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1. A proteccdo civil na Unido Europeia

Na Unido Europeia, a protec¢ao civil ndo € uma nova matéria de cooperagdo, mas ¢ um dominio
que tem vindo a ganhar relevo e que recentemente se constitucionalizou. Com o Tratado de
. 1 ix . A ~ . .
Lisboa ', a Unido passou a dispor de “competéncia para desenvolver ac¢des destinadas a apoiar,

coordenar ou completar a ac¢io dos Estados-Membros” relativamente & protec¢io civil®.

Presentemente, o artigo 196.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia esclarece o

ambito e objectivos da protec¢do civil na UE:

“l. A Unido incentiva a cooperacdo entre os Estados-Membros a fim de reforgar a
eficacia dos sistemas de prevengdo das catastrofes naturais ou de origem humana e de

protec¢do contra as mesmas.
A accdo da Unido tem por objectivos:

a) Apoiar e completar a ac¢do dos Estados-Membros ao nivel nacional, regional e local

em matéria de prevengao de riscos, de preparacdo dos intervenientes na protec¢do civil

'O Tratado de Lisboa foi assinado em 13 de Dezembro de 2007 e entrou em vigor em 1 de Janeiro de 2009.
% Artigo 6° f) do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.
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nos Estados-Membros e de intervengdo em caso de catdstrofe natural ou de origem

humana na Uniao;

b) Promover uma cooperacdo operacional rapida e eficaz na Unido entre os servicos

nacionais de proteccao civil;

c¢) Favorecer a coeréncia das acgdes empreendidas ao nivel internacional em matéria de

proteccao civil.

2. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, estabelecem as medidas necessarias destinadas a contribuir para a realizagao
dos objectivos a que se refere o n.° 1, com exclusdo de qualquer harmonizacdo das

disposicdes legislativas e regulamentares dos Estados-Membros™.

De facto, tal como acontecera com outras politicas, mesmo antes da consagrag¢ao constitucional,
ja a Unido Europeia (UE) tinha adoptado importantes actos juridicos vinculativos, cujo fim
imediato era a prevencdo dos riscos susceptiveis de afectar a populacdo e o ambiente. Desde a
Directiva relativa a prevengdo de acidentes industriais graves associados a substancias quimicas
perigosas, de 1982, cujo fim era a prevengéo de riscos tecnoldgicos, até a mais recente Directiva
relativa a avaliacdo e gestdo de riscos de inundagdo®, esta mais orientada para a prevengdo de um
risco natural induzido pelo Homem, a UE tem alargado continuamente a sua intervengdo em

matéria de proteccao civil.

1.1. Alargamento, aprofundamento e aperfeicoamento dos mecanismos
de proteccdo civil na UE

Assim, uma analise da actuagdo da Unido Europeia, no dominio da protec¢do civil, revela uma

vontade politica crescente’ no sentido de alargar, aprofundar e aperfeicoar os mecanismos de

proteccao civil existentes.

- Alargamento, quanto aos riscos abrangidos pelos deveres de prevencdo impostos aos Estados,
que comegaram por ser apenas risCos antropicos mas que rapidamente se alargaram a riscos

naturais induzidos pelo Homem;

3 Directiva 82/501 de 24 de Junho de 1982, alterada pelas Directivas 96/82, de 9 de Dezembro de 1996, 2003/105 de
16 de Dezembro de 2003.

* Directiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007.

> Exemplo recente desta vontade ¢ a Comunicacdo da Comissdo intitulada “Europa 2020: Estratégia para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo” [COM(2010) 2020 final, de 3 de Marco de 2010], que prevé como
objectivo efectuar as mudangas estruturais e tecnologicas necessarias ao refor¢o da capacidade de adaptacdo as
alteragdes climaticas até 2050, incluindo “a capacidade de prevengao e de resposta as catastrofes” (pag. 19).
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- Aprofundamento, pela criagdo de novos mecanismos europeus de coordenagdo e

financiamento, refor¢cando as capacidades nacionais de intervengao;

- aperfeicoamento dos mecanismos instituidos, pela introducdo de deveres de planeamento a

longo prazo, e ainda pelas exigéncias acrescidas de participacao e informagao.

