, Alentejo, onde tém por finalidade defender um conjunto de casas demasiado proximas
de uma barreira (fot. 13).

Fot. 13 - Mora (fevereiro 2007) - prevenir crises que possam ser provocadas por deslizamentos ou
desabamentos.

Um outro caso, alias bem conhecido, na cidade do Porto (F. Resero, 2001 b), corresponde a
uma construcdo basicamente em cimento, que tem servido, desde ha anos, como protecao
relativamente a queda de blocos de granito que ocorria com certa frequéncia sobre um dos
passeios da Rua da Restauracao (fot. 14).

h PP S—

Fot. 14 - Rua da Restauracao, Porto - prevenir crises provocadas por desabamentos (obras terminadas em
janeiro de 2001 - fotografia extraida de F. Resero, 2001 b).
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Mas ha protecdes bem mais complexas, com
intervencoes diversas, utilizando redes de
arame, barras de ferro e cimento, como
é possivel observar, num dos casos mais
interessantes e minuciosos, na arriba de
Ponta do Sol, na ilha da Madeira (fot. 15),
prevenindo a queda de calhaus e blocos de
dimensées variadas sobre a estrada marginal.

Aengenharia civil tem vindo a estudar solucoes
cada vez mais eficazes para prevenir crises
provocadas por deslizamentos, desabamentos
ou simples quedas de pedras em vertentes
naturais ou barreiras artificiais. Em todos os
casos ha fendmenos naturais que podem
ja ter ocorrido nos locais em causa ou
que se deduz que possam vir a ocorrer,
seja através de conclusdes tiradas de
analises de risco, seja apos a percecao
de situacoes de perigo, a partir de sinais
claros da proximidade da manifestacao
completa do risco.

Fot. 15 - Ponta do Sol, Madeira (2009) - arriba
basaltica, com elementos frageis, totalmente
trabalhada por obra de protecao complexa, tendo em
vista prevenir crises provocadas por desabamentos.

Conclusdo - Riscos e vulnerabilidades? Riscos e catastrofes?

Vai sendo habitual encontrar expressdes como estas em titulos de trabalhos, nao na forma de
ddvida, mas como afirmacao.

Keith SwitH, embora aceitasse que “hazard” podia ser tomado como sindnimo de risco
(K. SwH, 2001), o que resolvia o problema ja acima tratado da equivaléncia entre “fire
hazard” e “risco de incéndio”, definia bem as diferencas entre as duas nogdes - “hazard”
é 0 processo potencialmente perigoso, risco aparece com uma maior complexidade porque
inclui a componente vulnerabilidade. André DaupHing definiu o risco como uma relacdo entre
“aléa” (“hazard”) e vulnerabilidade, relacdo que depende do problema analisado DAuPHINE
(2001), ou seja, o risco aparece como funcdo do “aléa” (processo potencialmente perigoso)
e da vulnerabilidade (carateristicas da presenca do homem). Na verdade, quando se estudam
manifestacées de riscos de grandes proporcoes vao encontrar-se, para a mesma forca do
processo ou processos envolvidos as consequéncias sao mais graves em certas areas e menos
graves noutras. Sem a isso se referir, André DaupHINE juntava sob a designacao de vulnerabilidade
tanto as carateristicas da populacdao como aquilo que agora se vai definindo como a exposicdo
ao risco dessa mesma populacdo. Na realidade, a exposicao ao risco € um dos muitos aspetos
que ajuda a definir a vulnerabilidade

Anocao de risco contém, portanto, a nocéo de vulnerabilidade, ndo sendo desde ha muito legitimo
falar em risco e vulnerabilidade como se fossem nocoes diferentes perfeitamente separaveis.

Quanto a associacao riscos e catastrofes o problema tem outras implicacdes. Seguimos atras a
sequéncia temporal do risco - risco, perigo, crise. S6 ha risco porque pode ocorrer uma crise.
Mas uma crise pode corresponder a um pequeno acidente ou a uma grande catastrofe. Quantos
exemplos se poderiam dar em termos naturais ou em termos tecnologicos. A pedra que cai da
arriba e atinge o banhista pode feri-lo mais ou menos gravemente, mas a vertente que numa
regido montanhosa desliza sobre uma cidade pode matar milhares de pessoas. O automdvel que
nao reduz a velocidade perante um sinal de perigo de curva perigosa, pode seguir em frente
e ter um acidente, ferindo-se o seu condutor, mas se 0 mesmo acontecer com um autocarro
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cheio de gente podem morrer dezenas de pessoas. Ha graus a considerar quando se trata de
crises. Se, em Portugal, Espanha e Franca, ha alguns anos atras, féssemos ler os jornais diarios
encontrariamos sempre referéncia a muitos acidentes, alguns desastres, raras catastrofes.

A pouca utilizacao do termo crise, salvo no que diz respeito a economia e financas, vem
contrastando com o uso excessivo das designacdes catastrofe ou desastre. A catastrofe que,
para alguns autores, exige um minimo de 100 vitimas mortais, para outros é apenas sindnimo da
manifestacao de um risco, o que nao pode considerar-se correto. O desastre, que para uns, mais
influenciados por escolas europeias, € uma crise com menos de 100 mortos, para outros, mais
influenciados por escolas americanas, aparece como uma catastrofe de grandes dimensdes. Em
Portugal, fala-se em acidente, por exemplo, quando se cai de uma bicicleta motorizada, em
acidente grave quando ha feridos ou mesmo mortos num choque de automoveis, mas muitas
vezes aqui ja se diz também desastre de automdvel; no entanto, se € um avido de passageiros
que se despenha e morrem todos os passageiros, quase ninguém deixa de falar numa catastrofe
aérea, embora alguns comecem a preferir falar de desastre aéreo.

Nota-se ja alguma confusao nas noticias do dia a dia, mas especialmente nas revistas cientificas
- tudo é desastre... por influéncia do estudo por livros escritos em inglés.

Curiosamente, A. DaupHINE (2001) prefere dizer catastrofe em vez de crise. Dai cair numa
contradicao. Na escala das catastrofes quanto ao nimero de vitimas comeca por apresentar 7 niveis
(p. 34). Depois (p. 36) na escala sintética das catastrofes reduz tudo a 5 niveis - acidente (0 a 9
mortos), desastre (10 a 99), catastrofe (100 a 9 999), catastrofe maior (10 000 a 99 999) e super
catastrofe (> 100 000). Um acidente ou um desastre pode ao mesmo tempo ser uma catastrofe?

“A mais importante ferramenta de um gedgrafo € a sua lingua”, dizia Alfredo Fernandes MarTiNs
aos seus alunos na Universidade de Coimbra. Acrescentarei que a maior riqueza de um povo é a
sua cultura. A lingua faz parte da cultura. Os povos tém de aprender a respeitar as culturas uns
dos outros. Por isso, ndo sera nada de grave utilizar uma palavra estrangeira quando nao temos
uma claramente equivalente na nossa cultura. Nisto, os musicos deram-nos grandes licoes. E
também uma forma de respeito.
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Apresentacgao

0 conceito de risco é relativamente recente mas tem, atualmente, um lugar privilegiado na
Sociedade contemporanea. Ha um razoavel consenso em considerar a época do Renascimento,
das descobertas e do comércio maritimo de longo curso, como um marco na consolidacao inicial
da analise de riscos. Na Idade Moderna, uma catastrofe numa capital europeia, o terramoto
de 1755 em Lisboa, suscitou na Europa um debate de ideias sobre a providéncia e o destino.
0 evento fez desencadear, por parte do poder politico, um conjunto de medidas para atenuar
os efeitos sociais e acoes de protecao contra a atuacao futura de sismos. As decisoes entao
tomadas podem ser consideradas como um exemplo historico de resposta a uma calamidade
natural e uma primeira organizacao de gestao de crise (A. Aweipa, 2005).

Controlar o risco sob diversas formas, gestao, analise, avaliacdo, mitigacdo ou tratamento,
entre outras, tornou-se agora um ato normal, quase indispensavel numa governanca adequada.
Podemos ja perguntar-nos como poderiamos enfrentar o presente e o futuro sem estes
instrumentos operacionais.

A protecao contra os perigos que possam afetar o piblico ou 0 ambiente passou a constituir um
direito reconhecido e exigido pela opinido publica e um indicador da qualidade de vida e de
cidadania. Da aceitacao resignada dos acontecimentos passou-se para uma fase de intervencao
dos cidad&os e dos Estados na regulacao da vida e de atividades publicas e privadas, em defesa
da salde e seguranca publicas. E reconhecida uma crescente responsabilizacdo social pelos
efeitos resultantes do impacto dos diferentes perigos, de origem natural ou antrépica. Os
poderes politicos passaram também a instrumentalizar o conceito de risco como um dispositivo
de apoio ao controlo da sociedade e um dispositivo complementar ao da seguranca.

Em Portugal, a divulgacdo e a promocao da analise e gestdo de riscos teve um incremento
relevante a partir da década de 90 do século XX (e.g. A. Awepa e T. Viseu, 1997; A. Awveina et al.,
2003; F. ReseLo, 2003; L. Lourenco, 2004). Atualmente, a gestdo de riscos é encarada como um
processo de atuacao eficaz para responder a perigos e incertezas nos mais variados dominios
da Sociedade.

Muito associado ao risco é o conceito de vulnerabilidade que caracteriza a potencialidade de perda
resultante do impacto de um evento perigoso num determinado patrimoénio. Em determinadas
circunstancias e condicdes de incerteza, a estimacao das probabilidades pode tornar problematica
a credibilidade ou validade de uma analise quantitativa do risco. Nestas circunstancias, a analise
e gestao de vulnerabilidades pode constituir uma alternativa adequada e eficaz.

O conceito de incerteza, por seu turno, por acompanhar sempre o nosso conhecimento
incompleto, nomeadamente o relativo aos sucessivos “futuros”, foi sempre reconhecido
como um 6nus permanente que se pretende evitar e que, durante muito tempo, foi sendo
frequentemente ignorado. Pelo objeto e natureza da analise dos riscos, a incerteza nos
resultados e nos elementos que servem de base a decisdes no ambito da gestdo dos riscos pode
ser muito significativa e ter consequéncias importantes.

Nesta comunicacdo apresenta-se uma sintese de algumas questdes relevantes colocadas pelos
conceitos do risco, vulnerabilidade e incerteza.

DOI: http://dx.doi.org/10.14195/978-972-8330-23-1 2
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Quantificar o risco

Como é de esperar, nos conceitos associados a entidades complexas existem sempre definices e
pontos de vista filosoficos diferentes para caracterizar o “risco” como objeto de analise e decisao
credivel. Pode dizer-se, contudo, que a nogéo de risco é baseada numa subtil combinacao entre
conhecimento possivel e incerteza. Ou seja, envolve sempre uma combinacao de conhecimento
e de desconhecimento. Eis a grande dificuldade pratica mas, também, o fascinio do risco como
conceito tedrico.

Do ponto de vista da natureza intrinseca do conceito, existem dois pontos de vista
substancialmente diferentes para o risco:

e O risco é uma realidade objetiva que existe independentemente dos valores e das
opinides subjetivas das pessoas - tal como noutras situacoes, a aplicacao de uma
metodologia cientifica permitira a identificacao da relacao entre factos, a quantificacao,
a previsao e o controlo do risco - uma posicao positivista do risco.

e Uma construcdo humana face a acontecimentos incertos com consequéncias danosas.
O risco pode até ser considerado como reacao subjetiva a fendmenos da experiéncia
pessoal e social - uma posicao relativista do risco.

Nas duas Oticas, interessa definir uma grandeza quantificavel que possa corresponder ao
conceito do risco e que possibilite a analise quantitativa do risco de uma forma generalizada.
Na verdade, inspirado em comportamentos humanos face as realidades, aos perigos, a analise
do risco pode ser considerada uma construcao da mente humana.

Uma das dificuldades nesta tarefa de definir a grandeza risco consiste na caracterizacao de
acontecimentos incertos que sao ameacas a um determinado objetivo.

Sao acontecimentos futuros mais ou menos frequentes, possivelmente excecionais, Unicos e de
grande intensidade, com consequéncias variaveis, tangiveis e (ou) intangiveis.

Exemplos de definicoes gerais do conceito de risco:
« “Efeito de incertezas em objetivos” (ISO 31000:2009).

« “Incerteza de uma atividade e da severidade das respetivas consequéncias” (T. Aven, 2009).
Definicdo Candnica do Risco

A base da definicdao canonica do risco esta um conceito antigo: o valor expectavel VE de uma
variavel. A este conceito esta ligado Christiaan Huvcens (1657):

VE=Zpi x Vi
i

valor no presente de um conjunto de valores alternativos Vi incertos no futuro, com
probabilidades pi. Para o risco consideram-se os valores de consequéncias Ci (perdas ou ganhos)
resultantes de um determinado tipo de acontecimento:

Risco = Zpl. xC,

Sendo i o nimero de cenarios, ou as diferentes formas de ocorrer o acontecimento e as
respetivas consequéncias, considerados para a analise do risco. No presente texto consideram-
se sO consequéncias negativas (perdas).

Esta definicdo canodnica nao esta imune a uma critica filosofica: sera que o valor expectavel pxC
€ uma quantificacdo adequada do que pode ser perdido no futuro em situacéo incerta?



Gestao do risco e da incerteza.
Conceitos e filosofia subjacente

O risco, uma construcao

0 risco € um conceito abrangente, motivador e ambiguo, com diferentes dimensdes e uma
potencialidade especial para:

« Caracterizar ocorréncias incertas associadas a desvios relativamente a situacdes de
referéncia;

« Justificar opcoes e acdes, como variavel de decisao face a potenciais ameacas;
» Incentivar a protecao de pessoas e bens e melhorar, assim, a “qualidade de vida”;
« Constituir uma representacao simboélica do “mundo contemporaneo”.

Uma das preocupacdes fundamentais da construcao em causa, tendo em conta os processos
de decisao, decorre da necessidade de comparar, hum presente, determinados efeitos cuja
ocorréncia em “futuros” é considerada com diferentes graus de incerteza ou de conviccao.
O conceito de probabilidade surge, assim, associado ao risco e, em particular, a analise
quantitativa do risco.

Frank KnigHT (1885-1927) defendeu com firmeza o seguinte principio: risco implica conhecimento
com probabilidades (mensuravel), caso contrario é desconhecimento ou incerteza em sentido
restrito (F. KnigHT, 1921).

Assim, a construcao da analise quantitativa do risco implica a graduacédo da plausibilidade de
eventos incertos através da avaliacao de probabilidades. Para algumas linhas de pensamento,
a probabilidade do evento perigoso é tao importante que quase se confunde com a nocédo do
risco associado (concecao probabilistica). No processo de construcao conceptual dominante, a
pratica e a reflexao permitiram reduzir os trés fatores intervenientes, incerteza, intensidade
e consequéncia, a dois:

o Probabilidades de ocorréncia do acontecimento (caracterizando a incerteza da
realizacao do processo perigoso com uma determinada intensidade e gerador de uma
cadeia de causalidade até ao impacto no alvo ou recetor).

« Consequéncias (resultantes da intensidade do processo através dos danos ou perdas
envolvidos em resultado do impacto).

Assim, o valor estimado das consequéncias é “atenuado”, em funcdo do grau de incerteza, pela
multiplicacdo pela respetiva probabilidade (P) de ocorréncia. Deste modo, a variavel risco tem
um valor quantificavel que pode ser comparado com outros num processo de apreciacdo e de
decisao quantitativo. Riscos com natureza diferente (as unidades de risco quantitativo indicam
o tipo de valor: vitimas/ano ou euros/ano, a titulo de exemplo) podem assim ser comparados
por classes de consequéncias.

Tem-se que reconhecer que a solucdo encontrada é simples e quase genial: o conceito tem
resistido séculos! De Moivre, no seu livro “De Mensura Sortis”, publicado em 1711, explicita,
pela primeira vez, este conceito do risco: “A medida do risco de perda de uma quantia é o
produto do montante colocado em jogo pela probabilidade de perda” (P. BErnsTEIN, 1998).

Com a definicdo candnica, a analise quantitativa do risco possibilita a consideracdo e a
internalizacdo dos riscos em analises de “custo-beneficio” e em processos multi-critérios de
decisdo. Esta capacidade é apreciada nos projetos de sistemas tecnologicos complexos ou no
planeamento de medidas de protecao dispendiosas contra riscos naturais.

A expressao canodnica da definicdo do risco quantitativo é apresentada, atualmente, de diversas
formas. Uma das mais eficazes na analise e na gestao de riscos quantitativas € a seguinte:

Risco = Prob(M) x Exposicao(M) x Vulnerabilidade (M)
Risco = PxExV
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onde P = Perigosidade, ou probabilidade do processo ocorrer com magnitude M (potencial
destruidor); E = Exposicao, “valor” inicial dos bens expostos aos potenciais impactos perigosos
com uma determinada magnitude M; V = Vulnerabilidade (fisica), grau de dano ou perda do
valor, em exposicao, em resultado do impacto e em funcao da magnitude M (% ou 0<V<1),
também designado, em alguns dominios, por operador de danos ou de “Fragilidade”, o qual
caracteriza a perda de valor resultante do impacto. Salienta-se que a distincao entre Exposicao
(ainda sem danos ou “vulneravel” em poténcia) e Vulnerabilidade fisica (operador de danos em
ato), funcédo da intensidade do impacto em cada cenario, é de grande eficacia operacional e
uma base para enquadramento de medidas de mitigacao (J. DoucLas, 2007):

— valor —do — dano
V= /valor — do — exposto

Equivaléncias de narrativas descritivas

A analise quantitativa faz uso, de um modo muito marcante, da descricdo matematica dos
processos que traduzem o desenrolar dos cenarios. A pratica tem feito sugerir diversas definicdes
de conceitos ou de grandeza associados ao risco e a analise e gestao do mesmo.

Em geral, constata-se que é possivel uma equivaléncia de descricdes entre a descricdo
matematica e outros tipos de descricdes ndo matematicas. A titulo de exemplo, considere-
se o termo “suscetibilidade” ou “... a propensdo ou a tendéncia de uma zona ser afetada
fisicamente por um perigo...” (J. Cantos et al., 2002) que pode ser quantificada utilizando uma
probabilidade condicionada:

S=prob(V>0|I,, E,)

ou, para i cenarios,

N
S=)" prob, (V,>0]1,, E,)

em que S = suscetibilidade, V= vulnerabilidade fisica, | = intensidade ou magnitude do agente
perigoso e E = valor exposto na zona potencialmente afetada, para um cenario isolado ou para
um conjunto de N cenarios.

A severidade de um processo, por exemplo, esta associada a capacidade de um processo para
provocar danos em funcao da sua magnitude e caracteristicas quando atua sobre bens expostos.

Contudo, o significado e a emocao associadas a uma narrativa ou descricao nao poderao ser
totalmente transcritos, e sentidos, para uma linguagem matematica. Para além de poder ser
redutora a exigéncia de quantificar valores, a operacionalizacdo do conceito pode revelar-
se dificil, nomeadamente no que respeita o calculo ou a estimacao de probabilidades. Para
ultrapassar algumas das dificuldades sem perda de eficacia, é frequente a consideracdo de
classes de probabilidades, caracterizadas por opinides subjetivas, e a aplicacao de matrizes
de risco com a quantificacdo qualificativa da importancia de danos ou ainda de caracterizacéo
baseada em logicas difusas.

A representacao grafica, por classes e por cores, tenta amenizar, de certo modo, algumas
barreiras de comunicacao na analise quantitativa.

Sem dlvida que, no contexto de um processo de decisao racionalizado, a analise e a avaliacao
quantitativa € Gtil, mas n&o é o Unico modo de caracterizacdo de uma situacao de risco.

Existem mesmo perspetivas opostas: Mary DoucLas insistiu que o risco nao pode ser um conceito
objetivo e mensuravel mas sim um conceito construido social, cultural e politicamente: o risco
nao deveria ser reduzido a uma dimensao técnica (M. DoucLas, 1985 e 1992; M. DoucLas et al., 1982).

Em contraponto a analise quantitativa do risco refere-se frequentemente a percecéo (social) do
risco e ao uso de probabilidades subjetivas que capturam outras dimensoes do risco.
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“Mais vale prevenir do que remediar”

Este aforismo pode ser um bom exemplo de filosofia pratica e popular. Quase tudo o que é
essencial para um comportamento humano sensato esta dito nesta frase geral, aplicavel a todas
as situacoes de perigo:

« Uma apreciacdo comparativa, valoracao e critério de decisao.

o A atuacao proposta, para ao presente, de modo a evitar um “futuro” associado a um
cenario de perigo (“prevenir”).

« Avaliacdo de potenciais consequéncias e de medidas de protecdo e recuperacao do
valor exposto (“remediar”).

O aforismo pressupde a possibilidade da percecao de um perigo que se pode vir a estruturar
em risco e a realizar-se (hipoteticamente) mas que pode ser supostamente atenuado por uma
acao antecipada. Na verdade, cada ser humano aplica, no quotidiano, de um modo mais ou
menos consciente, taticas de avaliacdo de situacdes de risco, ou perigosas, nos atos de decisao
associados a sua sobrevivéncia e desenvolvimento.

Esta possibilidade automatica deixou de ser a caracteristica normal na sociedade contemporanea.
Os perigos tornaram-se difusos e sao dificilmente percecionados numa sociedade fortemente
dependente de sistemas de tal complexidade que a maioria dos cidadaos nao pode entender
completamente as vulnerabilidades e os perigos associados.

E um dos aspetos da designada “sociedade de risco” (U. Beck, 1986, 1999, 2000 e 2001) e tema
de analises culturais (A. Giopens, 1990 e 2002; N. Lunmann, 1993). A estruturacdo do processo
desde a identificacdo até a decisdo e a implementacdo de medidas torna-se entdo necessaria.
E a funcdo da analise e da gestdo de riscos.

Esta estruturacdo foi muito influenciada pelos desenvolvimentos nas areas da gestao financeira
e de gestdo de seguros durante o séc. XX. A titulo de curiosidade, registe-se que o temo “risk
manager” é proposto em 1956 na Havard Business Review num artigo de Russel GALLAGHER
(R. GALLENGER, 1956) tendo, desde entao, vindo-se a impor um quadro organizativo geral que
inclui a analise de riscos e a gestao de crises.

De acordo com a norma internacional ISO 31 000 “Risk Management Principles and Guidelines”
(2009), a gestao de riscos compreende o “conjunto de actividades para orientar e controlar
uma organizacdo no que respeita o risco”. No comportamento futuro de um sistema natural
ou construido (e.g. um produto tecnoldgico) somos levados a admitir um padrao normal de
expectativas, uma referéncia ou um conjunto de objetivos a cumprir. Diz-nos a experiéncia
que estas condicdes, estas expectativas, nem sempre se cumprem: acontecimentos, previsiveis
ou ndo, podem ocorrer num futuro mais ou menos proximo e provocar “desvios” no esperado
com consequéncias (positivas ou negativas). De acordo com este quadro conceptual, a referida
norma ISO define risco do seguinte modo: “efeito da incerteza nos objetivos”. Esta definicao
alerta-nos, de uma forma elegante, para a necessidade de identificar os objetivos que se
pretendem atingir (e.g. a preservacao da vida humana), as incertezas a considerar (epistémicas
e aleatorias) e os efeitos ou consequéncias provaveis.

