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RESUMO

As consequéncias dos movimentos de vertente, em termos de prejuizos materiais e
de perda de vidas humanas, sdo frequentemente subavaliadas. Com efeito, o relativo
desconhecimento da natureza, significado e causas dos movimentos de vertente tem
conduzido a que os danos decorrentes da sua actividade sejam atribuidos a outras
manifestacdes perigosas, como tremores de terra, cheias ou precipitacdes intensas, que
ocorrem muitas vezes em simultaneo, mas que desempenham nessas situacdes apenas o
papel de mecanismo desencadeante da instabilidade das vertentes.

No ambito do Projecto Comunitario ALARM — “Assessment of Landslide Risk
and Mitigation in Mountain Areas”, esta a ser efectuado um esfor¢co no sentido da
uniformizacdo das metodologias a aplicar ao nivel da avaliacdo da Perigosidade,
Vulnerabilidade e Risco, relacionada com a ocorréncia de movimentos de vertente na
Unido Europeia (UE). Um dos objectivos consiste na definicdo dos quadros legislativos
que regulam a tematica dos “riscos naturais” e a sistematizacdo das diferentes formas de
actuacdo ao nivel europeu. O preenchimento de uma Ficha Tipo visou estruturar e
sintetizar alguns grandes grupos de questdes, como: informacdo administrativa em
termos de hierarquia de actuacdo; dispositivos legais (Leis, Decretos, Portarias, etc.);
medidas de prevencdo, sobretudo ao nivel da documentacdo cartografica; recuperagdo
econdmica dos prejuizos e afectacdo de respectiva responsabilidade institucional (quem
é responsavel?; e, em caso de indemnizacdo, quem deve pagar?); tipo de informacéo a
disponibilizar ao puablico em geral; grau de acessibilidade a informacao para os diversos
elementos com interesses numa dada regiéo.

A forma de encarar a perigosidade e os riscos naturais ainda € muito heterogénea
na UE, ndo obstante a elevada importancia social e econémica que advém da reducéo
dos danos potenciais decorrentes dos fendmenos perigosos. A obrigatoriedade de
avaliacdo do risco em planos de ordenamento, através de representacdo cartografica
adequada, encontra-se ainda muito pouco disseminada no plano europeu. Este facto é
compreensivel tendo em conta a inexisténcia de procedimentos metodoldgicos
estandardizados, que decorre do elevado grau de incerteza inerente a caracterizagdo dos
diferentes componentes do risco (e.g. perigosidade e vulnerabilidade). Apesar destas
dificuldades, salientam-se os esfor¢os muito positivos desenvolvidos na Franca e Italia.
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1. Introducgéo

Num trabalho recente, Ayala-Carcedo (2000) analisou algumas catéstrofes
naturais verificadas nos Gltimos anos na Europa e concluiu que a utilizacdo desajustada
do territorio constituiu um factor determinante para a sua ocorréncia ou agravamento,
sendo, por isso, responsavel pelos prejuizos delas decorrentes. Efectivamente, as
politicas de ordenamento do territorio, no que respeita ao uso do solo, nem sempre
tomam na devida consideracdo a real dimensdo, condicionalismos e recorréncia dos
fendbmenos passados, imprescindiveis para a identificagdo das novas areas de
instabilidade no futuro. Deste modo, a utilizacdo inadequada de territorios expostos a
riscos naturais, nomeadamente movimentos de vertente, tem sido responsavel pelo
aumento da vulnerabilidade, contribuindo para o agravamento das suas consequéncias
(Zézere, 1996; Luino, 1998).

De acordo com os principios estabelecidos por Varnes (1984) podem identificar-
se trés componentes no risco: Perigosidade, Vulnerabilidade e Exposicdo (Fig. 1). As
estratégias de mitigacdo, estruturais ou ndo estruturais, podem incidir, consoante as
circunstancias, em qualquer destes componentes. No caso dos movimentos de vertente,
as principais medidas mitigadoras foram sistematizadas por Shuster e Kockelman
(1996) e incluem: (i) a restricdo ao desenvolvimento em areas susceptiveis a ocorréncia
de movimentos de vertente; (ii) 0 assegurar de que a actividade antrépica ndo contribua
para o desenvolvimento de novas manifestagcdes de instabilidade; (iii) a implementacéo
de medidas fisicas de proteccdo em areas com instabilidade declarada (e.g. construcao
de sistemas de drenagem adequados, modificacdo da geometria das vertentes,
implementacdo de sistemas de monitorizacao e alerta, etc.).