Deste modo, podemos afirmar que hé actualmente um dever do Estado, resultante do Direito
Europeu, de prevenir riscos, € que o cumprimento cabal deste dever exige, do ponto de vista

técnico, o recurso ao estado da arte da “riscologia™®.

Esta obrigacao esta expressamente prevista para a prevencao e gestdo de um risco especifico: as
inundagoes: “Os Estados-Membros deverdo basear as suas avaliacdes, cartas e planos nas
«melhores praticas» e «melhores tecnologias disponiveis» adequadas, que ndo acarretem custos
excessivos no dominio da gestdo dos riscos de inundacdes”. Ora, as melhores técnicas
disponiveis, as quais os Estados devem recorrer, sdo certamente as técnicas mais eficazes mas
também, como veremos, as mais justas de prevenir riscos. E na prossecugdo destes dois
objectivos que a consideracdo das vulnerabilidades sociais tem um papel importante a

desempenbhar.

1.2. Os pilares europeus da protecgado civil

O primeiro instrumento estruturante da protec¢do civil na Europa foi o programa de accdo
comunitario, que foi criado em 1997 e que vigorou até final de 1999, com o objectivo de
contribuir para a protec¢do das pessoas, do ambiente e dos bens, em caso de catdstrofe natural ou
tecnolodgica, e destinado a apoiar, complementar os esfor¢os e facilitar a cooperagdo entre os

Estados-membros em matéria de proteccdo civil, a nivel nacional, regional e local.

Dando continuidade a esta iniciativa, ¢ visando facilitar a troca de experiéncias e a assisténcia
mutua entre os Estados-Membros neste dominio, foi aprovado, em 1999%, um novo programa

plurianual destinado a vigorar até final de 2004, tendo posteriormente sido prorrogado até 2006°.

Actualmente, a protec¢do civil na Unifio Europeia'® assenta em dois pilares: um Mecanismo

destinado a facilitar uma cooperagao reforgada nas intervengdes de socorro'!, e um Instrumento

6 Utilizamos aqui a expressdo consagrada por Georges Jousse na obra Traité de Riscologie. La science du risque
Imestra Editions, Maintenon, 2009.

7 Paragrafo 18 do preambulo da Directiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007, relativa a avaliagio e gestdo dos
riscos de inundacgdes.

¥ Através da Decisdo 1999/847/CE do Conselho de 9 de Dezembro de 1999.

? Pela Decisdo 2005/12/CE do Conselho de 20 de Dezembro de 2004.
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Financeiro para a Protec¢do Civil dirigido para a concessdo de assisténcia financeira aos

. 12
Estados, apoiando e complementando os seus esforgos “.

Ambos os instrumentos sao reflexos da dupla dimensao da intervencao da Unido Europeia: uma
intervengdo a montante, na prevencao dos riscos, € uma intervengao a jusante, apos a verificacao

da catastrofe.

O Mecanismo, em funcionamento desde 2001, consiste num conjunto de ac¢des destinadas a
facilitar uma melhor coordenagdo da interven¢ao de socorro por parte dos Estados-Membros e da
UE em situacdes de ocorréncia ou de ameaca de ocorréncia de uma emergéncia grave, que possa

exigir uma resposta urgente. O Mecanismo abrange, nomeadamente:

- identificag¢do das equipas de intervencdo e de outros meios disponiveis nos Estados-Membros

para uma actuacdo de socorro, em situagdes de emergéncia;

- criacao e implementacdo de um programa de formacgao para as equipas de intervencao e demais
meios humanos de apoio a intervengdo, bem como para os peritos das equipas de avaliagdo e/ou

coordenagao;

- semindrios, coldéquios e projectos-piloto sobre os principais aspectos das intervengdes;
- constitui¢ao e, sempre que necessario, envio de equipas de avaliacao e/ou coordenacao;
- criacdo e gestdo de um Centro de Informacao e Vigilancia;

- criagdo e gestdo de um sistema comum de comunicagdo e informag¢do de emergéncia;

- medidas destinadas a facilitar o transporte de recursos para intervengdes de socorro;

- outras acg¢oes de apoio.