Numa gestdo de riscos nao se prevé o futuro que ira ocorrer mas consideram-se diversos
cenarios de “futuros” possiveis ou plausiveis e avaliam-se as respetivas probabilidades de
ocorréncia e as potenciais consequéncias, tangiveis ou nao-tangiveis. O processo de aplicacdo
de uma gestao de riscos compreende um conjunto de procedimentos e de componentes e
um formalismo de analise quantitativa relativamente consensual (fig. 1). Podem existir
diferencas de léxico (avaliagao /apreciacao; calculo/estimacao; perigo/risco; vulnerabilidade/
fragilidade; vulnerabilidade/suscetibilidade, a titulo de exemplo) nomeadamente na traducéo
de alguns termos mais relevantes (“assessment”/”evaluation”; “hazard”/”danger”/”threat”;
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“chance”/”probability”, a titulo de exemplo) mas, no essencial, os conceitos podem ser
entendidos, sem prejuizo de uma analise critica e de adaptacdes adequadas a cada dominio de
aplicacdo. Nao é, contudo, um processo técnico trivial pois baseia-se num conceito imaterial (o
risco) com reflexos em medidas e acdes bem reais. O referido processo € a base de programas
de acdo e de organizacao nos mais diversos aspetos da sociedade contemporanea.

[ |

4 Definicao do
Contexto
|
| Avaliagao do Risco
" e
v
<_>Jk Identificagdo ~ —a—=—
Comunicagao ' " Monitorizagao
e Consulct}a ! (1 e 2° ordem)
<—>l¥ Andlise do Risco —s—= e Revisio
' v

JkApr iacao do Risco

-+— Tratamento do Risco—--—=

l A

Fig. 1 - Processo geral da gestao do risco segundo a Norma 1SO 31000:2009.

Reflexdes filosoficas
A analise e a gestao de riscos sdo suscetiveis de serem objeto de reflexdes filosoficas baseadas
em temas muito diversos tais como:

Nas infraestruturas complexas de engenharia é frequente obterem-se para probabilidades
de falha ou de rotura valores da ordem de 10 ou 10%. Na engenharia, é dificil atingir, com
garantia, objetivos com probabilidades inferiores a 10¢. Sera admissivel ou prudente considerar
estes eventos como impossiveis?

« Significados, realidade e objetividades;

« Perigo, medo, tabu, seguranca, valor e sociedade;

« Epistemologia, indeterminismo, ignorancia, incerteza e causalidade;
« Possibilidade, aleatoriedade e probabilidade;

« Precaucao, prevencao, protecao e remediacao;

e Moral, ética, acdo politica e responsabilidade;

« Aceitacdo e tolerabilidade ao risco (risco socialmente aceitavel).

-
'

A definicdo quantitativa do risco permite uma harmonizacédo de critérios de comparacéo e
decisdo. Com efeito, a expressao do valor expectavel de consequéncias ou danos indica
que, para cada cenario, o risco se mantera com um valor constante no caso do produto
P D se mantiver constante. Isto significa que, neste quadro de avaliacao quantitativa,
existe um continuo de situagdes envolvendo probabilidades baixas e danos elevados até
probabilidades elevadas e danos baixos em que o risco se mantém.

Sera esta definicdo a mais adequada, abrangente ou Util em todas as situacdes? A percecao
e aceitacao social de um valor concreto de risco ndo ¢ indiferente aos diferentes pares de
valores P e C, nao obstante o produto manter constante esse valor de risco (P. Stovic, 2001).
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O valor absoluto de determinado tipo de consequéncia pode influenciar a disponibilidade
para aceitar um determinado nivel de risco calculado. A psicologia social pode fornecer
elementos para esta analise e para os critérios gerais de aceitacao social de riscos. Acresce
ainda a dificuldade em integrar danos tangiveis e intangiveis.

2 - A estimacao de probabilidades da ocorréncia, e das cadeias de causalidade associadas aos
cenarios, constitui um aspeto central da analise quantitativa do risco. Constitui, também,
uma dificuldade em muitos casos praticos, nomeadamente quando nao existem dados
referentes a comportamentos analogos no passado ou quando ndo se tem um conhecimento
seguro do “processo de geracao” do perigo e da sua propagacao (cadeias de causalidade
e resposta). E o caso de cenarios associados a eventos isolados Unicos, para os quais a
interpretacéo frequencial direta ndo é possivel.

O recurso a probabilidades de tipo subjetivo, a decomposicdo “forcada” do cenario em
componentes causais elementares com probabilidades relativamente conhecidas ou, ainda,
a selecdo de conjuntos de casos considerados semelhantes e com frequéncias mais faceis
de estabelecer, torna-se, entdo, inevitavel mas coloca a questdao sobre o significado da
probabilidade, ou mesmo da validade do conceito de probabilidade aplicado a um evento Unico.

3 - Uma outra situacado dificil é a selecdo dos cenarios associados a acontecimentos raros,
Unicos ou com valores extremos de variaveis aleatorias. As probabilidades correspondentes
a estes casos, nomeadamente as probabilidades com valores muito pequenos, colocam
questdes de significado e de interpretacao pratica, nomeadamente no caso da apreciacao
de investimentos relevantes em medidas de mitigacdo. Havera um limiar inferior da
probabilidade a partir do qual o acontecimento pode ser considerado impossivel? (discussao
exaustiva em A. Cournot, 1851 e T. MarTIN, 1996). Nas infraestruturas complexas de engenharia
é frequente obterem-se para probabilidades de falha ou de rotura valores da ordem de
10 ou 108. Na engenharia, é dificil atingir, com garantia, objetivos com probabilidades
inferiores a 10¢. Sera admissivel ou prudente considerar estes eventos como impossiveis?

E frequente, nos cenarios de catastrofes ou de acidentes com infraestruturas importantes, a
probabilidade do evento ser muito pequena mas os danos associados serem muito elevados.
As incertezas nos valores de P e C refletem-se com elevada sensibilidade no valor do risco
tornando a apreciacdo do mesmo muito dificil. A avaliacdo das incertezas torna-se entao
indispensavel para evitar ilusdes e decisdes desproporcionadas.

4 - A comunicacao dos riscos €, cada vez mais critica para o sucesso das acoes de protecao civil.
A credibilidade e rigor do agente emissor deve ser balanceado com a percecao e o senso
comum do recetor. Dois exemplos:

e A caracterizacao da perigosidade baseada no conceito de “periodo de retorno” sera a
mais adequada? Nao sera uma fonte de ambiguidade e de erro conforme se constata
frequentemente, mesmo em afirmacdes de responsaveis?

A analise e a reflexao suscitadas pelo processo movido a responsaveis da protecédo civil
italiana na sequéncia do sismo de L Aquila (2009) colocam alguns desafios com interesse
para a comunidade cientifica e os servicos de protecéo civil:

« Em situacéo de crise, quais sdo os modos aconselhaveis de comunicar situagoes de risco
associadas a uma forte incerteza cientifica? Quando é que é pertinente e aconselhavel
utilizar um discurso baseado em probabilidades? De que modo a informacao
probabilistica deve ser elaborada para ser entendida por leigos e proporcionar uma
percecao “correta” da situacao?

« Que tipo de “protocolo” deve ser seguido em situacoes de crise (emergéncia), a nivel
nacional, para proporcionar uma comunicacao cientifica mais eficaz e segura para o publico?

« Quais sao as recomendacoes genéricas que devem ser transmitidas aos especialistas e
técnicos no que respeita a responsabilidade (pessoal, civil e institucional) resultante de
afirmacdes publicas no contexto da comunicacao do risco?

IR
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Como deveremos encarar a responsabilidade social e politica de comissdes consultivas de
especialistas (cientistas), de apoio a autoridades politicas ou administrativas, em particular
no caso das comunicagdes num contexto de riscos publicos e de situacoes de crise?

5 - Um processo de gestao de riscos pode interferir com valores sociais e culturais colocando a
questdo da responsabilidade ética e moral. Os critérios de aceitagdo ou de tolerabilidade
publica dos riscos sdo componentes importantes do processo de deciséo e de responsabilizacao
mas nao podem ser considerados como simples produtos racionais.

As questdes relativas aos critérios de apreciacao envolvendo probabilidades de ocorréncia
e consequéncias que se podem colocar sao, entre outras, as seguintes:

Os critérios de aceitabilidade poderao ser universais ou validos para qualquer tipo de
risco ou deverao ser especificos, em funcao do tipo de perigo e de efeitos?

Poderéao esses critérios ser absolutos ou deverao resultar de processos de escolha entre
opgoes alternativas? Sera mesmo admissivel considerar uma aceitacdo de um risco
acrescido ou o que se aceita sao sempre opcoes com compensacoes?

A fixacdo do risco socialmente aceitavel ou toleravel coloca questées muito delicadas de
indole politica e ética.

Analise e gestao de Vulnerabilidades

A analise de vulnerabilidades pode ser uma resposta a dificuldades na estimacao do risco,
permitindo atenuar os inconvenientes associados a incertezas significativas, em particular na
estimacao de probabilidades, e ser mais eficaz operacionalmente:

Pode ser independente de probabilidades de ocorréncia;

Tem um enfoque em mitigacdo de danos e na capacidade de recuperacao (resiliéncia)
face a ameacas futuras possiveis;

Pode incluir a percecao social dos riscos e o controlo da Exposicao;

Inclui cenarios holisticos e cadeias de causalidade fisica simplificadas (Vulnerabilidade Social).

Dificuldades potenciais da analise de vulnerabilidades:

Possibilidade de analises de custo/beneficio no presente, sem a moderacao dos valores
expectaveis ou das probabilidades de cada cenario;

Pode empolar consequéncias possiveis mais pouco provaveis;

Pode tornar mais dificil de hierarquizar as acdes na qualidade de variavel de decisao!

Uma situagao onde se pode justificar a aplicacdo da analise e gestdo de vulnerabilidades é a
associada aos efeitos da mudanca climatica global: elevada incerteza, alteracdo de padroes
de comportamento de variaveis climaticas e hidrologicas, horizontes temporais relativamente
dilatados, cenarios com consequéncias muito relevantes dificeis de quantificar no presente.

Existem dezenas de definicdes de vulnerabilidade aplicaveis a dominios ou dimensdes diferentes.

Destacamos duas, aplicaveis a dois tipos de dominios de vulnerabilidade:

A Vulnerabilidade fisica, ja referida, que caracteriza com precisao (funcoes de
vulnerabilidade) o pés-impacto (danos) numa zona de impacto bem definida: um vale,
uma cidade, uma zona costeira...

Vulnerabilidade social que caracteriza os fatores negativos no presente que propiciam
um desastre social (numa comunidade) no futuro resultante de determinado tipo de
impactos.



Gestao do risco e da incerteza.
Conceitos e filosofia subjacente

A gestdo da vulnerabilidade fisica baseia-se no controlo da exposicdo e da diminuicdo da
propensao aos danos tendo em conta cenarios possiveis (J.P. Dupuy, 2002).

A Vulnerabilidade social caracteriza os referidos fatores negativos de um forma sintética e
integrada podendo ser definida de diversos modos, nomeadamente os seguintes:

o A caracteristica de uma pessoa ou de um grupo de pessoas de ter capacidade para
antecipar, enfrentar, resistir e recuperar do impacto de um evento natural e perigoso.

e 0O grau de suscetibilidade e de capacidade para superar os efeitos adversos da alteracao
climatica, incluindo a variabilidade climatica e a ocorréncia de situacdes extremas.
A vulnerabilidade é uma funcdo das caracteristicas, da magnitude e do ritmo, das
alteracdes a que um sistema esta exposto, da sua sensibilidade e da sua capacidade
adaptativa (IPCC Glossary, 2013).

e Analise da propensdo ou predisposicdo para um sistema ser adversamente afetado
(IPCC, 2012).

Os indicadores de vulnerabilidade funcdo de fatores socio-econdémicos sdo, em geral, do
seguinte tipo, envolvendo o PIB, género, escolaridade, demografia, condicdes sanitarias,
emprego...
— a1 Q2 aq
Vsu= V' V,2 0V
De um modo geral, a funcao de vulnerabilidade social contém os seguintes fatores de controlo:

Severidade; Suscetibilidade — Preparagdo — Adaptagio

Fungdo ( Resiliéncia (Recuperagio) stempo
em que:

Severidade - capacidade do processo em provocar danos em funcao da sua magnitude.
Suscetibilidade - propensao para um determinado bem exposto ser afetado por um perigo.
Preparacdo - planeamento e gestdo de emergéncias.

Adaptacao - implementacao de estratégias ou de respostas a perigos evolutivos com elevada
incerteza por forma a reduzir a vulnerabilidade ou fragilidade de um sistema.

Resiliéncia - Capacidade de ser perturbado sem perder a sua funcionalidade, capacidade de
absorver e recuperar com eficiéncia dos impactos: capacidade de regeneracdo (tempo de
recuperacao).

Vantagens na analise de incerteza
A caracterizacao das incertezas inerentes ao processo de analise e avaliagao dos riscos é cada

vez mais uma exigéncia e tem as seguintes vantagens principais:

e Mostrar ao decisor que o nosso conhecimento é incompleto ou impreciso e que as
decisdes serao baseadas nos conhecimentos disponiveis, incompletos ou aleatorios.

« Avaliar e apreciar o grau de incerteza (ou de ignorancia) em causa e decidir se 0 mesmo
é aceitavel ou nao.

« Permitir saber atuar eficazmente (ou de um modo mais eficiente) para reduzir a incerteza
resultante (identificacao das fontes de incerteza mais relevantes para os resultados).

o Permitir separar as incertezas aleatorias das epistémicas para intervir (gerir) com
eficacia no controlo de incertezas finais.

« Adaptar o processo de decisao ao tipo e valor das incertezas (implicacdes éticas).

1N
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A caracterizagao sistematica das incertezas propagadas (e.g. aplicagdo do método de Monte
Carlo) ao longo dos calculos é da maior importancia para justificar decisdes equilibradas.

Conclusao

0 conceito risco é baseado na combinacao das dimensdes Consequéncias e Incertezas.

A analise quantitativa de riscos, ndo obstante os grandes beneficios que a sua aplicacao pode
trazer em determinados contextos, nao deve ser considerada como uma panaceia para garantir
“segurancas” quase absolutas. Analises qualitativas ou semi-quantitativas podem revelar-se
mais adequadas em algumas circunstancias.

As metodologias da gestao e analise dos riscos tém a seu favor o facto, muito positivo, de
colocarem as consequéncias ou os efeitos incertos, resultantes de uma exposicao a um perigo,
no centro das decisdes. Podem, assim, contribuir para se evitarem danos ou perdas irreparaveis
e, de um modo global, melhorar a seguranca da uma comunidade, de uma empresa ou de um
empreendimento.

A analise e a gestao de riscos nao devem ser aplicadas por metodologias e estruturas rigidas ou
dogmaticas, geradoras de ilusdes ou de mitos relativos a uma racionalidade e eficiéncia sem
limites. Em algumas circunstancias, pode ser aconselhavel adotar a gestao de duas das variaveis
que compdem a definicdo quantitativa do risco, para além da probabilidade do evento, a
exposicao e, em particular, a vulnerabilidade: as probabilidades nem sempre sao a ferramenta
Util para caracterizar as incertezas.

Em qualquer dos casos, a caracterizacao das incertezas envolvidas nos calculos para avaliagcao
do risco deve ser levada a cabo tendo em vista uma tomada de decisdes mais adequada com
o grau de conhecimentos disponivel. Sem uma analise das incertezas epistémicas embebidas
nos calculos, o aparente rigor dos resultados de uma avaliacdo quantitativa dos riscos pode
conduzir a decisoes desproporcionadas.
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Capitulo Il

A CONCEPTUALIZACAOANOS RISCOS NATURAIS:
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Introducéo

Nas Ultimas duas décadas, a problematica da avaliacao e gestao dos riscos naturais assumiu uma
importancia crescente na investigacao cientifica portuguesa, assim como na agenda politica, no
ordenamento do territério e na vida quotidiana dos cidaddos. O Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territorio, aprovado pela Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro, considerou a
prevencao dos riscos, nomeadamente os naturais, como um dos vetores do modelo territorial.

Neste processo, a interacao entre a ciéncia, os decisores politicos e os utilizadores finais teve
marcos significativos em que a ciéncia procurou responder a problemas concretos da sociedade.
Um desses marcos foi a publicacdo do Guia metodoldgico para a producdo de cartografia
municipal de risco (Juuido et al., 2009).

0 objetivo deste trabalho nao foi fazer uma analise e avaliacao da pratica da gestao dos riscos
naturais em Portugal, identificar resultados, constrangimentos ou desafios. Apenas € pretendido
realcar que:

e Os desastres naturais ndao existem;

e O risco é uma construcao social;

« 0 conceito de vulnerabilidade é fundamental na prevencao do risco;

« Na mitigacdo dos impactos dos desastres é fundamental desenvolver a resiliéncia.

A abordagem realizada nao assenta numa revisdo bibliografica exaustiva, mas na identificacéo
de alguns avancos e lacunas no conhecimento cientifico nesta tematica.

Os desastres “naturais” nao existem

0 sismo do 1° de novembro de 1755 constitui até hoje a maior catastrofe registada em Portugal.
Este sismo que originou um tsunami, tera tido entdo um custo direto de 32 a 48% do Produto
Interno Bruto do pais (Pereira, 2006).

Este evento é considerado, a nivel internacional, um marco incontornavel no estudo dos
desastres. Foi o primeiro a ser gerido de uma forma moderna porque houve uma resposta
coordenada do Estado e no processo de reconstrucao de Lisboa procurou-se mitigar as
consequéncias de futuros eventos (Dynes, 2003), tendo sido Portugal um dos primeiros paises
do mundo a introduzir cédigos de boas praticas para edificios construidos em zonas de risco
sismico (CHester, 2008). Representou, igualmente, um momento de viragem na consideracao
dos sismos como eventos sobrenaturais para uma explicacao mais neutral ou mesmo secular
(DvNEes, 1997). Nessa altura houve um intenso debate em torno da causa do fenomeno que foi
objeto de interpretacdes distintas:

e Como uma acao divina em resultado dos pecados dos homens que requeria o
arrependimento, a mudanca de comportamento e a peniténcia como o caminho para
acalmar a faria divina (Lima, 2008);
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o Como um fendémeno com origem na natureza (ver por ex. Ubias e Arrovo, 2009;
Awmeipa, 2009);

« Como uma construcao social, consequéncia das acoes e do comportamento humano
(Awmeipa, 2009; BassnetT, 2006; Dynes, 2000).

Ainterpretacao visionaria da catastrofe como construcao social foi proposta por Jean-Jacques
Rousseau que na correspondéncia que trocou com Voltaire, em 1756, argumentou que nao
tinha sido a natureza a construir edificios de 6 e 7 andares e que se os habitantes de Lisboa
se tivessem dispersado e construido casas mais pequenas as consequéncias seriam muito
diferentes. Ao mesmo tempo salientou que muitas pessoas morreram quando tentavam salvar
roupas, documentos e dinheiro (Vouraire, 2005) o que evidencia que parte das consequéncias da
catastrofe resultou de desadequados comportamentos humanos.

Nao obstante a reflexao de Rousseau, o paradigma de explicacao dos desastres como resultantes
de fendmenos geofisicos extremos tornou-se desde entdo dominante e sé no século XX surgiu
o trabalho inovador de Lowell Juilliard Carr (1932) que foi o primeiro a tentar compreender
os desastres “naturais” como resultado da acdo humana e nao de forcas naturais ou
sobrenaturais, pois é “o colapso das construcoes humanas que constitui o proprio desastre”
(p. 211). Embora seja usual referir que a investigacdo académica sobre os desastres se iniciou
com o sociologo Samuel Henry Prince (1920), o seu estudo sobre o desastre de Halifax, ocorrido
em 6 de dezembro de 1917, centrou-se em compreender as mudancas sociais que ocorreram
apos a explosao.

Algumas décadas mais tarde, Paul RicHarps (1975) constatou que os processos naturais
influenciavam as estruturas sociais e que 0s processos sociais também podiam afetar os
sistemas naturais causando, por exemplo, fomes e erosao de solo. Por conseguinte, defendeu
que em vez de se falar em desastres naturais deveria referir-se desastres sociais ou politicos.
Este estudo assim como as evidéncias do sismo da Guatemala, ocorrido no inicio do ano
de 1976, foram muito importantes para que Phil O’Keere, Ken WesTcatE € Ben WisNer (1976)
argumentassem que os desastres sdo mais uma consequéncia de fatores sociais e econémicos
do que naturais. Passou a entender-se os desastres como problemas de desenvolvimento nao
resolvidos ja que nao eram eventos da natureza per se mas situagdes resultantes da relacao
entre a natureza e a estrutura organizativa da sociedade (Caroona, 2004). Efetivamente, a
explicacdo mais comum é que a causa reside nos fatores e processos sociais e econémicos
associados a evolucao do capitalismo e neo-colonialismo que foi criando desigualdades entre
grupos sociais, nomeadamente, forcando as populacoes mais pobres a ocuparem os locais
mais perigosos (WHiTE et al., 2001).

Os desastres naturais nao existem pois sao uma construcao social, mas a centralidade da
acao humana apresenta variantes que compreende desde erros individuais e societais (p. ex.
as populacoes que se colocam no caminho dos fenémenos naturais ao ocupar, por exemplo,
os leitos de cheia de cursos de agua), até a exposicdo de populacdes que sdo colocadas em
risco por imposicoes do mercado ou de grupos com poder politico (WHITE et al., 2001; Wisner e
GalLLARD, 2009). Os desastres ditos “naturais” nao sao uma fatalidade mas uma das evidéncias
“da desumanidade dos homens para com outros homens” (SteiNgerg, 2000, p.XIV). Para CaLossi et
al. (2012) a severidade dos desastres é também uma consequéncia da corrupcdo que encontra
em situacoes de pos-desastre um contexto favoravel ao seu desenvolvimento, pois ha varios
fatores que contribuem para a falta de transparéncia e de responsabilidade nos processos de
decisao durante periodos de crises humanitarias.

Da gestdo do desastre a gestao do risco

Os desastres representam uma rutura no normal funcionamento de uma comunidade ou
sociedade provocando danos sociais, economicos e ambientais que excedem a capacidade
da comunidade ou sociedade afetada responder e recuperar pelos seus proprios meios
(ISDR, 2009).
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Desde os anos setenta do século XX o modelo do “ciclo do desastre” tem sido um instrumento
crucial na gestao dos desastres. Coloca a centralidade na gestdao do evento assente numa
abordagem reativa de mitigacdo que procura limitar as consequéncias da materializagdo do
risco (ou ocorréncia do desastre). Coetzee e van Niekerk (2012) consideram que a origem deste
modelo pode ser encontrada nos trabalhos de Prince (1920), Carr (1932) and Stopparp (1968). O
exemplo do “ciclo do desastre” proposto por Barp et al. (1975) era composto por seis fases
diferentes, mas desde entao varias propostas foram feitas (ver Coetzee e van Niekerk, 2012). Um
dos modelos existentes utiliza as nogdes temporais de antes, durante e apos a manifestacao do
fenomeno para classificar diferentes tipos de agoes (LaveLL, 1996):

« Anterior a ocorréncia - caracteriza-se pela realizacdo de atividades de prevencao do
risco (p.ex., construcdo de espordes em areas costeiras, codigo de construcao anti-
sismica, realizacdo de campanhas de sensibilizacdo das populacdes) e preparacao
(p.ex., elaboracao de planos de emergéncia);

e Durante a ocorréncia - refere-se a atividades de resposta e socorro como a busca
e salvamento de pessoas, prestacdo de cuidados médicos, garantir a seguranca dos
cidadaos, fornecimento de alojamento, satisfacdo de necessidades primarias de
alimentacado e vestuario. Tem uma complexidade e duracédo variavel (p. ex., algumas
horas no caso de uma avalanche, varios dias no caso de um sismo);

e Apds a ocorréncia - desenvolve-se a reabilitacdo e recuperacao para repor o normal
funcionamento da sociedade. A primeira refere-se ao restabelecimento de servicos e
funcdes basicas, o que pode demorar dias, semanas ou mesmo meses. A recuperacao
refere-se a completa reconstrucdo, completa reposicao de servicos e implementacao
de medidas preventivas.