As estratégias de mitigagdo ndo estruturais, contempladas nos pontos (i) e (ii),
permitem reduzir de forma significativa as situages de risco. No entanto, a sua
implementacao s6 é possivel com op¢des de Ordenamento do Territorio que tenham na
devida consideracdo a existéncia de fendmenos perigosos com potencial de destruicao.
Com efeito, uma politica de prevencgdo de riscos, devidamente regulamentada, constitui
um suporte indispensével ao desenvolvimento sustentavel do territorio, garantindo a
seguranca de pessoas e bens, tendo em conta o funcionamento dos sistemas naturais no

territorio.
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Figura 1. Componentes do Risco Natural e estratégias de mitigacdo (adaptado de Ayala-Carcedo, 2000).

No ambito do Projecto Comunitario ALARM — “Assessment of Landslide Risk and
Mitigation in Mountain Areas”, que tem como objectivo a uniformizacdo de
metodologias para a avaliacdo da perigosidade, vulnerabilidade e risco, relacionadas
com a ocorréncia de movimentos de vertente na Unido Europeia (EU), foi efectuado o
levantamento do quadro legislativo que regula a identificacdo e gestdo dos riscos
naturais em cinco paises da Europa.

N&o obstante a elevada importancia social e econémica que advem da redugdo dos
danos potenciais decorrentes dos fendmenos perigosos, a forma de encarar a
perigosidade e os riscos naturais ainda € muito heterogénea e insuficiente ao nivel da
UE. Com efeito, a obrigatoriedade de avaliagdo do risco em planos de ordenamento,
através de representacdo cartografica adequada, encontra-se ainda muito pouco
disseminada no plano europeu. Este facto é parcialmente justificado pela inexisténcia de
procedimentos metodologicos estandardizados e aplicaveis de forma sistematica, que
decorre do elevado grau de incerteza inerente a caracterizacdo dos diferentes
componentes do risco (perigosidade, vulnerabilidade, exposicao, risco especifico, risco
total). No caso concreto dos movimentos de vertente, a situacdo é agravada pelo relativo

desconhecimento da sua natureza, significado e causas. Com efeito, os danos



decorrentes da actividade dos movimentos de vertente sdo frequentemente atribuidos a
outras manifestacGes perigosas naturais que, ocorrendo muitas vezes em simultaneo,
actuam apenas como factor desencadeante da instabilidade das vertentes. Por esta razao,
0S prejuizos corporais e materiais decorrentes dos movimentos de vertente sdo, quase
sempre, subavaliados.

Apesar destas dificuldades, sobressaem dois bons exemplos, precursores na
regulamentacdo do uso do solo tendo em consideracdo a existéncia de perigos naturais.
O caso francés, pioneiro no campo da cartografia preventiva com caracter regulamentar,
com o desenvolvimento a nivel nacional, para as regides mais vulneraveis, de
documentos de mitigacdo do risco (PPR — Plan de Prevéntion des Risques natureles
preévisibles, implementado pela Lei 95-101 e pelo Decreto 95-1089); e o caso italiano,
com a delimitacdo das areas sujeitas ao risco geoldgico, regulamentada desde 1998
pelas Leis 180/1998 e 267/1998 (Silvano, 2003).

2. Metodologia

A definicdo dos quadros legislativos que regulam a tematica dos “riscos naturais”
e a sistematizacdo das diferentes formas de actuacdo ao nivel europeu foram realizadas
através do preenchimento de uma Ficha — Tipo, estruturada em cinco grandes grupos de
questdes: (i) informacdo administrativa em termos de hierarquia de actuacdo;
dispositivos legais (Leis, Decretos, Portarias, etc.); (ii) medidas de prevencao, sobretudo
ao nivel da documentagdo cartografica; (iii) recuperacdo econdmica dos prejuizos e
afectacdo de respectiva responsabilidade institucional (quem € responsavel?; e, em caso
de indemnizacdo, quem deve pagar?); (iv) tipo de informacdo a disponibilizar ao
publico em geral; (v) grau de acessibilidade a informacéo para os diversos elementos

com interesses numa dada regiéo.