Por sua vez, o Instrumento Financeiro para a Protecgdo Civil, aprovado em 2007, ¢ a expressao
visivel da solidariedade europeia para com os paises afectados por emergéncias graves, e
destina-se a apoiar e a complementar os esforcos dos Estados-Membros no sentido de proteger

prioritariamente as pessoas, mas também o ambiente e os bens, incluindo o patriménio cultural,

12 Os antecedentes directos da politica de protecgio civil europeia, na sua configuragio actual foram um conjunto de
Resolugdes do Conselho que, desde 1987, reconhecem a necessidade de melhorar a assisténcia mitua entre Estados
Membros em caso de catastrofe natural ou tecnoldgica. Referimo-nos as Resolugdes 87/C 176/01, de 25 de Junho de
1987; 89/C 44/03, de 13 de Fevereiro de 1989; 94/C 313/01, de 31 de Outubro de 1994; 2001/C 82/01, de 26 de
Fevereiro de 2001; 2002/C 43/01, de 28 de Janeiro de 2002; 2004/C 8/02, de 22 de Dezembro de 2003. A estes
acresce a Decisdo do Conselho 98/685/CE que aprova a Convengao sobre os Efeitos Transfronteiricos dos Acidentes
Industriais da Comissdo Econdémica para a Europa das Nagdes Unidas, que contém disposi¢des sobre questdes como
a prevengdo, a preparacdo para situacdes de emergéncia, a informagdo e a participagdo do publico, os sistemas de
notificac¢do de acidentes industriais, a capacidade de resposta e a assisténcia mutua.

' Decisdo 2001/792, do Conselho de 23 de Outubro de 2001.

12 Decisdo 2007/162/CE do Conselho, de 5 de Margo de 2007.
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em caso de catastrofes naturais ou provocadas pelo homem, actos de terrorismo e acidentes
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tecnologicos, radioldgicos ou ambientais, promovendo uma cooperagao reforcada entre eles .

O Instrumento Financeiro, que no or¢amento da Unido Europeia para 2011 tem afectado um
montante de dezoito milhdes e trezentos e cinquenta mil euros, apoia ac¢des no dominio do
Mecanismo, medidas de prevengao e redugdo dos efeitos de uma emergéncia, acgdes destinadas a
aumentar o grau de preparagdo da UE para uma resposta rapida e eficaz a emergéncias, acg¢des de

sensibilizacdo dos cidaddos, e ainda transportes em caso de emergéncia grave.

Por fim, um Fundo de Solidariedade da Unido Europeia'* completa o sistema de protec¢io civil,
concedendo um auxilio financeiro rapido em caso de catastrofes naturais de grandes proporgdes,
para ajudar as populacdes, as zonas naturais, as regides e os paises afectados, a repor a
normalidade tio rapidamente quanto possivel””. Diferentemente do Instrumento Financeiro, o
Fundo de Solidariedade s6 pode intervir em operagdes de emergéncia relativas a catastrofes
naturais de grandes dimensdes, e ndo actua nas fases que precedem a emergéncia. Segundo o
relatorio apresentado pela Comissdo Europeia em 2009, os pedidos apresentados pelos Estados
tém decorrido de diferentes tipos de catastrofes naturais, tais como tempestades, inundagoes,

sismos, erup¢des vulcanicas, incéndios florestais ou periodos de seca'®.