O “ciclo do desastre”, que foi muito criticado nomeadamente por adotar um enfoque reativo
e subalternizar a prevencao do risco, prevaleceu como o modelo de intervencao dominante
até ao inicio dos anos noventa do século XX. Os progressos na compreensao da relagao entre o
subdesenvolvimento e o impacto dos processos geofisicos nos paises do Terceiro Mundo, assim
como a emergéncia do conceito de vulnerabilidade foram determinantes para demonstrar a
importancia da prevencédo dos riscos (SmitH, 1996). O desenvolvimento deste novo paradigma
pressupde que os desastres sdao uma situacdo extraordinaria resultante da incapacidade de
eliminar e prevenir completamente os riscos. Um dos quadros conceptuais que foi desenvolvido
€ o do “risco continuum” que pde em evidéncia que os riscos mudam constantemente exigindo
diferentes modalidades de intervencao adaptadas a variabilidade das condicdes ( Lavewt, 2003,
citado por LaveLL et al., 2012).

A conceptualizagao do risco

Ao contrario dos desastres que sdo acontecimentos reais, que ocorrem num local mais ou
menos extenso, num dado momento do tempo, tém uma determinada duragao e intensidade,
0 risco é potencial, ndo tem existéncia real. Esta relacionado com a possibilidade aleatéria
de algo que ainda nado aconteceu, pois se houver certeza ndo ha risco (Caroona, 2004). O
desastre é o resultado da materializacdo do risco. Para o IPCC (2012) o risco representa a
probabilidade de ocorrer um desastre.

O risco natural tem sido frequentemente assumido como a probabilidade de ocorréncia
de um processo que pela sua magnitude poée em perigo as populacdes e os bens que estas
valorizam, e das suas provaveis consequéncias quer sejam diretas ou indiretas. Neste
caso, considera-se que a magnitude do processo geofisico é determinante na justificacao
dos danos. No entanto, as caracteristicas dos elementos expostos sdao fundamentais para
compreender a intensidade de um desastre pelo que a ISDR (2009) considera que risco
sao os danos potenciais (econdémicos, sociais, materiais e ambientais) que podem ocorrer
numa determinada comunidade ou sociedade num determinado momento. Esta definicao
atribui centralidade aos potenciais impactos e ao papel da vulnerabilidade na explicacao
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dos mesmos, assim como identifica claramente que o risco natural é o resultado de uma
convolucédo entre um processo geofisico perigoso e o processo social perspetivado através
da componente vulnerabilidade.

As componentes do risco natural: o fenomeno perigoso

0 gedgrafo Harlan Barrows foi pioneiro no estudo das relagbes entre o homem e o meio na
perspetiva do “ajustamento humano” ao atribuir um papel central as escolhas humanas (KoeLscH,
1969), mas o estudo dos natural hazards comecou, efetivamente, com Gilbert WHite. O natural
hazard foi definido por WHiTE como uma interacao da sociedade e da natureza governada pela
presenca do sistema humano na ocorréncia de eventos naturais (MaranboLa e Hocan, 2004). Trata-
se, assim, de um evento que se manifesta na interface sociedade-natureza pois apenas os
fenémenos naturais que ocorrem em areas ocupadas pelo homem, ameacando as populagoes e
as suas estruturas vulneraveis, gerando danos e perdas, podem ser considerados como natural
hazards (Cannon, 2008; MaranDoLA € Hocan,2004).

0 termo hazard tem sido traduzido para portugués por perigo (p.ex., Juuiio et. al., 2009; Lima,
2008; MaranpoLa e Hocan, 2004; Ramos et al., 2010; Teoim 2013, Teoim e CarvalHo 2013) e ameaca
(Lima, 2008).

Com a finalidade de procurar consensos ao nivel académico como traducdo de hazard
propde-se fenomeno perigoso. Este € um processo geofisico que ocorre na interface entre o
ambiente e a sociedade, ameacando as populacdes e as suas estruturas vulneraveis, gerando
danos e perdas. Neste sentido parece adequado que perigosidade seja definida como a
probabilidade de ocorréncia de um fendmeno perigoso com uma determinada intensidade.
Assim, a perigosidade é uma caracteristica do fendmeno perigoso. Reduzir a perigosidade
contribui para a reducao do risco e, consequentemente, diminuir o risco significa uma menor
possibilidade de um futuro desastre (Caroona, 2004).

As componentes do risco natural: a vulnerabilidade

A comunidade cientifica estd de acordo que a vulnerabilidade dos ecossistemas e das
sociedades é determinante na explicacdo do surgimento e nas consequéncias dos desastres
(ALexanDEr, 2006; BirkmanN et al., 2014; Cannon. 2008, Lavere et al., 2012; McENTIRE,2012;
Wisner et al., 2012).

O termo vulnerabilidade tem origem no termo latino vulnerare que quer dizer ferir, provocar
danos. Surge na analise geografica dos riscos nos anos setenta do século XX (Baro et al., 1975;
Burton et al. 1978; Davis, 1978; Hewrtt, 1983; O’Keere et al.,1976; Wisner et al., 1977) e, um pouco
mais tarde, nos estudos sobre a pobreza, seguranca alimentar e desenvolvimento (CHAMBERs,
1989; WarTs e BoHLe, 1993) e mudancas globais (Dow, 1992; KLein e NicHoLLs, 1999).

A diversidade conceptual reflete diversas abordagens epistemoldgicas, diferentes escalas de
analise, enfoques sistémicos diferenciados (biofisico, social ou socio-ecoldgico) (Costa e Krope,
2013; Fexete et al., 2014; HurscHminT, 2011; Wisner et al., 2004).

A Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres e o Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climaticas definem vulnerabilidade como a “propensdo ou predisposicGo para ser
negativamente afetado” (IPCC, 2012, p. 564) resultado de caracteristicas internas dos elementos
expostos ao perigo “que resultam de fatores fisicos, sociais, economicos, e ambientais”
(ISDR, 2009, p.16).

A vulnerabilidade refere-se as caracteristicas inerentes aos sistemas sociais e ecologicos que
criam o potencial para o dano em caso de ocorréncia de fenémenos potencialmente perigosos.
E socialmente construida pois esta dependente de decisdes humanas, reflexo da vida diaria das
pessoas (Eriksen e GiLL, 2010) e de processos que se desenvolvem em distintas escalas temporais
e espaciais. E influenciada por uma variedade de fatores histéricos, sociais, econémicos,



A conceptualizagao nos riscos naturais:
impactes na ciéncia e na acdo

politicos e culturais com distintas escalas temporais e espaciais que essas pessoas, muitas
vezes, nao podem controlar mas que condicionam a sua capacidade para mitigar o risco e
responder a ocorréncia de um incéndio (WHittaker et al., 2012). Caroona (2004) refere que as
causas subjacentes da vulnerabilidade afetam a distribuicao de recursos entre grupos sociais e
refletem as diferencas de poder na sociedade.

Varias conceptualizagdes tém sido propostas na area dos riscos naturais (ver p.ex. WIisNer,
2004; Birkmann et al., 2014a). Neste estudo propde-se um modelo que tem por base a
conceptualizacao desenvolvida no ambito do projeto europeu MOVE (Birkmann et al., 2013,
2014a) e que foi aplicado pela autora ao risco de incéndio florestal (Teoim, 2013). Neste quadro
a vulnerabilidade é composta por trés componentes: exposicao, fragilidade (ou sensibilidade)
e capacidade de intervencao. A exposicao refere-se ao contexto social e material
representado, por exemplo, por pessoas, infraestruturas, estruturas economicas, bens,
servicos e ecossistemas. E considerada por varios autores como uma componente externa a
vulnerabilidade mas, efetivamente, é originada pelo sistema social pois é funcao das opcdes
de localizacao que as comunidades e as sociedades fazem (Costa e Kropp, 2012; MusTara, 1998).
Afragilidade (ou sensibilidade) advém de caracteristicas internas dos elementos expostos que
se revelam propensas a criarem danos e que resultam de fatores fisicos, sociais, econémicos,
ecoldgicos, institucionais e culturais. A capacidade de intervencéo é determinada pelo acesso
e mobilizacdo de recursos e competéncias para reduzir a exposicao e a fragilidade. Apenas
integra medidas de reducéo do risco. Refere-se ao “pré-evento” (Cutter et al., 2008).

Se ha trabalhos que se focalizam na vulnerabilidade social (CutTer e FincH, 2008) ou das estruturas
construidas (Totschnic et al., 2011), outros adotam uma visao holistica dos sistemas sociais e
ecoldgicos (Birkmann et al., 2013). A vulnerabilidade é multidimensional, dinamica e varia no
espaco geografico e entre grupos sociais.

A vulnerabilidade é, usualmente, considerada independentemente da manifestacdo dos
fendmenos perigosos (Hewitt, 1983, 2007; O”Brien et al., 2007; WEICHSELGARTNER, 2001), mas no
contexto dos riscos naturais a sua conceptualizacao deve também contemplar a relacao entre
esta e os processos geofisicos, para compreender a complexa interacao que produz os desastres
(WisNer et al., 2012).

Resiliéncia: um conceito fundamental

Embora tenha assumido visibilidade nos anos setenta com os trabalhos de HoLuing (1973) na
Ecologia, o termo resiliéncia tem uma historia muito mais longa e diversificada (ALEXANDER,
2013). Surgiu na tematica dos riscos no final dos anos setenta do século XX (Torry, 1979)
como o inverso da vulnerabilidade, isto € como “o outro lado da mesma moeda”. A sua
utilizacdo por um grande espectro de disciplinas quer das ciéncias sociais quer das ciéncias
naturais contribuiu para a proliferacdao de diferentes interpretacdes e de distintos niveis
de aceitacao como conceito (Cutter et al., 2008; Downes et al., 2013; Laverl et al., 2012;
MaANYENA, 2006; MaTYAs e PeLLING, 2014; PeLLiNG, 2011).

Nao obstante a diversidade de definicdes, uma das caracteristicas comuns a maior parte
delas é a existéncia de recursos e capacidades para enfrentar e reagir em situacdes adversas.
Resiliéncia implica dispor de capacidades e recursos que permitam lidar com condicoes
adversas, por vezes extremas. Se, inicialmente, se referia a capacidade de um sistema
“voltar atrds” apds uma perturbacao, verificou-se que a situacdo anterior raramente pode
ser restabelecida (BenE et al., 2012) e nem sempre se traduz num aumento do bem-estar das
pessoas e no desenvolvimento das comunidades (Matvas e PeLLinG, 2014). Além disso, aumentar
a resiliéncia de uma componente pode ter um efeito contrario noutra componente e no
sistema na sua globalidade (MiLLer et al., 2010).

Resiliéncia pode ser definida como a capacidade e os recursos dos individuos e dos sistemas
(p.ex., comunidades, organizacoes, ecossistemas) para absorverem o impacto e responderem
a eventos perigosos (p.ex., manifestacao de um risco natural) assim como recuperar de uma
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maneira eficiente e num periodo de tempo conveniente (Cutter et al., 2008; IPCC, 2012;
MitcHELL e Harris, 2012; Paton, 2008; ISDR, 2009), inclusive por meio de assegurar a preservacgao,
restauracao, ou a melhoria das suas estruturas e funcdes basicas (IPCC, 2012; ISDR, 2009).

Para alcancar estes objetivos importa desenvolver e manter os recursos e processos requeridos
e assegurar que podem ser mantidos ao longo do tempo (Paton, 2007). A resiliéncia é dinamica
e multidimensional. Tem de ser construida nos niveis individual, coletivo e institucional que
sao interdependentes (Paton e JohnsTon, 2006) e deve capturar interacoes de processos que se
desenvolvem a diferentes escalas espaciais e temporais.

Embora muito criticado, o conceito de resiliéncia tem-se tornado uma linguagem e um modo
de governanca assim como uma estratégia operacional na preparacao da emergéncia, resposta
a crises e de seguranca nacional (Wacker E CooPer, 2011; Marvas E PeLLING, 2012).

Na conceptualizacdo da resiliéncia tém sido adotados diferentes enfoques (ver Cutter et al.,
2008):

e Como um resultado que se pretende alcancar, sendo central compreender o que
significa ser resiliente, como se pode medir e que indicadores utilizar;

« E como um processo dinamico em permanente construcdo, o que requer compreender
as componentes do processo. Na opiniao de Marvas e PeLLinG (2014) estes dois enfoques
nao se excluem mutuamente, havendo vantagens, nomeadamente na operacionalizacao
do conceito, em compreender a resiliéncia tanto como processo como um resultado.

Na Conferéncia Mundial para a Reducao dos Desastres (UN, 1994) foi mencionado a importancia
de reforcar a resiliéncia para que as comunidades locais pudessem responder aos desastres,
que foi muito reforcada no Quadro de Acao de Hyogo:2005-2015 (ISDR, 2005). Este propds como
objetivo aumentar a resiliéncia dos paises e das comunidades aos desastres de modo a obter
uma reducao significativa dos danos. E esperado, para os proximos anos, que a resiliéncia seja
um conceito orientador da reducédo dos riscos naturais embora seja espectavel que um maior
contributo para a formulacao de politicas, requeira uma maior clareza e especificidade no tipo
de mudanca que se procura alcancar (Marvas e PeLLING, 2014).

Arelacdo entre resiliéncia e vulnerabilidade tem assumido interpretacdes diferentes (CutTer et
al., 2008; GaLoeresi et al., 2010; Manvena, 2006; MiLLer et al 2010). Resiliéncia ndo é o oposto de
vulnerabilidade e embora possam existir areas de sobreposicao é melhor considera-los como
“conceitos discretos” (Marvas e PeLuing, 2014). As estratégias para reduzir a vulnerabilidade nao
contribuem necessariamente para aumentar a resiliéncia e vice-versa (CutTer et al., 2008;
Mavena, 2006; GaLberesi et al., 2010).

Conclusao

Se a inexisténcia de estabilizacdo da terminologia ndo condiciona a evolucdo do conhecimento
cientifico dos riscos naturais em Portugal, € um fator de perturbacdo na transferéncia de
conhecimento para os decisores politicos e os operacionais.

A politica de reducdo dos riscos naturais em Portugal esta, ainda, muito centrada
na reducao da perigosidade e na mitigacao dos desastres. A avaliacdao e reducao da
vulnerabilidade surge como um grande desafio a enfrentar devido ao seu caracter
multidimensional e dinamico.

Como foi referido, as estratégias para reduzir a vulnerabilidade ndo contribuem necessariamente
para aumentar a resiliéncia e vice-versa mas a diminuicdo da vulnerabilidade é uma das etapas
para criar sociedades resilientes.

0 outro desafio a enfrentar é compreender como operacionalizar o conceito de resiliéncia
e de que forma este contribuira para a definicdo de mais eficazes politicas de reducéo dos
riscos naturais.
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Introducéo

O Territorio é a base espacial de suporte de qualquer Sociedade, conferindo-lhe parte da sua
identidade e proporcionado recursos e oportunidades, e como tal, desde sempre foi importante
para o Homem.

As intervencoes humanas, em diferentes locais do globo, nas mais variadas escalas e pelas mais
variadas razoes - mas sobretudo devido ao desenvolvimento tecnoldgico - registaram, desde a
segunda metade do século passado, uma acentuada transformacao, quer pelo seu ritmo que
acelerou e intensidade que aumentou, quer pelo significado da sua extensao territorial que se
expandiu. As transformacdes espaciais realizaram-se, em muitos casos, a ritmos superiores a
capacidade de analise, interpretacdo e correcdo por parte do proprio Homem, criando uma
série de situacdes de crise (Juuio, 2001).
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A dindmica demografica e urbana dos grandes centros urbanos sofreu nos ultimos 50 anos uma
forte acentuacao, por via de crescimento natural, mas sobretudo por via de migracoes (internas
e externas). Como resultado, a pressdo sobre o territorio das areas mais atrativas atingiu niveis
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criticos, com a producao de estruturas territoriais cada vez mais complexas e contrastadas,
e também se geraram fendmenos de ocupacao irregular do espaco, muitas vezes sem a
garantia das condi¢cdes minimas de habitabilidade e sem o necessario respeito pelas condicoes
ambientais. Consequentemente, foram produzidos territorios “insustentaveis” (entre aspas,
dada a prevaléncia e mesmo crescimento de alguns deles ao longo dos Ultimos anos) do ponto
de vista fisico, humano e social.

A Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) estima que cerca de 50% da populacao habite em
areas urbanas, com uma previsao na ordem dos 70% para 2020, sendo que um terco o faz em
areas sem condicdes, designadas em lingua Portuguesa por favelas, bairros de lata, musseques
ou canicos. Chama também a atencado para a necessidade de analisar de forma cuidada e
prospetiva a situacao referindo que “Cities must create the conditions (and record accurate
data) that will enable them to understand and anticipate trends, including the growth or
decline of some areas or regions, if they are to be in a position to develop expansionary or
recovery strategies” (UN-HABITAT, 2012: 26).

Fig. 2 - Exposicédo a varios fendmenos e perigos de diferentes tipologias.

Para além dos sobejamente conhecidos problemas das grandes cidades e respetivas
areas metropolitanas, também os restantes territorios se encontram expostos a fenéomenos e
perigos da mais variada natureza e tipologia, como é o caso das areas rurais, das areas litorais
e também das grandes areas de paisagem natural e/ou seminatural.

Por isso, todos os intervenientes nos processos de gestdao e decisao territorial, nos seus
multiplos aspetos (fisicos e humanos), sentem cada vez mais maiores dificuldades para conjugar
a multiplicidade de perspetivas necessarias para uma abordagem territorial integrada e
coerente. Essa conjugacao é, no entanto, um passo imprescindivel para a coordenacao das
diferentes acoes, no sentido de se minimizarem os efeitos negativos de intervencoes isoladas ou
da falta de percecao dos potenciais impactes territoriais das decisdes tomadas. Como salienta

.m

Fig. 3 - Metodologias e tecnologias “do passado”.
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FerrAo (2011:40) ha a necessidade de uma “nova concepg¢édo de Ordenamento do Territério na
promogdo de uma maior integracdo das politicas sectoriais, tendo como referéncias visoes
partilhadas de base territorial”.

Podemos assim dizer que, prevalecendo no essencial validas, as metodologias e tecnologias
“do passado”, carecem da capacidade de suportar a nova forma e atuar no dominio da
gestdo territorial que implica necessariamente considerar e articular as multiplas perspetivas
e interesses que nele se conjugam, em tempo real e prospetivo, o que, no atual contexto,
marcado por uma escassez de recursos, torna ainda mais determinante considerar-se estas
perspetivas e interesses de uma forma integrada. Ou seja, importa reforcar o conceito e a
pratica de uma gestao territorial integrada, onde a informacéo é base do conhecimento de
situacao, suporte do planeamento e programacao, bem como fundamento das decisoes que em
cada momento devem ser tomadas.

Gestao Territorial e Informagao

Quando se fala da gestao integrada do territorio, efetua-se a fusdo de dois conceitos chave.

O da “gestao” como o conjunto de tarefas que procuram garantir a afetacao eficaz de todos
os recursos disponibilizados a fim de serem atingidos os objetivos pré-determinados. Ou seja, a
otimizacao do funcionamento, neste caso de um determinado territorio, através da tomada de
decisoes racionais e fundamentadas na recolha e tratamento de dados e informacao relevante
e, por essa via, contribuir para o seu desenvolvimento e para a satisfacao dos interesses e
necessidades dos seus atores e agentes no geral ou de um grupo em particular.

Mas nao se trata de uma gestao individualizada, potencialmente ad-hoc, mas sim integrada. Ou
seja, articulando as varias componentes do territorio e as diferentes perspetivas e interesses
que os stakeholders tém sobre ele.

Resumindo, quando se fala de gestao integrada do territorio, fala-se efetivamente de um
conjunto de politicas publicas articuladas que devem criar as condicdes de base para que,
através das suas componentes instrumentais, se promova o desenvolvimento sustentavel
da sociedade.

No que se refere ao conjunto de politicas de Ordenamento do Territério, houve a preocupacao
em criar uma base organizada que esta materializada no PNPOT - Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territorio, aprovado pela Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro, que vem
estabelecer um quadro orientador para os diferentes instrumentos de gestao territorial, bem
como preconizar a necessidade de estes se suportarem em conjuntos de dados geograficos
relevantes (MAOTDR, 2007).

Retomando a definicdo de gestdao, é importante frisar que na mesma se da particular
destaque a necessidade de esta ser um conjunto de tomada de decisbes racionais e
fundamentadas na recolha e tratamento de dados e informacao relevante. Ou seja, boa gestao
pressupoe boa informacao.

Sobre esta questao importa refletir sobre o papel da informacao como base material para o
estabelecimento e desenvolvimento de um quadro normativo de gestéo integrada do territorio,
pois sem antes possuir um conhecimento cabal do mesmo, através de informacao integrada do
territorio, tal ndo parece viavel.

Ao invés do dominio das politicas publicas sobre ordenamento e gestdo territorial, certo é
que nem sempre reveladoras de um espirito integrador, no dominio da informacéao de base
territorial verifica-se uma situacdo de auséncia de politicas publicas consolidadas, quer no que
se refere aos dados, quer no que se refere aos instrumentos.

Tal facto tem consequéncias graves na existéncia e disponibilidade de conjuntos de dados
geograficos relevantes para suportar de forma adequada acdes necessarias para uma correta
e eficaz gestao integrada do territorio.



|&

Realidades e desafios na gestao dos riscos
- Dialogo entre ciéncia e utilizadores -

Mas a producdo de dados geograficos integrados sobre o territorio baseia-se nalguns
pressupostos de base que comecam a ficar consolidados muito pelo esforco desenvolvido no
plano internacional, mais do que no nacional.

A aprovacao da Diretiva INSPIRE (Diretiva 2007/2/EC, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 14 de marco de 2007) e respetiva regulamentacao, onde se incluem modelos de dados
para um significativo conjunto de temas relevantes (ver http://inspire.jrc.ec.europa.eu/), a
criacdo e aprovacao de um conjunto de especificacdes ISO da familia 19100 e o reconhecimento
dos standards Open Geospatial Consortium por parte da esmagadora maioria dos fornecedores
de tecnologia, criaram as condicées minimas para um ambiente de producdo, gestdo e
disponibilizacdo de dados geograficos interoperaveis.

No plano conceptual e tecnologico assiste-se a uma clara mudanca de paradigma. O paradigma
de cloud computing, preconizando a existéncia e a utilizacao de recursos distribuidos acessiveis
através da Internet, tem hoje condicdes para se expandir ao dominio da informacao geografica
e com efeito isso tem acontecido. Hoje é cada vez mais importante falar de Infraestruturas de
Dados Espaciais (IDE) em vez de projetos SIG.