3. O Caso Portugués
3.1. Politicas de Ordenamento do Territorio

Em Portugal ndo existe legislacdo especifica que regulamente o uso do solo de
acordo com a vulnerabilidade do territério face a ocorréncia de movimentos de vertente
ou outros tipos de riscos naturais. Tanto quanto se conseguiu apurar, sé existe um

exemplo de classificacdo de zona de risco em Portugal, concretamente no Arquipélago



dos Acores (Declaracdo como zona de alto risco a Ponta da Faja, no concelho das Lajes
das Flores pelo Decreto-Legislativo Regional n.° 23/89/A). No entanto, estdo
consagrados na Constituicdo Portuguesa, pelo seu art.® 9 alinea e), a proteccdo e
valorizacdo do patriménio cultural, a defesa da natureza e do ambiente, a preservacao
dos recursos naturais, bem como um correcto ordenamento do territorio. Neste sentido,
a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e do Urbanismo (Lei n.°48/98,
de 11 de Agosto) estabelece um conjunto de instrumentos de gestdo do territério que,
todavia, ndo colmatam as insuficiéncias existentes no dominio da prevencdo e gestdo de
riscos naturais. De acordo com o n° 4 da referida lei, cabe ao estado, regiGes autbnomas
e autarquias promover as politicas activas de ordenamento do territorio e do urbanismo,
devidamente articuladas e compatibilizadas com as politicas de desenvolvimento
economico e social, no respeito por uma adequada ponderagdo dos interesses publicos e
privados em causa.

De entre os instrumentos de gestdo territorial, salientam-se aqueles que, por terem
natureza regulamentar, estabelecem o regime de uso do solo. Os PMOT (Planos
Municipais de Ordenamento do Territorio, que substituem os antigos Planos Directores
Municipais) e os PEOT (Planos Especiais de Ordenamento do Territorio) séo
vinculativos para as entidades publicas e para os particulares. Ao PMOT incumbe
estabelecer a estrutura espacial e os parametros de ocupacdo, bem como a classificacdo
e qualificacdo dos solos urbanos e rurais, no respeito dos principios consignados no
artigo 3.° da Lei de Bases do Ambiente (nomeadamente, prevencdo, equilibrio,
recuperacdo e responsabilizacdo, por forma a promover a melhoria da qualidade de vida
individual e colectiva). Do conjunto dos Planos especiais de ordenamento destacamos
0s POOC (Planos de Ordenamento da Orla Costeira), pelo facto de Portugal possuir
uma linha de costa com cerca de 900 km de extensdo, da qual parte consideravel
constitui litoral rochoso, onde os movimentos de vertente representam, frequentemente,
o principal processo de evolucdo.

As limitagBGes ao uso do solo, passiveis de cartografia de natureza regulamentar,
estdo, no essencial, contempladas nas seguintes figuras juridicas: REN-Reserva
Ecoldgica Nacional, RAN-Reserva Agricola Nacional, serviddes administrativas, areas
de regime florestal, areas classificadas (naturais ou protegidas) e dominio publico

hidrico.



Algumas destas figuras, sem serem instrumentos especificos de zonamento da
susceptibilidade de ocorréncia de perigos naturais, acabam indirectamente por sé-lo,
ainda que de uma forma manifestamente insuficiente. Este € o caso da REN que, ao
pretender englobar todas as “areas indispensaveis a estabilidade ecoldgica do meio e a
utilizacdo racional dos recursos naturais”, integra terrenos susceptiveis, a priori, a
movimentos de vertente, como é o caso das arribas, das escarpas e das encostas com
declive superior a 30%.

Embora nas areas da REN sejam proibidas todas as ac¢Bes que diminuam ou
destruam as suas funcdes e potencialidades (hnomeadamente a destruicdo do coberto
vegetal e a construcdo de vias de comunicacdo, edificios, aterros e escavagdes), esta
figura juridica ndo disfarca a auséncia de uma politica coerente de prevencdo e gestao

de riscos naturais no quadro do ordenamento do territério em Portugal.

3.2. Politicas de prevencéo e mitigacéo

A Lei de Bases da Proteccdo Civil (Lei n.°113/91, de 29 de Agosto) representa um
passo significativo no @mbito da prevencdo de riscos. Esta lei define a proteccéo civil
como a actividade desenvolvida pelo estado e pelos cidaddos, com a finalidade de
prevenir e atenuar os efeitos dos riscos colectivos, inerentes a situacdes de acidente
grave, catastrofe ou calamidade, de origem natural ou tecnoldgica. De acordo com o
art.° 3.° da referida lei, sdo dominios de actuacdo da proteccéo civil: o levantamento,
previsdo, avaliacdo e prevencédo de riscos colectivos de origem natural ou tecnoldgica; a
analise permanente das vulnerabilidades, perante situacGes de risco devidas a accao do
homem ou da natureza; e a informacdo e formacdo das populacdes, visando a
sensibilizagdo em matéria de autoprotec¢édo e de colaboragcdo com as autoridades.