2. As vulnerabilidades sociais e 0 novo paradigma de proteccao civil

Considerando a evolugdo recente dos mecanismos de protec¢do civil na Unido Europeia, sdo
varios os fundamentos que nos levam a afirmar a necessidade de concretizar uma mudanga de
paradigma, fundando uma nova proteccdo civil, orientada tanto para a eficacia como para a

justica, e baseada num novo pressuposto: o conhecimento das vulnerabilidades sociais.

Sem preocupacdes de exaustividade, vamos em seguida analisar cinco argumentos que provam a

necessidade de reorientar a protec¢do civil — eficaz e justa — para a identificagdo das

' Artigo 1°n.°1 da Decisdo do Conselho que cria o Instrumento, em 5 de Margo de 2007.

' Regulamento 2012/2002, de 11 de Novembro de 2002.

REON pedido de um Estado-Membro ou de um pais cuja adesdo a Unido Europeia esteja em negociagdo, adiante
designado por «Estado beneficiario», a intervenc¢do do Fundo pode ser desencadeada se ocorrer no territorio desse
Estado uma catastrofe natural de grandes propor¢des com graves repercussdes nas condigdes de vida dos cidadaos,
no meio natural ou na economia de uma ou mais regioes ou de um ou mais Estados” (Artigo 2.° 1 do Regulamento
2012/2002).

16 Anexos I e II do Relatério anual da Comisso Europeia sobre o Fundo de Solidariedade da Unido Europeia e
relatorio sobre a experiéncia adquirida apés seis anos de aplicacdo do novo instrumento (COM(2009) 193 final),
Bruxelas, 23 de Abril de 2009.
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vulnerabilidades sociais, com vista ao desenvolvimento de capacidades de autoproteccdo e ao

reforco da resisténcia e da resiliéncia'’.

Argumento 1: se pretendemos um desenvolvimento harmonioso da Unido Europeia, a coesdo
econdmica, social e territorial sdo objectivos fundamentais. A proteccdo civil baseada no

conhecimento das vulnerabilidades sociais reforca as diferentes dimensdes da coesdo europeia.

Argumento 2: no Direito do Ambiente ja existem regimes juridicos de prevengdo de riscos em
que o nivel de proteccdo ambiental depende da fragilidade do bem juridico protegido. Por
maioria de razdo, também na protec¢do civil, o nivel de exigéncia na prevencao de catéstrofes

deve depender do grau de vulnerabilidade social.

Argumento 3: hoje em dia a previsibilidade — e portanto a prevenibilidade — dos riscos ndo
depende tanto da sua origem'® como dos alvos dos seus efeitos. Conhecer o tecido social,
identificar os factores de vulnerabilidade social e actuar ao nivel do refor¢o da resisténcia e

resiliéncia €, por isso, a melhor forma de reduzir os efeitos das catastrofes.

Argumento 4: a consciéncia social dos riscos, aliada a crescente intolerancia subjectiva ao risco,

torna cada vez mais importante o desenvolvimento de ac¢des junto das populacdes, destinadas a
. o . ~ 19 :

reduzir as vulnerabilidades sociais ¢ a fomentar a preparagdo ~ pelo desenvolvimento da

capacidade de adopcao de medidas de autoprotecgao.

Argumento 5: a protecgao civil € um servigo de interesse geral, sujeito ao principio da igualdade
em sentido material. Por sua vez, uma proteccdo civil orientada por critérios de igualdade

material ¢ uma proteccdo civil mais justa e mais eficaz.

2.1. O reforgo da coesdo europeia através da proteccao civil

Um dos objectivos fundamentais da Unido Europeia, cuja centralidade no sistema juridico da UE

ndo tem parado de crescer, € a “coesdo econdmica, social e territorial e a solidariedade entre os

Estados-Membros”?’.