As IDE dao, a cada utilizador, a garantia de estar a aceder a informacao de melhor qualidade
(posicional, topologica e temporal) diretamente a partir do seu produtor. Mais, essa informacao,
uma vez que é produzida e disponibilizada de acordo com standards reconhecidos, é passivel
de ser diretamente integrada com outros dados que ja existam localmente ou oriundos de
diferentes produtores.

* 9 9 95
x . . .
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Fig. 4 - Boa gestao implica boa informacao.

Arepresentacao estatica do territdrio (digital ou analdgica) referente a um determinado momento
temporal dos elementos que correspondem a um catalogo de objetos pré definido, base dos processos
tradicionais de producao cartografica, esta claramente ultrapassada pela producao e atualizacao
de conjuntos de dados geograficos determinados em funcao das necessidades dos utilizadores.
A carta deixa de ser a base do processo de trabalho para ser o instrumento de comunicacao do
resultado das analises e decisdes propostas. Morreu a “velha” cartografia, viva a “nova” geografia!

Sem uma verdadeira base de informacao integrada sobre o territério, nao se pode promover
asua eficiente gestdo. Ja no ambito do relatério do PNPOT foi identificado como um dos
vinte e quatro problemas para o Ordenamento do Territorio a “Insuficiéncia das bases técnicas
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essenciais para o ordenamento do territorio, designadamente nos dominios da informacéao
geo-referenciada sobre os recursos territoriais, da cartografia certificada, da informacao
cadastral e do acesso em linha ao conteudo dos planos em vigor” (MAOTDR, 2007: 107).
Ideia reforcada por Ferrao (2011:40) quando diz que assim, ndo é possivel construir “visées
partilhadas de base territorial”.

Guia Metodoloégico

No contexto anteriormente enunciado e considerando que as sociedades contemporaneas,
as populacdes, exigem um elevado nivel de seguranca e bem-estar nos espacos publicos e
equipamentos urbanos, nas areas industriais e nas comunicacées, bem como a preservacdo
da qualidade do ambiente, a avaliacdo e a caracterizacdo metodica dos riscos naturais,
tecnoloégicos e mistos € um dos passos fundamentais para o adequado desenvolvimento dos
processos de planeamento de emergéncia e de ordenamento do territorio.

Também, do processo continuo de revisao dos Planos Diretores Municipais (PDM) e dos Planos
Municipais de Emergéncia (PME) a decorrer ao nivel nacional, emerge a necessidade da
existéncia de uma metodologia para a elaboracdo da cartografia de risco metodologicamente
harmonizada e adequada principios atuais de producao e disponibilizacao de dados geograficos.

Surgiu assim, o “GUIA METODOLOGICO PARA A PRODUCAO DE CARTOGRAFIA MUNICIPAL DE
RISCO E PARA A CRIACAO DE SISTEMAS DE INFORMACAO GEOGRAFICA (SIG) DE BASE MUNICIPAL”,
editado em 2009, como uma resposta adequada dos servicos com responsabilidade diretas nas
matérias chave, quer no dominio tematico (ANPC e DGOTDU), quer no dominio dos dados e
tecnologias (IGP).

Este guia € o produto de um trabalho conjunto de um grupo, coordenado pelo Instituto Geografico
Portugués (IGP) que reuniu especialistas da Autoridade Nacional de Protecéo Civil (ANPC) e da
Direccéo-Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano (DGOTDU), em estreita
colaboracdo com uma equipa de peritos da academia portuguesa, oriundos de varias escolas e
com diferentes dominios de formacao/especializagdo: Universidade de Lisboa, Universidade de
Coimbra e Universidade do Porto.

]
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0 Guia Metodoldgico veio dar resposta aos objetivos prioritarios estabelecidos pelos membros
do Governo que criaram o grupo de trabalho, designadamente:

« lIdentificar e selecionar os tipos de perigos naturais, tecnologicos e mistos
significativos a considerar na dupla vertente orientada para a analise e avaliacdo
de riscos e para a definicao das orientacées metodologicas particulares na producao
da cartografia;

« Definir normas técnicas para a producao de cartografia tematica de risco de ambito
municipal, incluindo a harmonizacao dos conceitos, tipologias, designacoes e formas
de representacéo grafica;

« Definir orientacdes técnicas para a construcao dos SIG de base municipal, no que
respeita a levantamento, monitorizacao e validacao dos dados sobre os riscos
naturais e tecnoldgicos existentes, com o intuito de reforcar a prevencao e o
apoio a decisao dos gestores municipais nas melhores solucées de ordenamento e de
planeamento de emergéncia.

Em termos praticos, a solugdo preconizada pelo Guia Metodologico, é apresentada numa
estrutura com um corpo principal, no qual, apés um breve enquadramento inicial (capitulo 1),
se definem os conceitos fundamentais a aplicar (capitulo 2), se identifica o conjunto global de
riscos a partir do qual se fara a selecao dos riscos a cartografar em cada municipio (capitulo 3)
e se explicitam os procedimentos a adotar para a producao da cartografia municipal de risco
(capitulo 4). O ultimo capitulo do guia estabelece as linhas de orientagdo para a criacéo dos
SIG associados a esta tematica (capitulo 5).
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Fig. 6 - Abrangéncia do Guia.
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Sao ainda providenciados dois importantes anexos onde se apresentam os aspetos metodologicos
especificos para a producdo das principais pecas cartograficas (Cartas de Suscetibilidade e
Cartografia de Elementos Estratégicos, Vitais e/ou Sensiveis). De salientar que para a producéo
do segundo anexo foi efetuado um exercicio de compatibilizacdo com o catalogo de objetos da
série cartografica oficial a escala 1:10 000.

Capacitacao dos municipios

Em Portugal a adocdo das novas tecnologias associadas a informacao geografica foi, desde
muito cedo, incentivada através de varios programas governamentais. Com efeito, a criacao
do Sistema Nacional de Informacdo Geografica (SNIG) em 1990 e a sua posterior abertura
a Internet em 1995, bem como um conjunto de outras iniciativas promovidas pelo Centro
Nacional de Informacdo Geografica (posteriormente integrado no Instituto Geografico
Portugués), criaram condicdes para a grande capacidade nacional e o reconhecimento
internacional do nosso Pais.
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Importa aqui destacar a significativa evolucdo registada pelos municipios. Desde as iniciativas
pioneiras do PROGIP e do PROSIG, da década de 90, tem-se assistido a rapida consolidacao
das suas capacidades.

Se a época existiam pouco mais de uma dezena de exemplos, hoje a realidade é completamente
diferente. Varios estudos, realizados nos Gltimos anos, mostram que ha uma cobertura quase
integral de utilizac&o dos SIG por parte dos municipios portugueses (Jutizo € Queirds, 2009).
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Fig. 7 - Evolugéo dos SIG nos municipios 1994-2009.

A realidade de utilizacdo dos SIG por parte dos municipios evoluiu assim rapidamente ao longo
das Ultimas trés décadas.
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Fig. 8 -Distribuicdo geografica da utilizacao dos SIG nos municipios em 2009.

| &



1S

Realidades e desafios na gestao dos riscos
- Dialogo entre ciéncia e utilizadores -

Como muito bem se pode observar pela fig. 7 é possivel considerar-se hoje que ha uma base
instalada de ambito municipal capaz de responder cabalmente aos desafios de uma moderna
gestao e disponibilizacao de dados geograficos.

Modelos de negécio

A construcao e exploracao de uma infraestrutura que promova o incremento do conhecimento
territorial é imprescindivel para o desenvolvimento. Mas a construcado desta infraestrutura
implica a necessaria mudanca de algumas perspetivas e paradigmas que ainda subsistem,
senao veja-se:

« Nao faz sentido ndo haver uma maior articulacdo do investimento pUblico, por forma
a assegurar a existéncia de uma série de conjuntos de dados geograficos estratégicos
para o pais, de qualidade, bem como a sua continua atualizagao;

« Nao faz sentido nao haver uma maior descentralizacao do processo produtivo de
conjuntos de dados geograficos vetoriais basicos, envolvendo diretamente os municipios
ou as comunidades intermunicipais;

« Nao faz sentido ndao haver condicoes de acesso aos conjuntos e servicos de dados
geograficos estratégicos para o pais que promovam a sua efetiva utilizacdo publica, a
criacdo de valor acrescentado e o suporte a investigacao e docéncia;

« Nao faz sentido nao haver um maior aproveitamento e integracao do contributo
participativo dos cidadaos.

O caminho a percorrer e os passos a dar sao conhecidos e Portugal tem de construir uma agenda
para o fazer, ndo por os outros paises ja o estarem a praticar, mas para incrementar a sua
competitividade e promover o desenvolvimento.

Um territorio bem pensado e gerido e uma administracao agil sdo pecas imprescindiveis numa
sociedade moderna. FerrAo (2011:115) refere que “mais e melhor informacéo, conhecimento,
organizacdo e tecnologias inovadoras de suporte” sao as componentes-chave que uma
moderna politica publica de ordenamento do territorio exige, o que alias é concordante
com a perspetiva de que a “boa gestdo do territério pressupée a disponibilidade e difusdo
alargada de informacdo e de conhecimentos actualizados sobre os recursos existentes
e as dindmicas e perspectivas de desenvolvimento as escalas nacional, regional e local”
(MAOTDR, 2007: 221).

Mas hoje nada se pode fazer sem o envolvimento dos cidadaos. O territorio é deles, dos atuais
e das geracoes futuras. O conceito de Volunteered Geographic Information (VGI) cunhado por
GoopcHiLb (2007) é a consolidacdo de um movimento que emergiu a partir de meados da década
passada usufruindo do avanco das plataformas tecnologicas e da crescente sensibilizacao de
todos para consciencializagdo geografica. No sentido de que tudo acontece algures e através
da espacializacao dos fenomenos e interesses, bem como da sua interacado é possivel melhor
compreender, usufruir, potenciar e preservar o territorio.

Cabe no entanto ao Estado pensar e promover um modelo de organizacao que providencie o
adequado ambiente colaborativo para fomentar a aquisicao, gestao e exploracao de conjuntos
de dados geograficos relativos a temas estruturantes do territorio ou de elevado interesse para
a Administracdo, muitos deles ja preconizados no ambito da Diretiva INSPIRE.

Acriacao deste ambiente passa necessariamente pela discussao e formalizacao de novos modelos
de negocio que viabilizem econémica e financeiramente a sua concretizacdo. O atual sistema
de financiamento da producao e gestdao de dados geograficos impele os organismos publicos
responsaveis por estas tarefas para uma atitude mercantilista, muitas vezes concorrencial, com
os profundos efeitos negativos que todos acabamos por sentir.

No atual paradigma da sociedade da informacao e conhecimento, as economias relacionadas
com a informacao sao cruciais para o crescimento, competitividade e emprego, garantindo
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aos cidadaos uma melhor qualidade de vida enquadrada numa logica de desenvolvimento
sustentavel. As infraestruturas de informacdo sdo os pilares deste novo paradigma
(CasTELLs € HimaNen, 2002).

Os EUA, confirmando os bons resultados das iniciativas lancadas no final do século passado
(entre outras a criacdo dos precursores ficheiros TIGER), vieram agora reafirma- las, conforme
se pode verificar pela nota disponibilizada pelo National States Geographic Information
Council (NSGIC) em novembro de 2011 onde afirma que “strongly believes that open sharing
of geospatial data is in the best interest of our communities, states and nation. One of our
goals is to make all non-sensitive geospatial data, produced or maintained using taxpayer
funds, a part of the public record” (NSGIC, 2011).

Na Europa, onde grande parte dos dados geograficos sdo criados e geridos por entidades publicas
e sempre prevaleceu um modelo de cost-recovery ou mesmo de base comercial (do qual o
exemplo paradigmatico € o Ordnance Survey, UK), fruto das pressdes da Unidao Europeia (de
que é um excelente exemplo a Diretiva 2003/98/EC sobre a reutilizacao dos dados do sector
publico, vulgarmente conhecida como Diretiva PSI) e de movimentos colaborativos (como por
exemplo o Openstreetmap) comeca a registar-se alguns sinais de mudanca.

0 Reino Unido langou em 2008 a Location Strategy que, de acordo com o relatério que a sustenta,
procura “maximise exploitation and benefit to the public, government and UK Industry from
geographic information and to provide a framework to assist European, national, regional
and local initiatives (...) build a coherent Information and Communication Technology (ICT)
oriented information infrastructure for place-based information, which will assist policy, local
service delivery and operational decision making” (Gl PANEL, 2008: 10).

A Dinamarca, numa iniciativa enquadrada na estratégia de e-Government 2013-2016,
estabelecida em conjunto pelo governo e municipios do pais, reconhecendo o valor estratégico
da informacao geografica e do livre acesso a esta por parte do sector pUblico, das empresas e
dos cidadaos, decidiu disponibilizar, desde 1 de janeiro de 2013, livre e gratuitamente, os dados
topograficos, cartograficos, cadastrais e enderecos.

A Islandia anunciou que a janeiro de 2013 “digital maps and Spatial Data held by the
National Land Survey of Iceland has been made free of charge, as determined by Svandis
Svavarsdottir Environment and Natural Resources Minister. The data is used in various
projects of state agencies such as registration, planning, nature conservation, natural
hazards, energy, research and public projects, but they also benefit the public and
businesses in various ways. The purpose of making digital maps and Spatial Data free
of charge is to ensure that the general public in Iceland is guaranteed easy access to
information about the environment and nature of Iceland. The goal is also to encourage
increased use, processing and dissemination of this data, for example in the field of
tourism, public administration and education” (LMI, 2013).

Sao apenas trés exemplos de casos europeus onde ja se consolidou o pensamento de que
a informacdo geografica € um pilar imprescindivel da sua estratégia de competitividade
e desenvolvimento, na linha do que ha muito vem a ser defendido, designadamente pelos
vérios estudos e iniciativas de suporte a Diretiva PSI. E indubitavel o valor acrescentado
da informacdo geografica de qualidade para o bom funcionamento da economia (LoeneN e
ZEVENBERGEN, 2010).

Conclusées
Um territorio bem pensado e gerido e uma administragao agil sao pecas imprescindiveis numa

sociedade moderna. Para o efeito ha varios requisitos que tém de ser reunidos.

Como se viu a informacdo desempenha um papel critico no suporte a correta e eficaz gestao
do territério, mas também é importante haver bases. Bases institucionais, metodologicas
e tecnoldgicas.
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0 Guia aqui referido é um claro exemplo de sucesso do esforco conjunto entre a ciéncia e os
utilizadores. Sem a conjugacao do conhecimento e da investigacao das universidades nacionais
com a experiéncia dos servicos que estdo no terreno, nao seria obter uma base de apoio
utilizavel em contexto real.

No plano institucional, verifica-se que os servicos da administracdo publica podem ainda
incrementar o seu potencial se melhor se explorar o potencial existente ao nivel municipal.

Em Portugal, ndo obstante a iniciativa da Agéncia de Modernizacdo Administrativa que vem
disponibilizar num portal (www.dados.gov.pt) alguns dados produzidos pela Administracao
Publica para que possam ser acedidos e reutilizados, prevalecem os condicionalismos no que se
refere aos dados geograficos, pois € quase nula a sua presenca neste portal (resume-se a dois
registos: rede de nivelamento geométrico e rede de geodésica nacional).

A iniciativa iGEO (www.igeo.pt), lancada em 2014, veio colmatar algumas lacunas ao nivel da
disponibilizacao de dados para efeitos de visualizacao, mas prevalece ainda o bloqueio na sua
acessibilidade para efeitos de manipulacdo e analise. E este o grande salto que nos falta dar
em Portugal, pois o Territorio € a base e s6 com a conjugacao dos principios anteriormente
referidos e ilustrados e a implementacao das politicas e instrumentos que lhes estao subjacentes
é que sera possivel ter uma verdadeira gestao territorial no seu pleno sentido e uma solida base
de promocao da competitividade e desenvolvimento do Pais.
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Introducéo

Na “Nota de Abertura” do n° 16 da Revista Territorium, em que é publicada uma série de artigos,
da autoria de especialistas de diversas areas cientificas e em diferentes linguas, sobre a tematica
dos riscos, Fernando ReseLo afirma reconhecer que “numa drea cientifica multidisciplinar, como
a dos riscos, as divergéncias de linguagem sdo perfeitamente aceitdveis”. Refere depois,
apesar disso, que identifica a existéncia de “dificuldades em traduzir certas palavras inglesas
ou francesas”, as quais, diz: “tém levado a muitas confusées”. Dados alguns exemplos do
problema, que ilustra sobretudo com o termo inglés hazard, e sugerindo algumas hipoteses de
solucdo, o autor convida entao os leitores da revista a fazerem “um esforco de entendimento
de idiomas e de conceitos”."

O contexto em causa é o das Ciéncias Cindinicas, uma area de conhecimento recente, de
natureza multidisciplinar, o que por si s6 parece poder justificar a auséncia de uma terminologia
consensual e normalizada. Nos cada vez mais intensos intercambios internacionais (e também
nos nacionais), nos diversos fora e nas iniUmeras publicacdes da area, a dilucidacao de conceitos
e de modelos tedricos e o estabelecimento de equivaléncias terminologicas tém claramente
vindo a ser sentidos como uma necessidade.?

Nesse ambito, do ponto de vista de uma estudiosa de linguas e de traducdo (e também
tradutora), as observacdoes do autor que comecei por citar parecem-me extremamente
pertinentes, porquanto, ao invés de pressuporem uma relacao univoca e isenta de tensdes entre
termos do mesmo sistema linguistico ou, a um outro nivel, entre termos ditos “equivalentes”
em duas linguas diferentes, deixam perceber um entendimento mais complexo da linguagem
e do seu funcionamento e, portanto, uma consciéncia perspicaz da problematica da traducéo
(e dos seus riscos).

E, de facto, necessario, fazer-se “um esforco de entendimento de idiomas e de conceitos”. Se
a lingua que usamos parece apresentar-se-nos como “natural”, ja o confronto de linguas nao
pode deixar de evidenciar a nao linearidade da sua relacao com o mundo como o concebemos,
percecionamos e sentimos (nas varias linguas, na nossa propria lingua).

A linguagem, e refiro sobretudo, claro, a linguagem verbal, € 0 meio humano privilegiado de
descrever o “real” e de o comunicar. E, obviamente também, o meio de “dominarmos” esse
real, alids um dos objetivos de sempre da ciéncia e dos seus discursos. Porém, é necessaria
a consciéncia de que, parafraseando Jonathan CuLLer, os objetos e os acontecimentos nao
sao simplesmente objetos e acontecimentos em si mesmos e sim objetos e acontecimentos
sempre ja com significado, ou melhor, com significados, culturalmente atribuidos ou impostos.

' Cf ainda, do mesmo autor, em nimero posterior da revista: «Toda esta diversidade vem enriquecendo a
Territorium. Por um lado, a variedade temadtica, por outro lado a dispersdo espacial. Mas a formacdo dos
autores leva-os, frequentemente, a utilizar designacées diferentes para situacoes semelhantes. Como ja
tenho salientado em notas de abertura de nimeros anteriores, isto ndo cria qualquer problema cientifico, mas
exige grande atencdo da parte dos leitores. A dificuldade em traduzir “hazard”, por exemplo, continua a dar
resultados curiosos quando aparecem palavras de que nunca nos tinhamos lembrado.~. (Territorium 19, p. 3).

2 Ver, por exemplo, os «Comentarios ao modelo proposto no Guia Técnico para Elaboragédo do PMDFCI», sob o
titulo «“PERIGOS” DAS “CARTAS DE RISCO”», da autoria de Luciano Lourenco (Territorium 15, pp. 122-126).
0 autor reconhece que alguns dos conceitos em causa nao merecem ainda a concordancia da generalidade
da comunidade cientifica e refere inclusivamente a colisdo de interpretacdes de modelos e respetivos
conceitos existente entre diferentes organismos do Estado.

DOI: http://dx.doi.org/10.14195/978-972-8330-23-1 5
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E necessario ainda perceber que tais acontecimentos e objetos, fendmenos e “coisas” nao
possuem “esséncias” mas se definem numa rede de relacdes internas e externas.

Como eles, os signos linguisticos que pretendem referi-los/descrevé-los/comunica-los/
estabelecer relacbes entre eles e entre eles e nds ndo sdo “naturais” e nao tém um
significado intrinseco, antes obtém o seu sentido, em cada contexto especifico, no ambito
de uma rede de relagdes na qual ocupam determinado lugar, um lugar que é caracterizado/
identificado pela sua diferenca em relacao aos outros signos e lhes concede um determinado
valor, um — ou mais — sentido(s).

Importante para a presente discussdo é a dimensdo paradigmatica dessa diferenca, sendo
que o valor/o sentido de um elemento depende das diferencas entre esse elemento e outros
elementos que, numa dada sequéncia discursiva, ou sintagma, poderiam ter ocupado ou ocupar
o mesmo lugar (e avancemos ja, como exemplo, com os termos ingleses danger, hazard, peril,
jeopardy, risk, ou mesmo threat, etc., os quais podem, de uma forma geral, ser considerados
sindbnimos, mas que, apesar disso — ou por essa mesma razao — nao significam exatamente o
mesmo. Voltaremos a esta questao mais adiante.

No caso dos signos linguisticos, como ha muito ensinou Saussure, o sentido tem uma base
convencional e arbitraria; ou seja, a dindmica de significacdo ndo funciona por semelhanca,
como um retrato que, por via da sua iconicidade, representa e significa a pessoa retratada, mas
sim pela imposicao de uma regra, uma lei que liga um significante a um significado (digamos
que a forma da palavra, a parte material do signo, ao seu sentido, o conceito que evoca) sem
uma prévia relacao de semelhanca, como a do icone, ou de contiguidade, como a do indice
(o fumo que indica fogo). Essa regra ou lei que estabelece a relacao de significacdo é entdo a
convencao, indissociavel da arbitrariedade.

Isto significa que os lacos que possibilitam e ancoram a significacdo sdo instaveis — enquanto
a convencao é uma forca que une significante e significado, gerada pela repeticao (a regra no
sentido de regularidade, mas também de normatizacdo, dependente esta de uma autoridade
reguladora do sentido), a imotivacao do signo e a sua arbitrariedade implicam, no sentido
oposto, a instabilidade, o caracter nao definitivo dessa ligacdo. Digamos que, por um lado, a
convencao permite que a lingua possa funcionar como “comunicagao”, se quisermos, mas a
arbitrariedade implica um espaco (o espaco do sujeito?) que impede que o sistema se feche
e lhe confere dinamismo, gerando mudanca e a possibilidade de atualizacao (e, por vezes,
voltando a citar ReseLo, “muitas confusées”).

Gostaria de observar brevemente que esse caracter arbitrario é aquele que induz a polissemia,
os diferentes valores semanticos de uma mesma palavra, que permite o lado criativo da
linguagem, que permite a expressao (mais do que a comunicacao), que permite a metafora e
a poesia, e que, tradicionalmente, a ciéncia deveria minimizar na sua necessidade de controlo
e (de)limitacdo do sentido, na sua historica orientacdo para a comunicabilidade neutra e
objetiva — que a linguagem de facto nao permite.