Cabe ao Servico Nacional de Bombeiros e Proteccdo Civil (anterior Servigo
Nacional de Proteccao Civil) a prossecucdo dos objectivos atras mencionados, enquanto
que os planos de emergéncia, gerais ou especificos, aplicaveis desde a escala nacional a
local, constituem o instrumento juridico que deve abranger todas as ferramentas
necessarias para fazer face as situacfes de emergéncia e assegurar as operacdes de
proteccdo civil.

De acordo com o Decreto-Lei n.° 477/88, de 23 de Dezembro, aquando da

ocorréncia de riscos declarados, € ao Governo que compete a declaracdo de situacdo de



calamidade publica, sob a forma de resolucdo do Conselho de Ministros. Esta figura
deve aplicar-se sempre que se verifiguem acontecimentos graves (provocados pela
accdo do Homem ou da Natureza), atingindo zonas delimitadas e causando elevados
prejuizos materiais e eventualmente vitimas, que tornem necessario, durante um periodo
de tempo determinado, o estabelecimento de medidas de caracter excepcional,
destinadas a repor a normalidade das condicGes de vida nas zonas afectadas. O estado
de emergéncia é declarado quando ocorrem situacdes de menor gravidade, e também
quando se verifique estar iminente uma situacdo de calamidade publica.

As politicas de prevencdo e mitigacdo de riscos em Portugal ndo obrigam a
producéo de documentos cartograficos especificos com caracter legislativo, facto que, a
partida, limita a sua eficacia de forma determinante. Os principios e as normas a que
deve obedecer a producédo cartografica (topografica e tematica) no territério portugués
sdo estabelecidos pelo Decreto-Lei n.° 193/95, de 28 de Julho. Ao Estado compete
apenas, através dos organismos publicos competentes, a cobertura do territério com
cartografia de base (topografica e hidrografica), de interesse nacional e regional, e
respectivas actualizacbes, bem como o assegurar da produgdo e manutencdo da
cartografia tematica legalmente atribuida aos organismos e servigos publicos. Neste
contexto, os documentos cartograficos que fazem parte do Plano Nacional de
Emergéncia (PNE), cuja qualidade é discutivel em muitos casos, tém um caracter
meramente informativo e ndo uma finalidade juridica. Os mapas “mono-risco” que
integram o PNE (e.g. Zonas de Incidéncia e Instabilidade de Vertentes; Areas Sujeitas a
Inundacdo por Temporais) sdo apresentados a escalas demasiado pequenas
(1:1.000.000, nas melhores situacGes) e, embora acompanhados por tabelas de atributos
e curtas memorias descritivas, ndo refletem o conhecimento actual acerca da
distribuicéo espacial e temporal dos fendbmenos perigosos envolvidos. A realizacdo dos
Planos de Emergéncia Distritais e Municipais, ndo resultou, necessariamente, numa
melhoria substancial da cartografia relativa a perigosidade e riscos naturais, visto que,
em boa parte dos casos, se verificou a transposic¢ao directa da informagdo presente na
(deficiente) documentacdo cartogréfica integrante do PNE para as realidades concelhias

e distritais.



3.3. Medidas compensatdrias

A contratacdo de seguros para precaver a ocorréncia de eventos naturais com
capacidade destrutiva esta longe de ser uma pratica frequente em Portugal. De facto, nos
termos do n.°1 do artigo 1429.° do Caodigo Civil, apenas € obrigatdrio o seguro contra o
risco de incéndio, para os edificios em regime de propriedade horizontal. No entanto, é
possivel a contratacdo de seguros, vulgarmente designados por multi-riscos, que vao
além das coberturas do seguro obrigatorio. Por exemplo, é possivel contratar, para a
habitagdo e para o recheio, garantias face a ocorréncia de aluimentos de terras
(abrangendo deslizamentos, derrocadas e abatimentos de terrenos). Contudo, existe um
vasto conjunto de exclusdes associadas, relacionadas sobretudo com deficiéncias de
construcdo do projecto, fundacdes, edificios ou outros bens seguros, para além da
adequacdo das boas regras de engenharia em fungdo das caracteristicas dos terrenos.

Nas situacGes de emergéncia, o Estado tem a obrigacao de ser solidario com as
pessoas e familias mais duramente atingidas e que requerem urgente assisténcia e
socorro. Para responder a esta obrigacdo, foi criada uma “Conta especial de
emergéncia” (Decreto-Lei n.° 231/86 e afectacGes impostas pelo Decreto-Lei n.° 11/96,
de 29 de Fevereiro), e é afectada uma percentagem dos resultados de exploracdo do
totobola e do totoloto para a prevencao e reparacdo de situacdes de calamidade publica
(Decreto-Lei n.° 387/86).