'7 Sobre a promogdo da resiliéncia perante os riscos naturais, ver o artigo de Jos¢é Manuel Mendes e Alexandre
Tavares «Building Resilience to Natural Hazards — Practices and policies on governance and mitigation in the
central region of Portugal», in: Safety, Reliability and risk analyses: theory, methods and applications, Martorell et
all., Taylor Francis Group, London, 2009.

A origem natural ou antropogénica ndo releva pois mesmo os riscos ditos naturais sdo cada vez mais previsiveis e
ha cada vez mais riscos naturais induzidos pelo Homem.

' Equivalente a expressdo “preparedness”, em lingua inglesa.

2% Artigo 3°, n.°3 do Tratado da Unido Europeia.
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Ora, como a doutrina vem demonstrando, a politica de protecgao civil deve estar particularmente
atenta as desigualdades econdmicas, sociais e territoriais pois, nas palavras de Susan Cutter, “os
desastres sdo neutros em termos de rendimento, género ou cor. As suas consequéncias ndo.”

(Cutter, 2006: xxvii)*".

Dai defendermos que a protecgdo civil € uma politica fundamental para a promogdo da coesao
europeia. Nas suas duas vertentes tradicionais — econdmica e social — a coesdo ja era um
objectivo nuclear da Unido Europeia. Com o Tratado de Lisboa, surgiu uma nova dimensao: a

coesao territorial.

No Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, ¢ o Titulo XVIII do que regula a

coesdo econodmica, social e territorial:

Artigo 174: “A fim de promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Unido,
esta desenvolvera e prosseguira a sua ac¢ao no sentido de reforgar a sua coesdo

economica, social e territorial.

Em especial, a Unido procurard reduzir a disparidade entre os niveis de desenvolvimento

das diversas regides ¢ o atraso das regides menos favorecidas.

Entre as regides em causa, ¢ consagrada especial atencdo as zonas rurais, as zonas
afectadas pela transi¢cdo industrial e as regides com limitagdes naturais ou demograficas
graves e permanentes, tais como as regides mais setentrionais com densidade

populacional muito baixa e as regioes insulares, transfronteiricas ¢ de montanha”.

Revelando a consciéncia de que hé desigualdades tanto na distribui¢do geografica, como nos
impactes sociais dos riscos, o Mecanismo por um lado, e o Instrumento Financeiro por outro,
tém em consideracdo as necessidades especificas de certas regides da Unido, consideradas mais

vulneraveis.

Como destaca o Conselho nas duas decisdes estruturantes da politica europeia de proteccao civil,
as regides mais vulneraveis sdo aquelas que pelo seu isolamento, insularidade, caracter

ultraperiférico, caracteristicas geograficas ou mesmo circunstancias sociais ou econémicas®,

21O Inter-Agency Secretariat of the International Strategy for Disaster Reduction mostra bem, através de um
grafico, a relacdo existente entre o rendimento médio e o nimero de afectados por desastres no periodo 1973-2002
(International Strategy for Disaster Reduction, United Nations, Geneva, Switzerland, 2004 (chapter 2 - Risk
awareness and assessment, p.7). Incluimo-lo no Anexo I.

2 Tanto a Decisdo que cria o Mecanismo (Decisdo do Conselho, de 23 de Outubro de 2001), como a Decisdo que
institui o Instrumento Financeiro para a Protec¢do Civil (Decisdo do Conselho, de 5 de Margo de 2007), referem
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podem ser especialmente afectadas em caso de emergéncia ou podem revelar especiais

dificuldades na resposta a uma emergéncia™.

Apelando a solidariedade europeia, pede-se aos cidaddos, as populagdes, as regides e aos Estados
mais desenvolvidos que auxiliem os menos favorecidos”. Ora esta solidariedade que vigora na
Europa nao pode deixar de ser aplicada também a proteccao civil. A bem da coesdo europeia, o
atraso economico, a estrutura demografica desfavoravel, ou as limitagdes naturais, que
constituem obstaculos ao ‘“desenvolvimento harmonioso do conjunto da Unido” devem ser
ultrapassadas, nomeadamente com a ajuda dos fundos com finalidade estrutural” e de apoios do

Banco Europeu de Investimento.