Alinguagem nao existe sem o sujeito (e vice-versa, como defende BENVeNISTE, 0 sujeito ndo existe
sem a linguagem) e a relacao da linguagem com aquilo a que chamamos “o real” é mediada
exatamente por essa posicao subjetiva, sempre presente. Sendo uma forma de descrever o
real e de o conhecer, a linguagem (e qualquer lingua) inclui necessariamente uma perspetiva,
uma posicao dentro desse real e sobre ele. Como facto cultural/ideolégico que permite o nosso
conhecimento daquilo a que chamamos, por exemplo, a natureza, a linguagem impede de facto
que esse conhecimento seja objetivo, neutro, absoluto. Ou seja: a realidade-dita ja nao é a
realidade e sim uma visao dela, tingida das cores da nossa visao do mundo, da organizacao
do real que a nossa lingua, a nossa historia, a nossa cultura, a nossa “ciéncia” nos facultam,
simultaneamente possibilitando, refletindo e limitando, ou pelo menos condicionando, o nosso
contacto com esse real.

3 Aclassica tipologia do signo como icone, indice ou simbolo, trés formas diferentes de representacao do objeto,
deve-se a Charles Pierce.
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Assim, resumindo, varios angulos convergentes nos podem ajudar a perceber esse fenomeno:

1. O sujeito como posicao inevitavel em qualquer ato de linguagem — porque é a Unica
instancia capaz de produzir o discurso, que o implica como situado no centro do sistema
da lingua e, por assim dizer, no centro do mundo;

2. A perspetiva desse sujeito;

3. A natureza convencional e arbitraria da unidade de sentido: o signo linguistico, cuja
dindmica é gerida, em qualquer ato de linguagem, em qualquer nomeacao do real,
pelo sujeito.

Ha exemplos “classicos” que nos permitem constatar como a linguagem produz e afeta a nossa
experiéncia e o nosso conhecimento do mundo e como depende também desse mundo e
dessa experiéncia. As diferentes linguas integram diferentes visdes do mundo e diferentes
formas de organizacao e conceptualizacao do real, funcionando cada uma na base de quadros
de percecédo especificos. O ja lugar-comum do extensissimo éxico Esquimo-Inuit relativo a
neve, referido no séc. XIX pelo antropélogo Franz Boas (e até hoje origem de grandes polémicas
e de continuada discussédo entre especialistas) é de alguma forma corroborado por estudos mais
recentes, que revelam, por exemplo, que as linguas Esquimos (Yupic e Inuit) possuem dezenas,
se nao centenas, de palavras para neve e gelo; os Sami, no norte da Russia e da Escandinavia,
que também possuem pelo menos 180 vocabulos diferentes para neve e gelo, parecem ter um
vocabulario de perto de 1000 termos diferentes para “rena”, ou seja, existira para os falantes
dessas linguas um milhar de animais diferenciados por determinadas caracteristicas relevantes,
que sdo para nos - porque falamos Portugués e s6 possuimos o termo “rena” - impossiveis de
conceptualizar/imaginar ou de distinguir como objetos diferentes!“

Mas nao é necessario deslocarmo-nos tao longe em termos geograficos para percebermos,
por exemplo, pelo contraste entre a lingua portuguesa e a lingua inglesa, uma diferente
estruturacdo/conceptualizacdo do mundo a partir daquele que é um conceito basico para a
geografia: o espaco, e a sua divisao operada pela posicionalidade do sujeito na sua relacao de
oposicao com o outro. Vejamos:

Inglés: Portugués:
2 polos 3 polos
Advérbios
here / there aqui (ca) / ai / ali (la ou acold)
Demonstrativos

isto/ isso / aquilo (formas invaridveis
neutras)

este(a)(s) / esse(a)(s) / aquele(a)(s)
(formas varidveis também em género)

this (these) / that (those)

A estes signos, que, com outros do mesmo tipo, marcam a posicao do sujeito (da pessoa
que fala e, dialogicamente, da sua interlocutora), no espaco ou no tempo, sinalizando,
na sua auto-referencialidade, as condicdes especificas de cada enunciagao ou ato de fala,
chamamos deiticos, sendo os que apresentei conhecidos como topemas, uma vez que
designam relacoes espaciais.

Como podemos ver, a divisao espacial disponivel aos falantes de inglés, e, portanto, a sua
conceptualizacdo de espaco, é marcada por uma estrutura bipartida, distinguindo apenas
o “proximo” (perto do sujeito) e o “distante” (longe do sujeito), enquanto em portugués

4 Cf.http://www.washingtonpost.com/national/health-science/there-really-are-50-eskimo-words-for-
snow/2013/01/14/e0e3f4e0-59a0-11e2-beee-6e38f5215402_story.html (acedido a 15.5.2014)
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existem outras distincoes mais detalhadas, num paradigma espacial tripartido que tem por
base a triade das pessoas gramaticais: eu / tu / ele-ela. Assim, poderiamos dizer que em
inglés o espaco do real é dividido em espaco-perto-de-mim e espago-longe-de-mim enquanto
em portugués existem “mais” ou “outros” espacos: o espaco-perto-de-mim, o espago-nao-tao-
perto-de-mim-mas-perto-de-ti e o espaco-longe-de-mim-e-de-ti, que é o espaco do ele-ela.

Serd entdo que ha espacos em portugués que nao existem em inglés? Poderiamos
metaforicamente falar de espacos do real que, sendo “ausentes” numa determinada lingua,
sdo, por isso, intraduziveis?

Nesse ambito se situa, por exemplo, a questao da diferenca/oposicao entre hazard e risk (ou
danger) em inglés, a qual ndo existe na lingua portuguesa. Aqui estamos numa situacao inversa:
em inglés a nocdo de “perigo” é mais detalhada do que em portugués, ha mais signos em
oposicdo nessa area semantica na lingua inglesa do que na portuguesa; ou seja, parece haver
no inglés uma conceptualizacdo mais complexa, mais elaborada, de perigo ou risco do que
a que existe na nossa lingua, o que, como é de esperar, causa necessariamente dificuldades
conceptuais e problemas de traducao.

A Questdo da Sinonimia

Podemos considerar que as palavras inglesas hazard e risk sdo sinonimas. Diferentes dicionarios
e thesauri postulam a relacdo de sinonimia entre esses termos e ainda outros como danger,
peril, jeopardy, distress, threat, etc.>

Lembremos o que ja foi referido sobre a dinamica de significacdo: o sentido de um signo
linguistico é um valor que depende de uma rede de relacdes (de contiguidade e de oposicao/
potencial substituicdo num determinado contexto) — isto &, esse valor é uma funcao, por um
lado, da diferenca entre esse signo e os que o acompanham no discurso enunciado e, por outro,
da diferenca entre o mesmo signo e os signos disponiveis que poderiam ocupar o seu lugar.
Neste caso estao, por exemplo, os sindnimos.

Ora os nossos sindnimos hazard e risk, ou ainda danger, peril, etc. podem, em determinados
contextos, ter valores mais ou menos equivalentes ou relativamente sobreponiveis, mas, por
definicdo, nunca serdo absolutamente comutaveis. A questdo € que nao existem casos de
sinonimia perfeita, estando sempre presentes, mesmo numa Unica lingua, diferencas de valor
semantico, variacoes conotativas, registos diversos, sempre dependentes do contexto em que
os termos sao usados.

Parece, alias, haver até uma certa “hierarquizacao” destes varios termos na lingua inglesa,
segundo a qual, no seu uso comum, danger (perigo) funcionaria basicamente como hiperénimo
dos outros, isto €, o termo mais geral cujo significado inclui os significados dos outros, seus
hipénimos, cada um com conotacdes e implicacoes especificas, para além da area comum que
os torna sindnimos. Hazard, ao mesmo tempo que pode ser sinénimo de danger ou de risk,
€ ainda um termo polissémico que também pode significar, entre outras coisas mais, chance,
uncertainty, fortune ou ainda gambling e bunker, por exemplo ativando a ideia do aleatério,
da incerteza, do jogo, ou ainda significando, num contexto muito especifico, os obstaculos de
agua ou de areia num campo de golfe.

Assim, torna-se muito complexa a solucao dos problemas de traducao de termos como
estes, solucdo que tera sempre de passar pela consideracao do contexto em causa, muito
especialmente no ambito daquilo a que os tradutores chamam a Lingua de Chegada, a lingua
para a qual se traduz. Vejam-se algumas questdes relativas exatamente a traducdo de
hazard, termo que, como ja foi observado, ndo tem um equivalente conceptual nem verbal
em portugués, obrigando em muitos contextos a sua substituicdo por um hiperénimo, como

5 Como curiosidade, lembremos que existem ainda sindnimos menos proximos ou metaforas, como, por
exemplo, crisis, dynamite, emergency, endangerment, exposure, havoc, hot potato, imperilment, insecurity,
instability, menace, minefield, pitfall, storm, thin ice, trouble, uncertainty, venture, vulnerability...
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“perigo” ou “risco”, termos e conceitos estes que levam necessariamente a perda de parte do
significado especifico da palavra inglesa em causa.

E 6bvio que a traducao por um dos hiperénimos referidos, ou ainda, eventualmente, por outros
termos, depende do contexto em causa e de todo um quadro conceptual especifico, que ditara
a opcao tradutiva desta palavra sem equivalente imediato em portugués e lhe dara sentido. Ha
contextos em que, por exemplo, uma expressao como “hazardous materials” se traduz como
“materiais perigosos” ou até se pode encontrar na base terminologica da UE, IATE, a expressao
“contamination hazards” traduzida tanto por “risco de contaminacao” como por “perigo de
contaminacao”, com atribuicao do mesmo grau de fiabilidade®.

Por outro lado, autores como Fernando ReseLo e Luciano Lourenco, entre outros, tém defendido,
no ambito da Teoria do Risco e das Ciéncias Cindinicas e em contextos especificos como, por
exemplo, o dos “incéndios florestais”, que hazard deve ser traduzido por “risco” - e fazem-
no a partir de um quadro conceptual que situa o risco (em portugués) numa sequéncia de
risco-perigo-crise, justificando assim teoricamente a opcao de traducdo do termo inglés em
causa por “risco” e nao por “perigo”, ja que aquele precede este, o que parece coadunar-se
com o conceito original da palavra inglesa. Torna-se assim explicita a logica conceptual que,
num contexto muito preciso, preside a esta opcao tradutéria e a clarifica, legitimando-a e
assegurando de algum modo o controlo do sentido.

E claro que, embora funcione satisfatoriamente no contexto em causa, nao se pode dizer
que se trata de uma traducao definitiva e absoluta, a Unica traducdo “correta” ou possivel.
Evidentemente, ao traduzir-se hazard por “risco”, termo que traduz diretamente o inglés risk,
se perde a especificidade da diferenca entre os dois conceitos ingleses discretos de hazard e
risk (diferenca ativa, por exemplo, no titulo de uma obra recentemente reeditada por GLaoe
e.a., Landslide Hazard & Risk).

Notemos um exemplo simples da diferenca entre os dois conceitos na linguagem comum: a
existéncia de gelo ou neve numa estrada é um “hazard”, mas o “hazard” nao implica por si
sO6 que haja “risk” - se essa estrada for cortada ao transito, o risco desaparece, embora se
mantenha o “hazard”. Para que exista risco tem de haver uma exposicao a esse “hazard”;
portanto, a existéncia de “hazard” nao implica em si a existéncia de risco se ndo houver
exposicao a ele. De facto, uma estrada com gelo ou neve cortada ao transito é um “hazard”
mas nao um risco - 0 nosso problema é que n&o existe essa distingdo em portugués.

Assim, ao traduzir-se, agora na direcdo inversa, para inglés, o termo portugués “risco”,
por exemplo na acecado na qual ele é definido por ReseLo e outros autores, podera ser
necessario fazé-lo usando em simultaneo os dois conceitos ingleses - “hazard and risk”.
Foi esta a solucao encontrada no “Abstract” do artigo “Um novo olhar sobre os riscos? O
exemplo das cheias rapidas (flash floods) em dominio mediterraneo” (Territorium 15), de
Fernando ReseLo, em que uma das palavras-chave do Resumo, “risco”, surge traduzida no
Abstract como “hazard and risk”’. Alias, claramente consciente da inevitavel imperfeicdo
da traducado de hazard por “risco”, o autor tem o cuidado de, na obra Geografia Fisica
e Riscos Naturais, definir “hazard” como “o risco em sentido restrito” (p. 33), ja que o
articula, com DauPHINE e outros autores, como uma das duas principais componentes do risco
(sendo a outra a “vulnerabilidade”).

Assistimos assim a um esforco de definicdo e demarcacao do sentido a dar a determinados
termos para que eles adquiram uma funcao especifica no discurso especializado e se tornem,
num determinado contexto e numa situacdo comunicativa especifica, para além de signos da
linguagem comum, unidades terminoldgicas, ou seja, para que facilitem a comunicacao entre
a comunidade de especialistas e a comunicacao desta com os interessados, os utilizadores e o
publico em geral.

¢ http://iate.europa.eu/SearchByQuery.do?method=searchDetail &lilld=1445118&langld=&query=hazard&sourc
elLanguage=en&domain=0&matching=&start=50&next=1&targetLanguages=pt (acedido a 15.5.2014)

7 No respetivo resumo francés, “risco” surge traduzido por “aléa et risque”.
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Como nota final, foi muito interessante verificar como os teodricos, os cientistas e os autores
ligados as Ciéncias Cindinicas estdo conscientes dos problemas colocados pelo uso da linguagem
e pela complexidade da traducao, preocupando-se com, ou sentindo mesmo a necessidade
de constante reflexao, clarificacao/especificacao de contextos, e definicao e justificacao de
opcOes tradutivas e terminologicas. Longe de encararem comodamente a lingua como um
“instrumento de comunicagdo” objetivo e univoco, ao servico de uma visdo positivista do
mundo e da ciéncia, parecem exercer um permanente “esforco de entendimento de idiomas
e de conceitos”, mostrando-se disponiveis para lidar com as dindmicas da linguagem e da
traducao e, portanto, com os respetivos riscos.
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Introducéo

Depois do trabalho precursor de Lucien Fauctres (1990) sobre “La dimension des faits et la théorie
du risque”, em que fez o enquadramento de diversos conceitos e que apresentou aos participantes
no Seminario “Risques naturels, risques technologiques. Gestion des risques, gestion des crises”,
que decorreu em Saint-Valery-sur-Somme, de 2 a 7 de outubro de 1989, onde se lancaram os
fundamentos da teoria do risco, muito se tem escrito sobre o assunto e poucas vezes este e
outros trabalhos apresentados ao Seminario aparecem referidos, muito provavelmente por terem
sido redigidos em francés e por nao se encontrarem disponiveis na internet.

Todavia, a referéncia ao trabalho de Lucien Fauctres parece-nos fundamental em qualquer
estudo que aluda a teoria do risco, na medida em que nele se hierarquizaram claramente
os conceitos de risco, perigo e crise, ao contrario do que sucede noutros trabalhos onde, por
vezes, alguns destes termos se confundem, porventura em resultado da dificuldade de traducao
de certos vocabulos, como, alias, € comprovado por especialistas em alguns dos textos que
antecedem este capitulo.

Sendo assim, pretendemos dar mais uma modesta contribuicao’, no sentido de clarificar o que
entendemos por cada um destes termos, dentro da tal sequéncia hierarquizada e num quadro
de intervencao dos diferentes agentes de protecao civil, pelo que o modelo conceptual que lhe
esta subjacente visa a sua aplicabilidade em termos operacionais, independentemente do tipo
de agente interveniente (servicos de protecao civil, bombeiros, forcas de seguranca,...).

Por isso, este texto nao procura apresentar o estado da arte sobre este assunto, pelo que nao
havera preocupagao em o sustentar com muitas referéncias bibliograficas, uma vez que ele visa
sobretudo a divulgacao do trabalho supramencionado e a clarificacao do que os portugueses
tradicionalmente tém entendido por perigo, independentemente da confusdo que a divulgacédo
cientifica de alguns conceitos associados a este termo, como é o caso de perigosidade, tem
vindo a instalar. Com efeito, o argumento de que se trata apenas de visoes diferentes, do

" Apds a publicacao do Guia Técnico para Elaboragao do PMDFCI (DGRF, 2006), redigimos uma pequena nota
que intitulamos “Perigos das cartas de risco” (L. Lourenco, 2008), onde descrevemos algumas das razoes pelas
quais nao concordamos com o uso que tem sido dado ao conceito de perigosidade, nota que, talvez por ter
sido de difusao algo restrita ou por outras razdes, nao teve consequéncias praticas.

Porque a questao terminoldgica ¢ algo que sempre nos preocupou entendemos nao dever deixar cair este
assunto. J& muito antes dessa nota e a nosso pedido, o grande divulgador da teoria do risco em Portugal,
o Professor Doutor Fernando ReseLo, abordou na conferéncia de abertura do Il Encontro Pedagégico sobre
Risco de Incéndio Florestal, Coimbra, 21 a 23 de fevereiro de 1994, o tema “Risco e Crise. Grandes Incéndios
Florestais” (F. ReseLo, 1994), uma primeira intervencao em que clarificou “os conceitos de risco, perigo e crise
e a sua aplicagdo ao estudo dos grandes incéndios florestais”, titulo com que veio a ser publicada, no ano
seguinte, na revista Biblos (F. ReseLo, 1995).

Alias, os temas “risco, perigo e crise” passaram a ser recorrentes nos anos subsequentes em diversas
publicacdes do autor, de entre as quais mencionamos: F. ReseLo 1996, 1997a, 1997b, 1998, 1999, 2001 e
2008, trabalhos onde podem ser encontrados mais argumentos e, sobretudo, expostos de forma bem mais
eloquente, a favor da sequéncia que defendemos e, por isso, entendemos ser oportuno voltar agora ao
assunto, designadamente para dar resposta a algumas das questdes que ficaram em aberto quando redigimos
a supramencionada nota.
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mesmo problema, resultantes de estarem associadas a Escolas diferentes, a Universidade de
Lisboa e a Universidade de Coimbra, nao nos parece que seja convincente.

De facto, os portugueses sabem distinguir muito bem as situacées em que estdao em risco
daquelas outras em que correm perigo, pelo que as expressoes “estar em risco” e “correr
perigo” assumem significados bem distintos e implicam medidas de prevencao e de seguranca
bem diferentes.

Assim, a nossa reflexao parte da existéncia de um limiar, que poderemos comparar a uma linha
amarela ou vermelha, que representa “perigo”, pelo que ndo devera ser transposta, uma vez
que faz a transposicao do risco para a crise.

Perigo, como limiar de transicdo entre Risco e Crise

Se respeitarmos a sequéncia que serve de titulo a este texto, parece nao fazer muito sentido
apresentar o perigo antes de descrever o risco. Todavia, se entendermos o “perigo” como
o limiar de transicao entre o “risco” e a “crise”, esse papel de soleira ou de patamar de
transposicdo torna-se mais facilmente percetivel se ele for descrito de inicio, uma vez que,
nesse caso, 0 perigo correspondera a situacdo em que o risco deixa de estar latente para se
passar a manifestar, ou seja, s6 “corremos perigo” quando a manifestacdo do risco passa a
estar iminente, bem como durante o lapso de tempo em que acontece e enquanto acaba de
se manifestar. Por isso, o perigo € por nos entendido como algo instantaneo, fugaz, pois tdo
depressa esta iminente, como, instantes depois, esta a acontecer e, muito rapidamente, se
transforma em algo que é passado (fig. 1).

Por outro lado, o perigo reconhece-se através de sinais de alerta, a que poderemos
chamar perigosidade?, ou seja, a qualidade do que é perigoso, pois permitem reconhecer a
existéncia de perigo, exatamente através desses sinais que indiciam que a manifestacdo do
risco - o perigo - esta iminente.

Instanténeo,

Az,
Tao d ugessa estd
im

Limiar de g0~ cgemo_inst%gltes M.amfs‘sjtal;ao
transicao pOl1s esla a i
= acontecer, Risco
e, rapidamente, se
transforma em

Fig. 1 - O perigo entendido como limiar de transicdo entre algo que estara a montante, que é potencial, bem
como a jusante, que passa a real depois de ultrapassar esse limiar.

2 Perigosidade é aqui entendida num sentido diferente do habitual e que quanto a nos se instalou nos paises
latinos devido a uma deficiente tradugédo do conceito de hazard.

Com efeito, a perigosidade tem sido entendida como um dos elementos que integram o risco, juntamente
com a vulnerabilidade, o que na nossa perspetiva ndo faz sentido, atendendo a que o perigo, sendo posterior
ao risco, como é entendido na teoria do risco, nao lhe podera ser anterior.

Alids, a clarificacao do conceito perigosidade e do seu posicionamento, em termos de teoria do risco, € a
razao de ser deste texto e esteve na origem da organizacao deste “Dialogo entre a ciéncia e os utilizadores”.
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Ora, esses sinais variam consoante o tipo de risco que esta prestes a manifestar-se. Por exemplo,
é sabido que no caso da manifestacdo do risco sismico, muitas vezes os caes ladram antes de
acontecer o tremor de terra, ao “sentirem” as ondas premonitorias, insensiveis ao ser humano,
mas que sao registadas nos sismografos. Do mesmo modo, a manifestacdo do risco vulcanico
é, muitas vezes, antecedido de sismos que alertam para uma atividade anormal nas camaras
magmaticas. Um terceiro exemplo pode ser dado pelo aparecimento de fissuras na area que,
mais tarde, ira ficar assinalada como tendo sido a cicatriz de arranque do deslizamento. Por sua
vez, a rapida descida do nivel do mar para cotas abaixo das habituais € sinal da aproximacéo de
ondas gigantes, conhecidas por maremotos ou tsunami.

Com estes exemplos de sinais de alerta, e outros poderiam ser dados para outros tantos riscos,
apenas pretendemos distinguir as situacdes em que estamos em risco, mas em que nada de
grave acontece, daquelas em que corremos perigo, quando estes sinais alertam para a iminente
manifestacao do risco e que, quando acontece, gera a crise.

Por isso, Lucien Fauctres (1990, p. 53), ao mencionar que o perigo “caracteriza uma situacéo
de desregulacdo do sistema que torna perceptivel e desencadeia toda uma série de reacées
de defesa e de tentativas para restabelecer o modo de funcionamento anterior”, deixa
subentender o posicionamento antes mencionado, considerando-o como limiar de transicao
entre o risco e a crise.

Deste modo, o perigo corresponde ao inicio da manifestacdao da crise, que nos é dado pelos
sinais de alerta antes referidos, e que por outros que nos sistemas de seguranca sao identificados
por desvios, que nao tém grande significado para a seguranca, e por anomalias (fig. 2), que
representam violacao das situacoes operacionais autorizadas, as quais nao péoem em risco a
seguranca mas revelam deficiéncias nos sistemas (L. Lourenco, 2003, p. 91).

Manifestacio do
Risco

i I
Ganss

Fig. 2 - O perigo, como limiar de transicao, que inicia a manifestacao do risco.

Risco

O risco corresponde, no dizer de Lucien Fauceres (1990, p. 53), a um “sistema complexo de
processos cuja modificacdo de funcionamento é susceptivel de acarretar prejuizos diretos
ou indiretos (perda de recursos) a uma dada populacdo”. Trata-se de uma definicao simples,
mas simultaneamente completa, pois comporta os processos inerentes a manifestacdo de
determinado risco (F. ReseLo, 1995), bem como a incerteza que decorre do que é suscetivel e,
ainda, as consequéncias (A. Betamio de Awmeina, 2011), plasmadas no acarretar prejuizos, que o
risco comporta para uma dada populacao e que, naturalmente, serao maiores ou menores em
funcao da vulnerabilidade desta.