A concessdo excepcional de auxilios financeiros as Autarquias Locais, no que
diz respeito a estas matérias (pela invocacdo do n.°1 do Artigo 2° do Decreto-Lei n°
363/88, de 14 de Outubro), ocorre sempre gque haja uma situacdo de calamidade publica,
desde que se verifiquem prejuizos em infra-estruturas ou equipamentos municipais que
constituam obstaculo a sua utilizacdo, e sempre que a reposi¢do oportuna da situagao
inicial exija meios que excedam a capacidade financeira do municipio. No entanto, ndo
podem ser objecto de auxilio financeiro por parte do Governo prejuizos verificados em
bens municipais que, pela sua natureza, sejam passiveis de contrato de seguro, e desde

que os montantes do prémio se ndo revelem notoriamente excessivos (n.°2 do Art. 2.°).

3.4. Responsabilidade institucional
Quando uma manifestacdo de perigo natural afecta propriedades e construcdes

devidamente licenciadas, € legitimo levantar a questao da responsabilidade institucional.



A concessdo de licencas para construcdo, reedificacdo, utilizacdo, conservacdo
ou demolicdo de edificios € competéncia das autarquias locais. Deste modo, estas
podem responder civilmente perante terceiros, por ofensa dos seus direitos ou de
disposi¢des legais destinadas a proteger os seus interesses, resultante de actos ilicitos
culposamente praticados pelos respectivos 6rgdos ou agentes, no exercicio das suas
funcbes ou por causa desse exercicio (Artigo 96.°, Responsabilidade funcional, da Lei n°
169/99, de 18 de Setembro com as alteracGes introduzidas pela Lei n® 5-A/2002, de 11
de Janeiro,). Quando obrigadas a satisfazer qualquer indemnizagéo, as autarquias locais
gozam do direito de regresso contra os titulares dos 6rgdos ou os agentes culpados
(Artigo 97.° - Responsabilidade pessoal), se estes houverem procedido com diligéncia e
zelo manifestamente inferiores aqueles a que se achavam obrigados em razéo de cargo.

No caso de procedimento doloso, as autarquias locais sdo sempre solidariamente
responsaveis com os titulares dos seus 6rgaos ou dos seus agentes. De acordo com o
Caodigo Penal Portugués (Artigo 11°), salvo disposicao legal, s as pessoas singulares
sdo susceptiveis de responsabilidade criminal; por outro lado, o Artigo 13.° expressa que
somente sdo puniveis 0s actos praticados com dolo ou, em casos particulares previstos
na lei, com negligéncia.

O Estado e demais pessoas colectivas publicas respondem civilmente sempre
que haja danos causados a terceiro pelos seus Orgaos, agentes ou representantes no
exercicio de actividades de gestdo privada, nos termos em que 0s comitentes respondem

pelos danos causados pelos seus comissarios.

4. Concluséo

Ao contrario do que se verifica em Franga ou na Italia, o enquadramento
legislativo da perigosidade e do risco geomorfoldgico em Portugal € manifestamente
insuficiente. A inexisténcia de uma politica coerente e eficaz de prevencdo e gestdo de
riscos no ambito do Ordenamento do Territorio manifesta-se na nao obrigatoriedade de
producdo de documentos cartograficos reguladores do uso do solo que contemplem o
problema (zonamentos de perigosidade e de riscos), facto que, a partida, limita a
eficacia dos objectivos de prevencdo e mitigacdo expressos na Lei de Bases da

Protecc¢éo Civil.



A anélise dos riscos no territdrio e a delimitacdo das zonas expostas, privilegiando
0 desenvolvimento nas areas seguras e introduzindo prescricbes em matéria de
urbanismo, de construcdo e de gestdo nas zonas perigosas, sao condi¢des indispensaveis
a uma politica de prevencgdo de riscos naturais que vise permitir um desenvolvimento
sustentavel do territério, maximizando a seguranca da populacdo e dos bens. A eficéacia
desta politica preventiva sera seguramente reforcada se ela for articulada com sistemas
de seguros e de indemnizacdo das catastrofes naturais coerentes, que nao existem
actualmente em Portugal. Por ultimo, e porque a prevencgdo de riscos € prioritariamente
vocacionada para as pessoas, € fundamental a informacdo das populages acerca dos
riscos a que estdo sujeitas, bem como das medidas de prevencéo, proteccdo e mitigacéo.
Este processo de translacdo da informacao, por si s6, pode repercutir-se numa reducao

muito significativa da vulnerabilidade aos fenGmenos perigosos.
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