Deste modo, o que se pretende ¢ um tratamento desigual das populagdes e das regides europeias
que revelem maiores vulnerabilidades, no sentido de uma discriminagdo positiva. Em suma,
defende-se um tratamento mais favoravel das populagdes e das regides mais necessitadas de

auxilio, em situacdes de catastrofe.

Isto implica mudangas qualitativas que permitam a evolucdo de uma proteccdo civil
tecnocratica, centrada no calculo de riscos e de probabilidades, para uma protec¢do civil mais
humanizada, centrada na identificagdo e na reducdo das vulnerabilidades e no refor¢o das

capacidades de resisténcia e resiliéncia apds a catéstrofe.

que “as regides isoladas e periféricas e determinadas outras regides ou ilhas da Comunidade apresentam muitas
vezes caracteristicas e necessidades especiais em virtude da sua situacdo geografica, do tipo de terreno e de
circunstancias sociais e economicas. Tais caracteristicas sdo-lhes desfavoraveis, impedem a utilizagdo dos recursos
de intervengdo e socorro, dificultando a prestacdo de auxilio e o fornecimento de meios de socorro, ¢ criam
necessidades particulares de assisténcia em situagdes de risco elevado de emergéncia grave” (paragrafos 10 e 7 dos
preambulos respectivos).

3 Segundo a Decisdo que institui o Mecanismo, resposta ¢ “qualquer acgdo realizada ao abrigo do Mecanismo,
durante ou ap6s uma emergéncia grave, para fazer face as consequéncias imediatas desta”. Emergéncia é “qualquer
situagdo que tenha ou possa ter um impacto adverso sobre as pessoas, o ambiente ou os bens” (artigo 3° ¢) e a) da
Decis@o 2001/792, do Conselho de 23 de Outubro de 2001).

% Encontramos vérias provas da existéncia de um dever de solidariedade europeia:

- o preambulo do Tratado da Unido Europeia (“desejando aprofundar a solidariedade entre os seus povos,
respeitando a sua histdria, cultura e tradigdes (...)”),

- o artigo 2.° do Tratado (“a Unifo funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da
democracia, da igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das
pessoas pertencentes a minorias. Estes valores sdo comuns aos Estados-Membros, numa sociedade caracterizada
pelo pluralismo, a ndo discriminacdo, a tolerincia, a justica, a solidariedade e a igualdade entre homens e
mulheres”), e

- 0 Fundo de Solidariedade da Unido Europeia, instituido pelo Regulamento 2012/2002, de 11 de Novembro de
2002.

20 Regulamento 1083/2006, de 11 de Julho de 2006, estabelece disposi¢des gerais sobre o Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesao.
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2.2. 0 dever geral de consideracdo das vulnerabilidades

r

Existem casos, nas leis ambientais em vigor, em que ja ¢ obrigatoria a consideragdo da
sensibilidade, fragilidade ou outras particularidades dos receptores ambientais, que os tornem
especialmente vulneréveis, como argumento a favor do refor¢o da efectividade da prevencao e

protec¢do contra impactes ambientais antropogénicos.

Esta ¢ uma razdo que explica, a fortiori, que a “fragilidade” humana deva ser tida em
consideracdo na prevencao de impactes ambientais e, por maioria de razdo, no dmbito da politica

de proteccao civil.

Vamos analisar quatro exemplos decorrentes do direito da conservagao da natureza, da avaliagdo

de impactes, da prevencao de acidentes industriais e da preven¢ao de inundagdes.