De facto, a incerteza sobre o desfecho, traduzida no “é suscetivel”, significa que pode ou nao
manifestar-se e, neste caso, nunca havera perigo, razao pela qual, salvo melhor opinido, nao
faz sentido mencionar a perigosidade neste contexto, uma vez que ela pode nem sequer existir.
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Por isso, entende-se o risco como algo de potencial, que pode vir a manifestar-se ou nao e,
nessas circunstancias, parece-nos fazer todo o sentido situa-lo a montante do perigo.

Para as Nacdes Unidas, o risco resulta da “combinacdo da probabilidade de ocorréncia de um
evento com as suas consequéncias negativas” (ISDR, 2009, p. 25), definicao que segue de perto
a do ISO/IEC Guia 73, em que a palavra “risco” tem duas conotacodes distintas: normalmente,
em linguagem popular, a énfase é colocada no conceito de acaso ou de possibilidade, de que é
exemplo “o risco de um acidente”; por sua vez, em termos técnicos, a énfase é posta, quase
sempre, nas consequéncias, avaliadas em termos de “perdas potenciais”, decorrentes de algum
motivo particular, local e periodo.

Estes aspetos levam-nos a pensar em algumas interrogacdes classicas na interpretacdo de
fendmenos geograficos (e nao sd!), designadamente, neste caso, as de saber “onde”, “quando”,
“como” e “porqué” é que os riscos se manifestam. A resposta as trés primeiras questdes tem a
ver com as caracteristicas dos processos que desencadeiam a manifestacao, pelo que, embora
merecam analise individualizada, poderdo ser agrupadas sob o denominador comum dos
processos potencialmente perigosos, que passamos a explanar.

Processos envolvidos

Desde logo, saber onde houve anteriores manifestacoes de risco, permite identificar a
localizacdo espacial dos eventos ocorridos e, por conseguinte, estimar as areas mais suscetiveis
a sua ocorréncia, pelo que esta qualidade costuma ser designada por suscetibilidade.

Por sua vez, saber quando foi que se manifestaram, ajuda a situar os fenémenos ao longo do
tempo, historico ou geologico, e inferir da eventual possibilidade de repeticao, que pode ser
traduzida em termos de probabilidade de ocorréncia do processo em analise.

Feita a localizacdo no espaco e no tempo, importa agora saber como é que se manifestou,
o que é fundamental para estimar as consequéncias em caso de repeticdo de situacoes
analogas. Trata-se, pois, de analisar algumas caracteristicas inerentes ao fenomeno em apreco,
normalmente traduzidas pela sua intensidade, mas que também se podem expressar através de
outras unidades, designadamente a magnitude e a velocidade, que expressa a maior rapidez
ou lentidao com que o processo atua, durante um determinado intervalo de tempo, e que
normalmente sao determinantes para a explicacao dos danos causados.

Sendo assim, a resposta a estas trés questoes, ajuda a explicar os processos envolvidos, pelo
que, na nossa Otica, o termo processo(s) sera o mais adequado para agrupar este conjunto
de caracteristicas. Todavia, como ja foi referido anteriormente, sabemos que em termos de
literatura, nos paises de expressao latina, muitas vezes ele tem sido expresso por perigosidade,
0 que ndo nos parece correto, tendo em conta a sequéncia logica e hierarquizada dos conceitos
apresentados. Assim, na falta de um vocabulo portugués que expresse nao s6 o modo como
decorrem, mas também as caracteristicas associadas a estes processos, atrevemo-nos a propor
o de processualidade, para substituir o atualmente usado.

Vulnerabilidade

Passando a ultima das interrogacdes, o porqué, porventura de todas elas a mais complicada
em termos de resposta, uma vez que resulta de um conjunto de circunstancias que poderemos
agrupar em torno do conceito de vulnerabilidade e que, no entendimento das Nacées Unidas,
diz respeito as “caracteristicas e circunstdncias de uma comunidade que a tornam suscetivel
aos efeitos nocivos do processo” (ISDR, 2009, p. 30).

Também tem havido discussdo sobre os elementos que devem ser considerados como parte
integrante da vulnerabilidade. Do nosso ponto de vista, entendemos que a maior ou menor
vulnerabilidade das comunidades depende essencialmente de trés fatores: exposicao,
sensibilidade e capacidade, tanto de antecipacao como de resposta.
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A exposicao diz respeito aos “elementos presentes nas zonas de risco - as pessoas e os seus
bens e haveres - que, por esse motivo, ficam sujeitos a eventuais perdas” (ISDR, 2009, p. 15).

Por sensibilidade ou fragilidade entende-se, de acordo com CutTer (2011), o nivel e a extensao
dos danos que os elementos expostos podem sofrer, os quais estao associados as caracteristicas
intrinsecas dos elementos expostos, bem como ao seu grau de protecao.

A capacidade, quer de antecipacdo quer de resposta, é um dos elementos que menos se
integra nas analises de risco, apesar de ser um dos elementos primordiais para explicar
as diferencas registadas entre manifestacbes que, a partida, poderiam ter consequéncias
semelhantes mas que, depois, apresentam efeitos substancialmente diferentes, constituindo,
por isso, a chave do sucesso de determinadas operacoes. Sabemos da dificuldade em obter
elementos fiaveis e dados estatisticos normalizados que permitam quantificar com precisao
estas capacidades, mas isso nao invalida que nao se deva fazer um esforco no sentido de os
obter e de introduzir esta componente nas analises de risco, mesmo que ela se revista apenas
de um caracter qualitativo.

Com efeito, a capacidade pode ser entendida como sendo “a combinagdo de todos as forcas
e recursos disponiveis dentro de uma comunidade, na sociedade ou numa organizacdo que
possam ser utilizados para atingir os objetivos” (ISDR, 2009, p. 5-6). Estes passam pela reducao
do risco a que essa sociedade esta exposta (capacidade de antecipacdo) ou, no caso da sua
manifestacao, pela reducao dos danos que por ela possam ser causados (capacidade de resposta).

Deste modo, a capacidade de antecipacao é anterior a manifestacao do risco para a qual nos
devemos preparar previamente e, por isso, diz respeito a possibilidade de implementar acoes
e realizar atividades que permitam reduzir danos, no caso do risco se vir a manifestar. Estas
passam por medidas de prevencao, com vista a evitar essa manifestacdo ou a minimizar os seus
efeitos, e por medidas de preparacao para o socorro, por forma a que este venha a atuar de
modo adequado, com o objetivo de também reduzir os danos ao minimo possivel.

Por sua vez, a capacidade de resposta, embora tenha de ser dimensionada e preparada
antecipadamente, s6 é chamada a intervir imediatamente apds a manifestacdo do risco,
também com o mesmo objetivo de reduzir os danos causado por essa manifestacdo. Deste
modo, a capacidade de resposta diz respeito as varias organizacdes que integram a protecao
civil, designadamente de socorro e seguranca, de emergéncia e assisténcia, com vista ao
socorro durante a ocorréncia e a reabilitacdo a area afetada (intervencao de emergéncia), bem
como a posterior recuperacao dessas areas (intervencdo de consolidagao/reconstrucdo) com o
objetivo de minimizar os danos, caso volte a repetir-se a manifestacao de risco.

Ora, com o objetivo de produzir os menores danos, o socorro organiza-se, assim, de forma
diferente, por exemplo no que respeita as previsiveis vitimas, sejam elas fatais, psicologicas
ou fisicas. Do mesmo modo, dentro destas, a definicdo de prioridades também sera diferente
entre os possiveis feridos, que poderao ser muito graves, graves e ligeiros, os quais, por
sua vez, deverao ter uma avaliacdo e um tratamento separado dos provaveis desalojados
e desabrigados, que, naturalmente, sera ainda diferente daquele que estara reservado a
eventuais desaparecidos.

Deste modo, a capacidade de resposta, no que respeita ao socorro de urgéncia, para ser eficaz
carece de prévia organizacdo, formacao e treino, aspetos que se revelam fundamentais para a
eficiéncia do sistema de protecéo e socorro. Normalmente, esta mais organizada e vocacionada
para prestar socorro em termos de acdes de “salvamento”, relacionadas com os feridos, e de
“busca” para encontrar desaparecidos, do que para dar resposta eficaz as vitimas psicologicas
e aos desalojados.

Com efeito, na primeira fase, designada de reabilitacdo, a capacidade de resposta satisfaz,
uma vez que esta relacionada com medidas de emergéncia e, normalmente, mobiliza ajuda
internacional, pois trata-se de prestar assisténcia para suprir necessidades basicas vitais dos
afetados, designadamente em termos de alimentacdo e alojamento provisorios, tendentes a
minorar, no imediato, os impactes da crise.
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Todavia, no que respeita a medidas de médio e longo prazo, designadas de recuperagéo, a
capacidade de resposta deixa mais a desejar, se é que alguma vez chega, sobretudo porque
implica continuidade e persisténcia ao longo do tempo. Na realidade, estas medidas implicam
uma série de aspetos complementares, com o duplo objetivo de, por um lado, atenuar as
consequéncias da crise e, por outra parte, de minorar os efeitos de plenas manifestacoes
futuras, os quais passam pela reconstrucao dos bens e haveres destruidos, pela reducéo das
vulnerabilidades e por programas de desenvolvimento, fundamentais para um rapido retorno a
situacao de normalidade.

Todos nos recordamos do catastrofico terramoto do Haiti, de 11 de janeiro de 2010, que, segundo
a Amnistia Internacional, causou 316 mil mortos, 300 mil feridos e 1,3 milhdes de deslocados,
mais de 97 mil casas destruidas e 188 mil afetadas parcialmente, bem como da importante
resposta que foi dada em termos de reabilitacdo, traduzida em ajuda humanitaria, conseguida
através de uma impressionante mobilizacdo internacional. Todavia, no que toca a recuperacao
da area devastada, nao se pode afirmar o mesmo, dado que, quase cinco anos depois, continuam
ainda desalojadas mais de 85 mil pessoas, prova evidente de que a recuperacdo é bem mais
dificil e demorada do que a reabilitacdo, ao ponto de até deixar de ser noticia.

Deste modo, na nossa perspetiva é fundamental ter em conta estes trés aspetos: exposicao,
sensibilidade e capacidade, para se poder intervir em termos da reducao da vulnerabilidade,
pois é a vulnerabilidade das comunidades e da sociedade, constituida pelos seres humanos e
pelos seus bens e haveres, que liga obrigatoriamente os processos ao risco, pois “sem o homem
ndo hd risco, hd outra coisa...” (F. ReseLo, 1999, p. 12).

Todavia, o risco so € objeto de estudo porque acarreta consequéncias, sempre que se manifesta
com intensidade. Embora essas consequéncias facam parte da crise, dado que s6 ocorrem apos
a manifestacdo, em termos de avaliacdo de risco podemos estima-las e, por isso, € possivel ter
uma ideia dos danos que, eventualmente, se possam vir a ocasionar, pelo que o dano potencial
podera ser o terceiro elemento a considerar na analise do risco.

Dano potencial

Do nosso ponto de vista, o dano potencial comporta dois aspetos que carecem de analise
separada. Por um lado, trata-se de estimar as perdas humanas, traduzidas pelo niUmero de
vitimas, dado que néo é possivel contabilizar o valor econdmico da vida humana. Pela outra
parte, importa avaliar o valor econémico das perdas materiais, ambientais ou funcionais que
determinada manifestacao de risco podera ocasionar.

No que respeita as perdas humanas, trata-se de prever o nimero de vitimas, que poderao ser
de trés tipos:

1. Fatais, correspondentes as vitimas mortais;

2. Fisicas, que englobam os feridos, com distintos niveis de gravidade (ferido grave, ferido
leve, enfermo, mutilado,...), e, num segundo conjunto, os desalojados, desabrigados e
desaparecidos;

3. Psicoldgicas, aquelas que ficaram afetadas em termos psicoldgicos.

De facto, os aspetos psicologicos e sociais, que tantas vezes ndo sao tidos em consideracao
nestas circunstancias, sdao dos que deixam marcas mais profundas e duradouras neste
tipo de vitimas, os desalojados, que, assim, se veem despojados das suas raizes, das suas
ligacoes preferenciais a um espaco/territério/comunidade que deixou de existir apos a plena
manifestacao de risco que os afetou, ou a que deixaram de ter acesso por esse espaco ter
ficado profundamente transformado.

No que concerne as perdas materiais, ambientais e funcionais, podera estimar-se o valor
monetario ou estratégico do(s) diferente(s) elemento(s) exposto(s) ao risco, correspondente
ao custo de mercado para a respetiva recuperacao, naturalmente tendo em conta nao so o tipo
e as carateristicas do elemento exposto mas também outros fatores que poderao influenciar
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esse custo, tais como outras perdas econémicas, diretas e indiretas, resultantes da cessacao da
funcionalidade, atividade ou laboracao (Juuiio et al., 2009).

Em sintese, o modelo de risco que propomos (fig. 3) agrupa, numa perspetiva conceptual,
todos estes considerandos e, na oOtica de aplicagao operacional, permite o estabelecimento
de diferentes niveis para cada risco em concreto (normalmente consideram-se de 1 a 5),
tendo em conta o modo de atuacao dos respetivos processos, as vulnerabilidades existentes
e os danos estimados.

e ‘

Intensidade Exposicao Antecipacdo e Valor
Suscetibilidade Probabilidade [Magnitude, {Populacio W Sensibilidade Capacidade Vitimas Econd-
Yelocidade, ..) e Bens) de Resposta mico

orElinais Vulnerabilidade Dano potencial
(Eventualidade} i

Rlsco {niveis/graus) :
0 Minimo (azul) .
: - 1 Reduzido (verde)
_R’SCO - 2 Moderado (amarela)
(probabilidade + remota) - 3 Elevado (laranja)
- 4 Muito elevado {vermelho)
- 5 Maximo (plrpura)

Fig. 3 - Modelo conceptual para estimar um determinado tipo de risco e sua traducao numa classificacao para
resposta em termos operacionais e previsao das possiveis consequéncias.

Crise

A crise pode ser entendida, de forma simples, como a “plena manifestacdo do risco” e, por isso,
as Nacoes Unidas entendem as crises como emergéncias, ou seja, como manifestacdes de risco
que requerem uma acao urgente (ISDR, 2009, p. 13), certamente porque os limiares normais
foram ultrapassados.

Por seu lado, Lucien Fauceres (1990, p. 53) considera que ocorre uma crise sempre que:

« As defesas ou as tentativas de restabelecer o funcionamento anterior se tornam
inoperantes;

o Certos limiares sao ultrapassados;
« Einiciada uma escalada;

« O curso dos fendmenos em causa nao pode ser previsto ou controlado, o que, de certo
modo, ajuda a um melhor enquadramento das diferentes crises.

Com efeito, parece-nos fundamental distinguir as grandes das pequenas crises, estas traduzidas
quer por incidentes, em que ndo ha necessidade de intervencao dos meios de socorro, quer por
acidentes, em que apesar da intervencao dos meios de socorro dos bombeiros e, eventualmente,
das forcas de seguranca, raramente tém gravidade, pelo que passam perfeitamente
despercebidas e raramente séo noticia, integrando-se nas situacoes ditas de rotina.
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Deste modo, como referimos na obra antes citada (L. Lourenco, 2003, p. 91-2)3, os incidentes
correspondem a episodios repentinos que reduzem significativamente as margens de seguranca
sem, contudo, as anular, pelo que apenas apresentam consequéncias potenciais para a seguranca.

Por sua vez, os acidentes sao acontecimentos repentinos e imprevistos, provocados pela acao
do ser humano ou da natureza, com danos significativos e efeitos muito limitados, no tempo e
no espaco, suscetiveis de atingirem as pessoas, os seus bens ou o ambiente.

De facto, estas pequenas manifestacoes de risco nada tém a ver, em termos de consequéncias,
comparativamente com as que decorrem das plenas manifestacées de risco, que assumem
maior gravidade e que se traduzem por acidentes graves e catastrofes.

Os acidentes graves distinguem-se dos acidentes pela maior gravidade das suas consequéncias
e correspondem a acontecimentos repentinos e imprevistos, também provocados pela acdo do
ser humano ou da natureza, com danos graves e efeitos relativamente limitados no tempo e no
espaco, suscetiveis de atingirem as pessoas, 0s seus bens ou 0 ambiente.

As catastrofes sdo entendidas como acontecimentos sibitos ou séries de acontecimentos graves,
quase sempre imprevisiveis, de origem natural ou antrdpica, com efeitos prolongados no tempo
€ Nno espaco, em regra previsiveis, suscetiveis de provocarem elevados prejuizos materiais e,
eventualmente, vitimas, afetando gravemente a seguranca das pessoas, as condi¢des de vida
das populacdes e o tecido socioeconémico dum pais, em areas extensas do seu territorio.

Tendo em conta o nimero de vitimas e os danos ocasionados, as catastrofes podem ser divididas
em menores e maiores, com as quais termina a sequéncia das manifestacoes de risco (fig. 4).

Neste contexto, as crises, sdo habitualmente associadas as plenas manifestacdes de risco,
correspondendo a uma “Situacd@o delicada, em que por circunstdncias de origem interna ou
externa, se verifica uma ruptura violenta da normalidade ou do equilibrio dinamico de um
sistema, o que favorece a sua desorganizac@o e descontrolo” (M. Swa et al., 2009, p. 17). E,
citando Farazmanp (2001), estes autores prosseguem: “As crises envolvem acontecimentos e
processos que acarretam ameaca severa, incerteza, um resultado desconhecido e urgéncia...
A maioria das crises deixa marcas importantes nos individuos, organizacées e nas proprias
nagées. As crises podem ter diferentes origens, como actos de terrorismo (World Trade Center,
de Nova lorque), desastres naturais (Furacoées Hugo e Andrew, na Flérida), acidentes nucleares
(Chernobyl), acontecimentos revoluciondrios (Greve Geral em Maio de 1968, em Franca), crises
de negocio, e crises de organizacdo... As crises consistem numa série de acontecimentos que
destroem ou enfraquecem uma condicao de equilibrio e a eficdcia de um sistema favorecendo
o seu descontrole dentro de um determinado periodo de tempo...”

Com feito, sao estas plenas manifestacdes de risco que, normalmente, associamos as crises que,
assim, correspondem a uma situacao anormal e grave, traduzida pela incapacidade de agir sobre
os processos e pela incerteza absoluta sobre o desenvolvimento da crise e dos seus impactes.

Alias, incerteza e consequéncias sao dois aspetos que ndo se podem desligar do risco e das
suas manifestacoes, as quais, por sua vez, estao dependentes da intensidade de atuacao do(s)
processo(s), pelo que a construcao do conceito de risco esta, assim, intimamente ligado a estes
trés fatores (A. Betamio de Awmeiba, 2011, p. 25).

Posto isto, a determinacao dos impactes e a avaliacao dos danos deve iniciar-se de imediato,
ainda durante a manifestacao do risco, mas, muitas vezes, é s6 no pds-crise que se consegue
concluir. Esses levantamentos sao fundamentais para, numa primeira fase, organizar a
reabilitacdo de emergéncia e, depois, sdo essenciais para se proceder a recuperacao a médio e
longo prazo, com vista a reconstrucao da area afetada (fig. 4) que, se for bem efetuada, podera
permitir intervir no territério, com o objetivo de, no futuro, exercer algum controlo sobre os

3 Nem todos os conceitos a seguir apresentados coincidem exatamente com os descritos no trabalho
supramencionado porque, entretanto, com a publicacao da nova Lei de Bases da Protecao Civil (Lei n.° 126,
de 3 de julho de 2006), alguns deles passaram a ter novo significado e enquadramento, como sucedeu, por
exemplo, com o de calamidade.
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Manifestacio do
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1- Incidente
L 2 - Acidente

Crise
{plena manifestacio)

3 - Acidente grave
4 - Catéstrofe
5 - Grande Catastrofe

Determinagao dos Impactes
e
Avaliacdo dos Danos

Reabilitagao de emergéncia
e

Recuperagio a médio e longo prazo

Fig. 4 - Manifestacdo do risco, que se inicia com a situacdo de perigo e materializa através da crise,
organizada em diferentes niveis de acordo com a respetiva severidade, e que termina com a recuperacao
das vitimas e da area afetada.

processos naturais e as suas dinamicas, e, muito em particular, na sociedade, uma vez que o ser
humano esta na origem dos riscos antropicos, pois € produtor e gestor de tecnologias, de que
decorrem riscos tecnologicos, é gerador de conflitos, que estao na génese dos riscos sociais, e
é transmissor de doencas, causa dos riscos biofisicos (L. Lourenco, 207, p.110).

Além desta intervencéo a nivel das causas, é imperioso atuar com o claro objetivo de reduzir
as vulnerabilidades, tornando todo o conjunto mais resiliente e, deste modo, minimizar as
consequéncias de futuras manifestacdes, fechando-se assim o circulo da catastrofe (fig. 5),
que comeca pela existéncia de risco, passa por sinais evidentes da sua manifestacdo, que
correspondem ao perigo e pela plena manifestacao do(s) processo(s) envolvido(s), que geram
a crise e que sera de maior ou menos gravidade, em funcao das vulnerabilidades existentes e,
finalmente, termina com a reabilitacdo e recuperacao da area afetada, designadamente através
da reducao das vulnerabilidades, de modo a tornar todo este conjunto bem mais resiliente.

Conclusao

Ao contrario do que porventura se possa pensar, 0 modelo proposto nao pretende ser inovador,
pois na generalidade considera aspetos que sao mais ou menos consensuais, mas nao deixa de
ser diferente, ao preocupar-se em clarificar o significado de alguns conceitos ou, entao, no
seu posicionamento no modelo, como é o caso da perigosidade, propondo a substituicao deste
termo por um novo conceito, o de processualidade.

Com efeito, na sequéncia da divulgacdo desse conceito em varios Guias Metodoldgicos e
Técnicos orientadores da elaboracao de diversos Planos, alguns deles bem conhecidos, tem-se
instituido uma “Lei” que nao é consensual e, por conseguinte, carece de discussao.

Por isso, este texto destina-se sobretudo a reflexao sobre o significado dos conceitos e, muito
em particular, do significado do termo perigosidade, em portugués, para nao se lhe desvirtuar o
sentido. Se essa reflexao vier a ter eco junto das entidades responsaveis pela edicdo dos manuais
e se tiverem a coragem de em futuras revisoes dessas edicoes, atualizarem esse conceito pelo que
propomos ou por outro que nao gere confusao, entao a realizacdo deste Dialogo, teria importantes
consequéncias. Sabemos quao dificil é proceder a alteracdes, sobretudo quando néo sao oriundas
do interior das proprias instituicoes, pelo que temos consciéncia de que tal dificilmente acontecera.
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Fig. 5 - Esquema de um modelo usado para analise de manifestacdes de risco, através da representacao das
suas trés principais componentes: risco-perigo-crise e que termina com a fase de recuperacao.

No entanto, ficamos com a consciéncia mais tranquila por termos cumprido com o nosso dever
civico de alertar para o uso de um termo que nao nos parece correto, pois levanta dividas sobre
a sua adequabilidade, e estamos certos que esta reflexao tera servido, pelo menos, para uma
melhor consciencializac&o dos riscos e melhor percecdo do perigo, o que certamente ajudara
todos aqueles que tenham de planear e/ou gerir crises, bem como os que trabalhem na sua
prevencao, com vista a reduzir tanto as suas manifestacoes como a minimizar os seus efeitos.
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Introducéo

O dialogo entre os investigadores e os atores sociais, como um processo estruturado de
comunicagao, tem assumido nos Gltimos anos uma atencao crescente (Wetp et al., 2006). A
orientacao estratégica do Horizonte 2020, no sentido de promover o desenvolvimento de solucdes
para responder aos desafios societais, reforca a necessidade do dialogo entre os investigadores
e os utilizadores, fundado na interatividade e complementaridade que responsabilize ambos
pela cocriacao de conhecimento (WEeLp et al., 2006), a sua operacionalizacao e otimizacao.

No dominio dos riscos e da gestdo de crises, este didlogo assume particular importancia,
considerando o ambito alargado desta tematica, a interdisciplinaridade que a envolve e, por
conseguinte, a diversidade de conceitos e linhas de pensamento que se cruzam. De facto,
a gestdo dos riscos e das crises é cada vez mais complexa, requerendo muita informacao
e conhecimentos multidisciplinares que se encontram dispersos assim como um reforco de
abordagens de investigacao-acao-investigacao para otimizar conhecimentos e recursos.

Apresente investigacdo resultou de uma reuniao de trabalho que ocorreu no ambito do Seminario
“Dialogos entre Ciéncia e Utilizadores: Realidades e desafios na gestao do risco”, que permitiu
reunir investigadores e operacionais provenientes da Autoridade Nacional de Protecao Civil
(ANPC), do Instituto de Conservacao da Natureza e das Florestas (ICNF), da Guarda Nacional
Republicana (GNR) e dos Corpos de Bombeiros (CB). Orientou-se em torno de trés objetivos:

1. ldentificar as vantagens e limitacdes da pratica atual de gestao dos riscos e das
crises, segundo a opinido dos operacionais;

2. Discutir a proposta de um modelo do risco apresentado na primeira sessao de
trabalho do ja referido seminario;
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3. Compreender como os utilizadores se relacionam com a comunidade cientifica
e percecionam o impacto da producao cientifica nacional na gestdo dos riscos e
das crises.

A apreciacao do modelo atual de gestdo de riscos e crises, por parte de atores sociais
e de investigadores, foi o primeiro passo para compreender a importancia de promover
o estabelecimento de uma cultura de parceria entre os investigadores e os utilizadores
que permita desenvolver sinergias, sem esgotarem o campo de atuacao de cada um dos
intervenientes. Para além disso, a analise das caracteristicas da relacdo entre investigadores
e utilizadores forneceu informacdes cruciais para identificar a necessidade de reforcar
a colaboracao entre as duas comunidades, orientar o desenvolvimento da investigacao
cientifica, aumentar a visibilidade e o impacto social da producao cientifica, assim como
para compreender problemas que os utilizadores enfrentam na avaliacao e gestao dos riscos
e das emergéncias e, consequentemente, as respostas que gostariam que a investigacao
cientifica fornecesse.

Neste artigo argumenta-se que reforcar a comunicacao e a colaboracao entre a comunidade
cientifica e a comunidade dos utilizadores, contribuird para aumentar a eficacia na gestao dos
riscos e das crises bem como para criar uma sociedade mais resiliente. Por um lado, permitira
aos utilizadores ter acesso mais rapido e facil a producao cientifica; facilitara a avaliacdo da
eficacia das estratégias e medidas de gestdo do risco e das crises; e podera contribuir para
melhorar a comunicacao entre as organizacdes e os cidadaos, promovendo o seu envolvimento
na construcao de uma sociedade mais resiliente. Por outro lado, a colaboracao entre as duas
comunidades fomentara o impacto societal da investigacdo cientifica, ao direciona-la para a
resolucao de problemas concretos da sociedade e para a apresentacao de medidas inovadoras
e mais eficazes de gestao dos riscos e das crises; facilita a implementacao de um modelo
de investigacao-acao-investigacao, aumentando a responsabilidade dos investigadores na
orientagao das politicas; e motiva os investigadores a preocuparem-se com a operacionalizacéo
da sua investigacdo e a forma de a comunicar aos utilizadores e ao setor politico. Uma
dindmica colaborativa permitira aumentar a eficacia na gestao e um impacto mais alargado da
investigacao cientifica.

Metodologia

A realizacdo de um seminario com duas sessdes distintas (uma que decorreu de manha,
foi constituida pelos Painéis “Ciéncia” e “Acdo” e, a outra, realizada durante a tarde, foi
organizada por grupos de trabalho, seguida por uma mesa redonda) foi o método eleito para
promover o dialogo entre os utilizadores e a comunidade cientifica. Nos Painéis “Ciéncia” e
“Acao” varios investigadores, provenientes de diferentes areas cientificas, apresentaram
questdes conceptuais e metodologicas dos riscos (ver capitulos | a VI). Na sessao da tarde,
os participantes do seminario foram divididos por quatro grupos de trabalho, nos quais os
utilizadores expressaram livremente a sua experiéncia e opinido sobre a tematica dos riscos,
de que todos eles sdo proximos devido a sua atividade profissional. Nesta sessao de grupos de
trabalho, participaram 32 pessoas, das quais 23 utilizadores (ANPC - 3, ICNF-1, GNR - 16; CB - 3;
3 estudantes de 2.° e 3.° ciclos e 6 investigadores.

O principal método de investigacao social utilizado foi o de grupos de discussao que permitiram
a partilha de pontos de vista e ideias dos participantes de uma forma estruturada, e,
consequentemente, a producdo de informacdo primaria. E uma técnica particularmente (til
na analise de temas que podem suscitar opinides divergentes, ou em que se quer aprofundar o
conhecimento sobre a tematica. A interacdo em cada grupo foi moderada por um investigador.
Previamente, estabeleceram-se seis questdes que foram apresentadas e debatidas em cada um
dos grupos. Estas questoes que estruturaram a discussao destinaram-se a conhecer a opiniao
dos participantes sobre as potencialidades e as fragilidades do atual modelo de gestdao do
risco e de emergéncias, assim como a avaliar em que medida o modelo conceptual do risco
apresentado no Painel “Ciéncia” do seminario contribuiria para uma melhor praxis, quer na
prevencao dos riscos, quer na gestao das crises.
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A técnica da discussdo em grupo que é uma fonte primaria de informacdo qualitativa foi
combinada com uma abordagem quantitativa através da resposta dos utilizadores a um
questionario. Apos a discusséo, foi pedido a cada participante que respondesse a um questionario
com 14 questdes, das quais sete eram perguntas abertas; estas questoes nao eram apenas
direcionadas para os principais objetivos dos grupos de discussao, mas versaram também sobre
a aplicabilidade da producao cientifica nacional na tematica dos riscos naturais e antrépicos,
assim como sobre a comunicacao e a colaboracao entre os investigadores e os utilizadores.

Neste artigo, apresentam-se os resultados dos quatro grupos de discussao e as respostas aos
questionarios apenas dos 23 profissionais da ANPC, ICNF, GNR e CB, e que sdo, genericamente,
designados de utilizadores. Atendendo ao reduzido nimero de participantes provenientes
de algumas das instituicoes, os resultados referentes a cada tipo de organizacao nao serao
utilizados, tendo-se optado por apresentar apenas os resultados globais. Para a exploracao da
informacéo quantitativa recolhida, foi apenas utilizada analise estatistica descritiva.

Resultados e discussao
Grupos de discuss@o

A discussao em grupo foi orientada por seis questoes em torno de dois aspetos principais.
Primeiro, identificar as principais dificuldades na atual gestao do risco; segundo, conhecer
a apreciacdo dos utilizadores sobre o modelo de risco apresentado no Painel “Ciéncia” (ver
capitulo VI), de modo a compreender as suas vantagens e limitacdes para reforcar a politica de
prevencao e gestao dos riscos naturais e antropicos.

A atual prdtica de gestdo do risco: identificac@o de problemas
a) Prevencdo versus mitigacdo de consequéncias

Uma das fragilidades identificadas relaciona-se com a fraca expressao da prevencao dos riscos
e uma aposta, fundamentalmente, baseada na mitigacdo de consequéncias resultantes da
manifestacao do risco. Esta situacdo é extremamente evidente no caso dos incéndios florestais,
com o desequilibrio entre os recursos financeiros destinados a prevencdo e ao combate. A
prevencao foi considerada, pelos participantes, como um investimento a longo prazo mas com
uma melhor relacdo custo-beneficio. Foram apresentados exemplos referentes ao sucesso de
campanhas de reducdo dos incéndios florestais associados a renovacao de pastagens no norte
de Portugal. A aposta no combate foi considerada uma imposicao politica, pois os participantes
nos grupos de discussao reconheceram a importancia de alocar mais recursos a prevencao e
menos ao combate.

b) Operacionalizagdo dos planos

Em relacdo a operacionalizagdo dos planos foi referido nao haver uma clara ligacdo entre
o planeamento de emergéncia e a acdo. A gestdao das emergéncias passou de um modelo
em que nédo havia coordenacao e onde havia abusos, excessos e ma utilizacdo de recursos,
para um modelo demasiado rigido. Nao ha margem de manobra das organizacdes locais para
decidirem o que fazer. Por exemplo, no passado, os corpos de bombeiros eram autéonomos e
faziam frequentes saidas do quartel que funcionavam como vigilancia. Hoje, para os carros
sairem do quartel, tém de comunicar ao Centro Distrital de Operagdes e Socorro (CDOS) e
obter autorizagao.

Os planos estdo bem elaborados em termos de estrutura e de contelldo, mas na pratica nao
funcionam, por varias razdes: nao conseguem prever todas as situacdes e muitas decisdes que
nao foram previstas nos planos tém de ser tomadas no teatro de operagdes; os planos sao
impostos por regulamentacdo nacional, ndo prevendo a adaptacéo as realidades locais, o que
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dificulta e fragiliza a sua aplicacdo; nem sempre é cumprido o que esta estabelecido no plano
por falta de recursos (p. ex., nem sempre ¢é feita a gestdao de combustivel prevista no Plano
Operacional Municipal- POM) e/ou existem falhas na atuacao das pessoas e das instituicoes.

Quando se esta no terreno, é necessario tomar decisdes na hora e lidar com imprevistos, e isso
depende da experiéncia e da formacao das pessoas que tém que tomar essas decisdes. Existem
situacoes que obrigam a lidar com o “perigo dentro do perigo”, que nao estao definidas a priori
no esquema geral de gestao de riscos, e que exigem um investimento adicional na formacao
e na aquisicao de conhecimentos rigorosos por parte dos operacionais e decisores, para que
possam ser aplicadas as acoes mais ajustadas e eficientes aos acontecimentos inesperados.

¢) Gestdo de riscos: legislagdo e governanca

Na gestao de riscos, foi defendido valorizar mais as “licées aprendidas”, ou seja, avaliar as
acbes tomadas e os resultados, e integrar o que se aprendeu, a nivel técnico e operacional,
no processo de analise de risco a montante, de modo a permitir a melhoria constante de todo
o sistema. Esta avaliacao dos aspetos positivos e limitacoes e a sua integracao na melhoria no
processo de prevencao e gestao de riscos ndo é, atualmente, concretizada de forma sistematica,
sobretudo pela rigidez nos contetdos dos proprios planos.

Foi referido que Portugal possui uma boa legislacao relativamente a gestdo do risco e reducao
dos danos, todavia, nao ha certeza da sua efetiva aplicacao. Ainda no que concerne a legislacao,
apontou-se que esta deveria ser o mais abstrata possivel, pois quanto mais especifica, mais
dificil se torna a sua aplicacdo. Foi sugerido que a “linguagem” legislativa fosse mais clara, de
forma a permitir um maior entendimento da mesma pelo cidadao comum.

Foi, igualmente, mencionada a importancia de aumentar o nimero de incéndios florestais
investigados quanto a causa de ignicao e incremento da eficacia no apuramento da respetiva
causalidade. Foi proposto que, na elaboracéo da cartografia de risco de incéndio florestal, os
tipos de ocupacéo do solo fossem substituidos por modelos de combustiveis.

Para muitos dos utilizadores, os atuais problemas na gestao dos riscos e das crises estao, sobretudo,
relacionados com a governanca. Foi salientado que enquanto todas as entidades envolvidas na
gestao dos riscos nao se entenderem e nao se articularem entre si, nao havera “supermodelo”
que reforce a politica de prevencéo. Foi, no entanto, referido que o novo modelo conceptual
que foi proposto no Painel “Ciéncia” pode permitir reforcar a politica de prevencao dos riscos
naturais e antropicos, mas tera que ser articulado com todos os outros instrumentos de gestao.

0 Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios foi mencionado como um exemplo muito
positivo da atual gestao dos incéndios florestais por requerer a coordenacédo entre organismos,
que passaram a falar uma linguagem comum e a trabalhar em conjunto, nomeadamente ao
nivel da prevencéo. A Unica fragilidade é a falta de meios para o operacionalizar na integra. Ha
dificuldade em cumprir integralmente as atribuicoes que estao definidas para cada organizacao,
por manifesta falta de meios.

Relativamente a algumas condi¢des que dificultam a gestao do risco, sobretudo de incéndio
florestal, foram salientadas:

« Inexisténcia de um cadastro da propriedade rustica que facilitaria, nomeadamente,
a eficacia da fiscalizacdo das medidas de protecéo e prevencéo previstas na lei assim
como a responsabilizacao dos privados;

« 0 absentismo e o abandono dos espacos florestais por parte dos produtores nacionais;

« Osincéndios florestais sao vistos como uma oportunidade de negdcio para varios atores,
pelo que sera dificil controla-los se nao se tornar a floresta rentavel;

« 0 Estado ndo da o exemplo perante os privados, pois nao faz uma adequada gestao do
combustivel nas suas propriedades.
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0 modelo conceptual proposto: apreciacdo conceptual e terminologica
a) Esquema conceptual

0 modelo conceptual proposto (ver capitulo VI) foi bem recebido pelos intervenientes nos
grupos de discussao e, genericamente, obteve o acordo dos participantes. As definicdes dos
conceitos apresentados pareceram claras para os diversos participantes. O esquema nao foi
considerado muito simples, o que foi compreendido pois a realidade é muito complexa. Alias,
para ser completo, o esquema deveria ainda integrar outras informacoes, como as causas dos
riscos e perigos e a analise dos interesses instalados, por exemplo, que nao aparecem pela
dificuldade de os materializar.

Todavia, como seria expectavel e desejavel, foram feitas algumas consideracdes e sugestoes.
O principal ponto de divergéncia revelou-se na definicao dos conceitos de risco e perigo.
Embora a maioria dos participantes concordasse com o esquema apresentado, outros
defenderam que o perigo esta a montante do risco, € nao a jusante como é proposto pelo
modelo, uma vez que neste Gltimo conceito esta inerente a perda de bens. O conceito de
crise levantou algum debate, pois houve quem referisse que este deveria ser entendido a um
nivel mais elevado, ou seja, ao nivel da capacidade governativa, enquanto outros referiram que
a crise é a plena manifestacao do risco e que ja esta presente quando o incidente/acidente é
real. Para muitos dos participantes, o aspeto mais relevante do modelo foi a conceptualizacao
da vulnerabilidade.

As principais alteracdes propostas ao modelo conceptual apresentado foram: substituicao do
termo capacidade de resposta por capacidade de antecipacao (como um elemento integrante
da vulnerabilidade); integracdo da capacidade de resposta ao nivel da operacionalizacdo (na
manifestacao do risco/perigo e na crise); integrar as vertentes individual e das comunidades na
capacidade de resposta; e inclusao da incerteza no esquema conceptual.

b) Terminologia

A nivel terminoldgico, a principal questdo prendeu-se com a definicdo do termo hazard.
Habitualmente, tem sido traduzido, na literatura especializada, por perigo (Juuizo et al., 2009) ou
por perigosidade (Veroe, 2008; Veroe e Zgzere, 2010). O modelo apresentado propde como traducao
processo potencialmente perigoso (PPP), que obteve a concordancia de alguns dos participantes
mas foi amplamente criticada por outros, nomeadamente porque é uma expressao longa e
deveria ser apenas uma palavra. Perante a dificuldade de chegar a acordo, foi sugerido que fosse
mantido o termo hazard, mas a opiniao foi claramente a favor de que deveria ser procurada uma
traducdo. Foi consensual que, ao nivel académico, a traducao de hazard possa ndo ser necessaria;
contudo, ao nivel operacional, tem que haver uma traducédo, nao por “processo potencialmente
perigoso”, mas sim por um termo Unico, mais simples. Foi salientado pelos participantes que
qualquer alteracdo de terminologia na area dos riscos requer a concordancia a nivel politico e
tem de ser publicada em legislacao, para que possa ser operacionalizada.

Foi, igualmente, mencionado que muitas vezes, ao nivel pratico, sdo utilizados termos que nao
foram apresentados no esquema e que surgiram da necessidade de ajustar o comportamento ao
nivel da acao. Por exemplo, a GNR, quando fala com a populacao, utiliza o termo ameaca e ameaca
de risco de incéndio florestal, sendo estes os termos que incitam a tomar medidas de protecéo.
Noutro exemplo, a ANPC nao fala de crise, mas de emergéncia. Também foi notado no modelo
conceptual apresentado, que nao foram considerados os conceitos de calamidade e de perigosidade.

Por varias vezes foi reforcada a ideia da necessidade de uma definicao clara e uniforme dos
conceitos associados ao risco entre os especialistas, que deveriam ser depois aplicados a nivel
nacional. Foi afirmado que a nao uniformizacao desses conceitos implica, para os operacionais,
uma maior dificuldade nos termos a utilizar, podendo estar em causa a capacidade de resposta,
pois, como referiram -“E preciso saber do que falamos”.

N
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Andlise do questiondrio
O planeamento e a gestdo do risco e da emergéncia

A maior parte dos utilizadores consideraram que a gestao dos riscos e da emergéncia evoluiram
muito nos Ultimos anos, o que contribuiu para reduzir os danos, embora reconhecam que os
principais progressos se registaram na resposta a situacoes de crise e menos na prevencao (TaseLa I).
Todavia, quando questionados sobre se a “reducao dos danos se explicava principalmente por
uma rapida e eficaz resposta de emergéncia”, as opinides foram muito diversificadas, o que
demonstrou haver utilizadores que consideram que alguns progressos na prevencao dos riscos
também puderam ser constatados. Os utilizadores reconheceram que a prevencédo é a melhor
estratégia para reduzir os impactes da manifestacao dos riscos, embora a maioria deles (78%)
tenha considerado haver falta de uma verdadeira politica de prevencao.

Uma das areas em que pode ser desenvolvida a prevencdo dos riscos € no ordenamento do
territorio. O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio (Lei n.° 58/2007
de 4 de setembro) considerou os riscos um dos vetores que intervém na estrutura do modelo
territorial. Os participantes na reuniao consideraram inadequada a integracao da prevencao de
riscos no ordenamento do territério realizada até ao momento, sendo importante reforca-la.

TageLa | - Opiniao sobre o atual modelo de gestao do risco.

Questodes %*
A prevencao é a melhor forma para reduzir os impactos da manifestacao dos riscos 96
Ha falta de uma verdadeira politica de prevencao dos riscos 78

A avaliacao e gestdo dos riscos evoluiram muito nos ultimos anos e tém contribuido
para reduzir os danos relacionados, por exemplo, com as cheias, os incéndios | 70
florestais, a erosao costeira

A atual pratica da gestdo do risco esta muito mais vocacionada para responder a

. L . P . . - 65
situacdes de crise/emergéncia do que efetivamente prevenir os riscos
A reducéo dos danos explica-se principalmente por uma rapida e eficaz resposta de 44
emergéncia
A forma como a prevencao de riscos € inserida no ordenamento do territorio é 2

adequada

* As percentagens referem-se as respostas dos utilizadores que “concordaram” ou “concordaram totalmente”

com o contelido dos itens mencionados.

Os utilizadores consideraram fundamental a elaboracao de planos e de cartografia para
apoiar a decisao na gestao do risco (TaseLa Il). Na elaboracao de planos, foram identificados
quatro constrangimentos:

1. Nem sempre esta disponivel informacéao cientifica para os realizar, de modo a que possam
ser instrumentos eficazes, quer na prevencao do risco quer na gestdo da emergéncia;

2. Ha planos que séo elaborados por imposicdo legal, embora ndo lhes reconhecam
importancia no ambito da gestao do risco e das crises;

3. Aestrutura dos planos é demasiado rigida, ndo permitindo integrar aspetos adequados as
realidades locais assim como, segundo a opiniao de alguns dos utilizadores, também limita
a possibilidade de integracao das licoes aprendidas com a gestao das crises/emergéncias
na retificacdo dos planos de prevencao e de emergéncia;

4, A falta de uma verdadeira politica de prevencao, pois os utilizadores consideraram
que a gestdo do risco esta demasiado focada na construcdo de planos para gerir
operacionalmente as crises/emergéncias.
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TageLa Il - Opiniao sobre o planeamento da gestao do risco.

Questoes %*

Ha planos que se fazem por imposicao legal embora ndo se reconheca a sua 83
importancia no ambito da gestao do risco e das crises/emergéncias

A cartografia de risco atualmente existente é uma ferramenta fundamental para 74
quem tem de fazer prevencao dos riscos

A pratica de avaliagdo e gestdo do risco esta demasiado focada na construcao de 74
planos para gerir operacionalmente as crises/emergéncias

A estrutura dos planos é demasiado rigida e ndo permite integrar aspetos adequados 74
as realidades locais

Os planos sao extremamente Uteis mas frequentemente nao ha informacao para os 70
realizar de modo a que possam ser instrumentos importantes na prevencao do risco

As licdes aprendidas com a gestao das crises/emergéncia sao utilizadas para retificar 48
os planos de prevencao e de emergéncia

*As percentagens referem-se as respostas dos utilizadores que “concordaram” ou “concordaram totalmente”
com o contetido dos itens mencionados.

Gestdo do risco e da emergéncia: disponibilidade de conhecimento cientifico

Os utilizadores manifestaram opinides discordantes sobre a existéncia de conhecimento
cientifico adequado sobre como prevenir os riscos (com 44% de respostas concordantes e 35%
de respostas discordantes) (Tagera lll). Para a maior parte dos participantes, os municipios nao
dispdem da informagao e do conhecimento necessarios para promover a reducao do risco, mas
ja em relacdo a informacéo e conhecimento necessarios para promover a gestao das catastrofes
as opinides sao discordantes, o que aponta para experiéncias distintas.

Questionados sobre o seu proprio conhecimento de conceitos centrais na tematica dos riscos
(risco, vulnerabilidade e resiliéncia), os utilizadores afirmaram possuir bom conhecimento,
sendo os conceitos de vulnerabilidade e resiliéncia os que suscitam mais duvidas, ja que 48%
dos inquiridos manifestaram algum ou total desconhecimento.

TaseLa lIl - Opinido sobre o conhecimento cientifico disponivel e a gestao do risco.

Questdes %*

Tenho um bom conhecimento da definicao de risco 78

Os municipios nao dispdem da informacdo e do conhecimento necessarios para

. N . 52
tomarem as decisoes adequadas para promover a reducao do risco.

Tenho um bom conhecimento sobre a importancia da avaliagcao da vulnerabilidade para
desenvolver acdes que reduzam as perdas e danos provocados pela manifestacao | 52
dos riscos

Tenho um bom conhecimento sobre o que significa construir sociedades resilientes

. . . 52
aos riscos naturais e antropicos
E possivel reduzir os riscos, ha conhecimento sobre como o fazer mas nao ha recursos 48
nem financeiros nem técnicos
E possivel prevenir os riscos mas ha pouco conhecimento sobre como o fazer 44

Os municipios nao dispdem da informacdo e do conhecimento necessarios para
tomarem as decisdes adequadas para promover uma gestao eficaz das crises/ 39
emergéncias

*As percentagens referem-se as respostas dos utilizadores que “concordaram” ou “concordaram totalmente”

com o conteudo dos itens mencionados.

|3



18

Realidades e desafios na gestao dos riscos
- Dialogo entre ciéncia e utilizadores -

Pontos fortes da atual politica de prevencdo dos riscos e de gestdo das crises

A principal vantagem do atual modelo de gestao dos riscos e das crises, mencionada pelos
utilizadores, foi a adocdo de uma atuacdo uniforme e sistematizada em todo o territorio
nacional. A criacao do Sistema Integrado de Operacdes de Protecao e Socorro (SIOPS)
permite uma resposta muito mais rapida e eficaz em situacdo de emergéncia. Segundo os
intervenientes no seminario, o enquadramento politico e a estrutura organizativa que foram
criados permitiram:

¢ Rentabilizar recursos humanos e materiais;
» Diminuir a vulnerabilidade dos intervenientes quando estao no teatro de operagoes;

« Preparar melhor a resposta, tentando prever varios tipos de situaces e adequando os
meios e as estratégias, contribuindo, efetivamente, para a reducéo de danos.

Alteracées propostas a politica e praxis vigente

Foram varias as alteracdes sugeridas a politica vigente, cuja aceitacdo como foi salientado
pelos inquiridos, esta dependente da disponibilidade financeira e da vontade dos responsaveis
politicos. As principais propostas de alteracao surgiram na melhoria da prevencao, na cultura
das organizacoes e na governanca dos riscos e das crises (Taseta V).

Opiniao sobre o esquema conceptual

0 esquema conceptual apresentado no seminario (ver capitulo VI), foi considerado
compreensivel, embora cerca de metade dos participantes (52%) o tenham classificado como
complexo (Taeta V). Para a maior parte dos intervenientes, representa algum avanco face
aos modelos existentes, nomeadamente porque permite um melhor suporte conceptual para
a prevencao dos riscos. A dupla vertente do esquema, interligando a parte conceptual com a
operacionalizacdo, mereceu uma opinido favoravel, embora seja importante melhorar alguns
aspetos, conforme foi discutido nos grupos de trabalho e antes apresentado no ponto “O modelo
conceptual proposto: apreciacao conceptual e terminologica” (p. 77).

Em relacao a abrangéncia do esquema para cobrir todo o tipo de opc¢des técnicas, mais de metade
dos utilizadores que responderam a questao, avaliaram desfavoravelmente o esquema conceptual.

Opinides sobre a governanca do risco e das crises

A maioria dos participantes (68% de respostas concordantes) declararam que o municipio
representa a melhor escala para fazer prevencao dos riscos, assim como para gerir as
emergéncias (TaseLa IV). Todavia, também reconheceram como fundamental a articulacdo
entre o nivel municipal e as estruturas hierarquicamente superiores (i.e. regional/distrital
e nacional).

A Lei de Bases da Protecao Civil (Lei n.° 27/2006, de 3 de julho) no seu artigo 1.°,
menciona que a protecdo civil é desenvolvida por todas as instituicées e organizacdes
publicas e privadas, assim como pelos cidadaos, mas os inquiridos consideraram que,
no atual quadro, a prevencao dos riscos envolve muito pouco os cidadaos, que deverao
ser mais ativos na implementacao de medidas de prevencao e autoprotecao e menos
dependentes da protecao civil.

A dificuldade na colaboracéo, nao s6 entre o setor pUblico e privado mas também entre
as instituicdes com atribuicées/responsabilidades na gestdo dos riscos e das emergéncias,
foi realcada por 59% dos participantes, que reconheceram que, apesar dessa dificuldade,
ha aceitacdo de sugestdes para aumentar a eficacia da atuacdo. Esta podia ainda ser
maximizada se a informacdo necessaria para a gestao do risco e das emergéncias fosse
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partilhada de uma forma adequada entre as instituicoes do Estado, o que a maior parte
dos participantes acreditam nao acontecer. Foram registadas opinides muito divergentes
quanto ao apoio do Estado na resolucao dos problemas da prevencao do risco e da gestao
da crise/emergéncia, assim como na manutencédo da capacidade técnica das instituicoes.

TaseLa IV - Sugestdes para aumentar a eficacia das politicas e da praxis na gestao do risco e das crises.

« Clarificacao de conceitos e utilizacdo de designacoes em portugués;

 Melhorar a fundamentacéao e a pratica da avaliacéo do risco e integrar as
licoes aprendidas;

Reforgar a . . .
sar. » Melhorar o conhecimento local do risco de modo a adequar as estratégias;
prevencao

« Fazer cumprir legislacdo ja existente como acontece com a gestdo de
combustiveis;

« Sensibilizacao da populacao para reforcar o envolvimento dos cidadaos
no processo para que depois possam ser responsabilizados.

« Reforcar o dialogo e a colaboracéo entre as organizacées;

» Obrigar as organizacGes a trabalharem para o bem comum, reforcando

Cultura das a orientacao do seu objeto para criar uma verdadeira cultura de
organizacdes seguranca e garantir a sustentabilidade ambiental;

« A colaboragao passaria também por “falarem todos a mesma linguagem”,
isto é, terem uma mesma visao estratégica e abordagem tatica das
emergéncias, de modo a evitar a ocorréncia de desastres.

» Juncdo numa Unica entidade da responsabilidade da prevencéo e do
combate aos incéndios florestais;

» Maior liberdade/flexibilidade do comando das operacdes mas com uma
maior exigéncia/formacao dos intervenientes;

« Envolver as populacées locais na gestdo do risco e das crises pois tém
conhecimento e competéncias que poderiam ser relevantes para uma

revencao e gestao eficiente;
Governanca P ¢ 2 ’ -
dos riscos e « Integrar o conhecimento tradicional das populacées locais para aumentar
das crises a eficacia da prevencao e da gestao;

« Investir mais na formacao dos operacionais;

« Fomentar a colaboracdo entre municipios para gerir riscos que sao
comuns assim como suportar abordagens semelhantes;

« Reforcar a participacao dos investigadores, operacionais e populacoes na
prevencao e na gestao das crises para otimizar competéncias e recursos.

Avaliacdo da comunicacdo e colaboracdo entre instituicoes: os exemplos das cheias/
inundacdes e dos incéndios florestais

Em relacao ao risco de cheia/inundacao, os participantes consideraram que a comunicacao e a
colaboracao entre as instituicoes &, em geral, complexa e muito limitada. Embora tivessem sido
relatadas algumas experiéncias de boa colaboracdo, ha inimeras possibilidades de melhorar
a situacao. Foi mesmo sugerido que as instituicoes “devem colaborar mais entre si e nao
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TageLa V - Opiniao sobre o esquema conceptual.

Pardmetros de avaliagdo Néo Sim | NR/ NS
¢ ) | ® | ®%
Complexo 48 52
Compreensivel 9 91
Apresenta algum avanco face aos modelos existentes 13 83 4
Permite um melhor suporte da prevencao dos riscos e consequente 2 74 4
reducao dos danos
Interliga bem a questao conceptual 26 70 4
O esquema conceptual permite suportar todo o tipo de opgoes 48 8 9
técnicas
NR-Nao respondeu; NS-Nao sabe
TageLa VI - Opinides sobre a governanca do risco e das crises.
Questdes %*
A atual politica de prevencao do risco envolve pouco os cidadaos 73
O municipio representa a melhor escala para fazer prevencao dos riscos 68
A comunicacao entre os diferentes atores institucionais com responsabilidades na
prevencao dos riscos e gestdo das crises/emergéncias permite a apresentacao 64
de sugestdes para aumentar a eficacia da atuacéo
Ha dificuldade de cooperacdo entre entidades privadas e instituicdes pUblicas 59
com responsabilidade na prevencao do risco
A comunicacao e colaboracao entre as instituicdes com responsabilidade na gestao 59
dos riscos e das crises/emergéncias é complexa e dificil
O municipio representa a melhor escala para gerir as crises/emergéncias 50
Geralmente, nao encontro nos organismos do Estado o apoio para a resolucao dos 2
problemas da prevencéo do risco e da gestéo da crise/emergéncia
Nos Ultimos anos as instituicoes do Estado perderam capacidade de auxiliar 2
tecnicamente as entidades com responsabilidade na prevencao do risco
A articulacao com a hierarquia superior da protecao civil apenas é necessaria para 18
a gestao das crises/emergéncias
A informacao necessaria para a gestao do risco e das crises é partilhada de uma 18
forma adequada entre as instituicoes do Estado
O municipio é a melhor escala para promover a prevencdo dos riscos e nao é 9
necessaria a articulacdo com estruturas hierarquicamente superiores
Aprotecao civil devera assegurar a seguranca das populacdes pelo que os cidadaos 5

nao terao de desenvolver medidas de prevencao e autoprotecao

* As percentagens referem-se as respostas dos utilizadores que “concordaram” ou “concordaram

totalmente” com o conteldo dos itens mencionados.
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estarem preocupadas com a sua “quinta”, ou seja devem unir esforcos no mesmo sentido e nao
virarem as costas umas as outras como, por vezes, se verifica” (opinido de um participante).
Os progressos mais significativos ocorreram ao nivel da troca de informacdo, nomeadamente
meteorologica, sendo necessario avancar para uma maior partilha de conhecimento
cientifico, superacdo de algumas barreiras burocraticas e simplificacao de procedimentos.
Para alguns dos participantes, uma das razoes que justificam os problemas de comunicacao e
colaboracdo é a existéncia de demasiados intervenientes no processo. E possivel melhorar a
prevencao, a gestao da crise, o sistema de monitorizacdo e os sistemas de aviso a populacéo.

Em relacéo aos incéndios florestais, a colaboracao entre instituicdes foi considerada adequada
por 30% dos inquiridos Outros intervenientes nao manifestaram uma opinidao tao positiva,
embora reconhecam ter havido progressos. Durante o combate, a articulacao é adequada,
mas falta na vigilancia pos incendio e também no caso da prevencao. Todavia, ainda persiste
uma cultura de competicao entre instituicoes e nao de colaboracao. Os Planos Municipais de
Defesa da Floresta Contra Incéndios foram referidos como um bom exemplo da importancia de
colaboracao de varias entidades no planeamento da Defesa da Floresta Contra Incéndios.

Foram varias as sugestdes apresentadas para aumentar a eficacia da gestéao do risco de incéndio
florestal e da supressao:

« Reforcar a colaboracao entre os 3 pilares do Sistema de Defesa da Floresta Contra
Incéndios e envolver como 4.° pilar os municipios, pois a prevencéo e o combate sao
vistos como atividades distintas e desconexas mas deveriam estar integradas e serem
concertadas;

« Deveria existir o cumprimento da legislagcao, no ambito da prevencao, pois por vezes ha
o levantamento de contraordenagdes, mas os processos nao sao instruidos;

* Melhor programacao das atividades de prevencao pois, por vezes, no momento de, por
exemplo, colocar vigilantes no terreno e ainda nao se sabem os recursos existentes;

« Deveria haver mais uniformizacao doutrinaria.
A relacdo dos utilizadores com os investigadores

A avaliacdo da producéo cientifica na tematica dos riscos suscitou opinides divergentes, com
apenas 44% dos participantes a considerarem que a producao cientifica geralmente é util e
responde as necessidades dos utilizadores. Um dos participantes revelou desconhecer o
trabalho dos investigadores.

As experiéncias ao nivel da comunicagdo entre a comunidade cientifica e os utilizadores
também suscitaram opinides muito diversas por parte dos participantes (Taseta VII). Embora
a maior parte dos inquiridos tenha avaliado positivamente a sua comunicacdao com os
cientistas/investigadores, apenas 9% dos participantes revelaram ter uma boa colaboracao
baseada num modelo de investigacdao-acao-investigacao procurando responder aos desafios
societais. A maior frequéncia de respostas refere-se aos inquiridos que, embora avaliem como
boa a sua relacdo com os cientistas, sao da opinido que a investigacdo nao é utilizada para
fins operacionais. Nalguns casos, a comunicacdo restringe-se a participacdo em congressos.

Para aumentar a frequéncia da comunicacao entre as duas comunidades e promover uma maior
partilha de informacéo e de saberes, foi sugerida a realizacdo de seminarios tematicos, como
aquele em que participaram e em que puderam expressar as suas opinides, a implementacao
de trabalho conjunto no terreno e, ainda, a realizacao de acoes de formacao e de divulgacao.

Ampliar a visibilidade e o impacto da investigacao cientifica na resolucao de problemas concretos
da sociedade requer: uma melhor divulgacdo e acesso ao trabalho cientifico; direcionar a
investigacdo para questdes que respondam a necessidades concretas dos utilizadores, isto é,
procurar que a ciéncia responda a problemas e desafios fundamentais da sociedade; e utilizar
linguagem acessivel.

|83
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Tagera VIl - Avaliacao da comunicacao entre os utilizadores e os investigadores.

Tipo de relagao %*

Boa comunicacao, boa colaboracdo mas os resultados da investigacdo nao sao
utilizados embora sejam adequados para a pratica da gestdo do risco e da| 39
emergéncia

Relacdo fraca ou esporadica e apenas através da participacdo em congressos e 17
seminarios

Boa comunicacdo, boa colaboracdo. E adotado um modelo de investigaciao-acao- 9
investigacdo para aumentar a eficacia de procedimentos

Boa comunicac&o, boa colaboragao. O uso da investigacao € considerado Util e aceite 9
pra uso operacional

Boa comunicacao, boa colaboracdo mas os resultados da investigacdo nao sao 9
utilizados pois ndo respondem as necessidades dos utilizadores

Relagao fraca ou esporadica e apenas por solicitacdo dos investigadores 9

Relacao fraca ou esporadica e por solicitacdo dos utilizadores 4

Outra 4

Nenhuma relacao 0

Total 100

* As percentagens referem-se as respostas dos utilizadores que “concordaram” ou “concordaram totalmente”
com o conteldo dos itens mencionados.

Conclusao

Arealizacdo do seminario “Dialogos entre Ciéncia e Utilizadores: Realidades e desafios na gestao
do risco” para discutir uma proposta de conceptualizacdo dos riscos naturais e antropicos e
para compreender as dificuldades com que os atores sociais se confrontam atualmente na sua

gestao,

foi muito bem acolhida pelos utilizadores, que claramente se empenharam na discussao

e na apresentacdo da sua experiéncia ao nivel da prevencdo dos riscos, da preparacao e da
gestdo das emergéncias.

A discussao em grupo permitiu conhecer opinides diversas motivadas por questdes de percecao,
mas também de perspetiva. Os resultados foram francamente positivos e traduziram-se em trés
direcoes distintas:

Contribuiram para motivar os proponentes do modelo a continuar a sua reflexao sobre
a conceptualizacao proposta e a agilizacao da sua operacionalizacao para que possa ser
mais eficaz. Foi pedido aos investigadores que vejam para além de meras discussoes
académicas e epistemologicas;

Possibilitaram conhecer as fragilidades no diadlogo entre os investigadores e
utilizadores;

Permitiram que os proprios utilizadores tivessem identificado algumas fragilidades
ao nivel da governanca que deverdo fazer refletir e motivar a intervencao dos
investigadores.
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Os utilizadores consideraram importante a clarificacao e a estabilizacao da terminologia
e a existéncia de um modelo conceptual do risco que traduzisse a realidade que fosse
aceite por todos os operacionais. A maior parte das propostas para melhorar a pratica da
gestao de riscos e de crises referiram-se a governanca, tendo sido sugerido que os planos
deveriam ser simplificados e o seu conteldo adequado as realidades locais mantendo o
rigor. Foi salientado que a colaboracdo entre instituicoes apresenta varias fragilidades.
Importa exortar as organizacoes a dialogar e a trabalhar em conjunto, procurando colocar
o interesse publico acima dos corporativos de modo a permitir um conhecimento mais
integrado da complexa realidade dos riscos e da definicao de procedimentos mais eficazes
(Teom et al., 2012).

Os resultados obtidos, quer através do questionario quer da discussdo em grupo, evidenciam
fragilidades na colaboracao entre os investigadores e os utilizadores, a qual esta muito aquém
do que seria esperado e mesmo aconselhavel, numa 6tica de otimizacéo de recursos humanos
e materiais. Os casos de sucesso parecem muito mais baseados em estratégias individuais,
do que numa cultura efetiva de cooperacéo. E fundamental reforcar a comunicacéo efetiva
e produtiva, uma vez que a gestdao dos riscos e das crises é cada vez mais complexa,
requerendo conhecimentos multidisciplinares que se encontram dispersos por diversas areas
de investigacao e de atuacao.

O desenvolvimento de sinergias entre organizacdes, assim como entre os investigadores e
utilizadores, é essencial e deve assentar no dialogo. Este tem de ser um processo bidirecional,
em que os investigadores e os utilizadores procurem compreender os diversos pontos de
vistas, o funcionamento dos processos e quais os resultados que pretendem alcancar (EASAC,
s/data). Este dialogo pode servir varios propositos, nomeadamente: aumentar a visibilidade
e aplicacdo social da ciéncia; orientar a investigacdo para a resolucdo de problemas
especificos da sociedade; facilitar o acesso a producado de conhecimento cientifico; conhecer
os problemas que os utilizadores enfrentam no dia-a-dia e a resposta que necessitam dos
cientistas; otimizar procedimentos, avaliar e corrigir politicas.

Um método de investigacado participada é fundamental para que a gestao nao seja orientada
meramente para a concretizacao de determinadas metas (“output”, como p. ex., elaborar
um plano de emergéncia) mas sim para atingir determinados resultados (“outcome”)
ao nivel de desempenho ou realizaces. “Os investigadores tém de aceitar o desafio de
melhor comunicar a sua investigacao em formatos preferidos pelos utilizadores, dedicar
mais tempo a “educar” os utilizadores a compreender a usar os resultados produzidos,
enquanto os utilizadores tém de “educar” os investigadores a produzirem conhecimento
mais relevante e util” (de la Veca-Leinert e ScHrROTER, 2008: p. 30). S6 desta forma se poderao
obter os maiores beneficios da interacao entre a ciéncia e os utilizadores, como suporte
fundamental do desenvolvimento da sociedade.
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Introducéo

0 seminario “Dialogos entre Ciéncia e Utilizadores: Realidades e desafios na gestdo do risco”
constituiu o primeiro evento de uma iniciativa que se pretende periddica, focalizada no
fomento da interacao entre a comunidade cientifica e a comunidade dos utilizadores (decisores
politicos e operacionais). A ideia-chave foi, desde inicio, “dar voz” aos utilizadores, sobretudo
para escutar e compreender as suas experiéncias, os seus problemas e anseios, ou as suas
perspetivas e expectativas.

O mote proposto para este seminario foi a terminologia associada aos riscos naturais e
antropicos, a qual tem “dividido” a comunidade cientifica portuguesa, nomeadamente a
constituida pelos gedgrafos.

Os riscos e a sua materializacdo, as catastrofes, sdo uma tematica multidisciplinar e
interdisciplinar, transversal a sociedade e a investigacdo, e embora a auséncia de
concordancia terminoldgica e mesmo conceptual nao constitua um obstaculo para
os investigadores prosseguirem os seus estudos e objetivos cientificos, revela-se, no
entanto, um fator de perturbacao e de desinteresse para os utilizadores. Com efeito,
foi por estes demonstrado, muito claramente, que gostariam de uma maior clareza e
estabilidade terminoldgica.

Todavia, tentar obter consensos dentro da academia, uma tarefa que pode ser realizada
sem a participacdo dos utilizadores, podera parecer o caminho mais facil, mas, no nosso
entender, ndo se devera procurar este desiderato sem considerar também a experiéncia
propria de quem, no quotidiano, gere os riscos e as suas manifestacoes (emergéncias) e
que, por conseguinte, dispde de informacéo pratica privilegiada, pelo que sendo embora um
desafio muito maior é bem mais aliciante, o que significa que valera a pena continuar por
este caminho.

Talvez por isso, a iniciativa ora realizada foi positivamente avaliada pelos intervenientes
diretos:

o Participantes, que muito claramente evidenciaram a sua adesao a um “espaco
de dialogo” onde nao sao apenas meros destinatarios mas em que também sao
participantes muito ativos. O interesse na interacao ficou claramente evidenciado,
quer na sessao da manha quer na sessao da tarde, ao empenharem-se tanto
na discussdo, como na apresentacdo de ideias e experiéncias, e ainda, ao
manifestarem-se muito favoravelmente a ideia da realizacdo de novos eventos com
caracteristicas semelhantes;

« Organizadores, que puderam perceber de que forma as logicas dos investigadores e dos
operacionais se podem cruzar, de modo a resolver problemas concretos da sociedade,
focalizando-se mais nos resultados e menos em processos mecanicistas alheios as
especificidades sociais, economicas e ambientais locais.
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De igual modo, foi particularmente importante perceber como é que os participantes se
relacionam com os investigadores. Se bem que tenham sido apresentadas algumas experiéncias
de boa relacao entre as duas comunidades, baseadas num modelo de investigacao-acao-
investigacao, elas foram verdadeiramente minoritarias.

Pelo contrario, as duas opinides maioritariamente expressas (TaseLa VII, Capitulo VI, p. 84),
constituem um verdadeiro alerta, ndo so para os investigadores, mas também para os decisores
politicos, mormente para aqueles que tutelam entidades operacionais, as quais deverdo ser
motivo de reflexao para ambos.

Um outro grupo considera que embora a comunicacao seja boa, os resultados da investigacao
nao sao utilizados.

Por outro lado, para uma parte significativa dos participantes, nao ha qualquer relacdo com
os investigadores. Neste caso importa perceber as razoes deste alheamento ou afastamento.

Compreender as razoes destas situacoes parece importante, no interesse da sociedade e do
ambiente, quer sob o ponto de vista operacional, quer do ponto de vista dos investigadores.
Neste ultimo caso importara saber porque é que a investigacdo produzida ndo é considerada
adequada ou, no caso de o ser, porque é que nao ¢ aplicada pelos decisores politicos? Tera a ver
com um problema de visdes distintas? Sera uma questao de conteldo? Trata-se de um problema
de comunicacao? Sera um problema cultural?

A colaboracao entre os investigadores e os operacionais que trabalham na area dos riscos
(naturais, antropicos e mistos) é fundamental para que se possa perceber o que é necessario e o
que é que vale realmente a pena fazer. A instituir-se, esta colaboracao e troca de experiéncias
criara um contexto mais favoravel nao s6 ao desenvolvimento de uma abordagem indutiva de
investigacao, mas sobretudo para o desenvolvimento de hipdteses dedutivas.

Ao terminar, queremos expressar o nosso mais profundo agradecimento a todos os participantes
neste seminario e, como nao podemos nem queremos frustrar as expetativas entao criadas, em
2015 esperamos por vos no Porto, para dialogarmos sobre incéndios florestais.
Até breve.
Fantina Tedim
Luciano Lourenco
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