Conservacéo da natureza

Segundo as directivas que regulam a conservacao da natureza na Unido Europeia, a importancia
comunitaria das espécies da fauna e da flora decorre da maior ou menor escassez do niimero de
individuos da espécie, ou do seu caracter endémico®®. Deste modo, existindo indicadores de
vulnerabilidade bioldgica, ou dados que indiciem perigo para a conservacdo da espécie, a
necessidade de proteccao conferida aos individuos adquire um caracter de preméncia. Por isso, a
realizacdo de planos ou projectos susceptiveis de afectar negativamente uma espécie que, pela
sua importancia europeia, seja considerada como prioritaria, depende de estarem em causa
valores tao elevados como a satide do homem, a seguranca publica ou consequéncias benéficas

. .. . 2 . , . - . . . .
primordiais para o ambiente®’. Ou seja: SO em situagdes muito excepcionais, em que estejam em

2 As espécies de interesse comunitario, cuja proteccao € prioritaria sdo as que “i) estdo em perigo, excepto as
espécies cuja area de reparti¢do natural se situa de forma marginal nesse territorio e que néo estdo em perigo nem
sdo vulneraveis na area do paleartico ocidental ou

ii) sdo vulneraveis, ou seja, cuja passagem a categoria das espécies em perigo se considera provavel num futuro
proximo no caso de persisténcia dos factores que s@o causa da ameaca ou

iii) sdo raras, ou seja, cujas populacdes sdo de reduzida expressdo e que, embora ndo estejam actualmente em perigo
ou ndo sejam vulneraveis, possam vir a sé-lo. Estas espécies estdo localizadas em areas geograficas restritas ou
espalhadas numa superficie mais ampla ou

iv) sdo endémicas e requerem atencdo especial devido a especificidade de seu habitat e/ou as incidéncias potenciais
da sua exploracdo no seu estado de conservacdo”. Artigo 1° g) da Directiva 92/43 (designada por “Directiva
habitats”), de 21 de Maio de 1992, relativa a preservagéo dos habitats naturais ¢ da fauna e da flora selvagens,
transposta para o ordenamento juridico portugués pelo Decreto-Lei n.° 49/2005 de 24 de Fevereiro).

" Conforme o artigo 6°, n.°4 da Directiva habitats, outras razdes imperativas de reconhecido interesse publico s6
podem ser consideradas com autorizagdo expressa da Comissdo Europeia: “Se, apesar de a avaliagdo das incidéncias
sobre o sitio ter levado a conclusdes negativas e na falta de solugdes alternativas, for necessario realizar um plano ou
projecto por outras razdes imperativas de reconhecido interesse piblico, incluindo as de natureza social ou
econdmica, o Estado-membro tomara todas as medidas compensatdrias necessarias para assegurar a protecgdo da
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causa “razdes imperativas de reconhecido interesse publico” ¢ que planos ou projectos

susceptiveis de afectar uma espécie prioritaria, podem ser autorizados.

Ora, se o conhecimento da espécie da fauna ou da flora selvagens, bem como do seu estado de
conservagao, sao cruciais para determinar o grau de protec¢ao conferido aos valores naturais em
causa, por maioria de razdo, o conhecimento dos tipos de vulnerabilidade social também deve ser
fundamental para garantir a efectividade da prevencdo de riscos no ambito das politicas de

proteccao civil.

Avaliagéo de impactes ambientais

Mas, além da fauna e da flora, existem outros regimes juridicos que obrigam igualmente a
considerar a vulnerabilidade dos bens juridicos afectados pelos riscos. Referimo-nos a avaliagao
de impacte ambiental™ ¢ a avaliacdo estratégicazg, que consideram a sensibilidade das zonas
geograficas susceptiveis de serem afectadas por um projecto, como critério relevante para a

determinagdo do ambito de aplicagdo de ambos os procedimentos.

Com efeito, no caso da avaliacdo de impacte ambiental, ¢ no o anexo III da Directiva de 1985,
que contém os critérios de seleccdo dos projectos a sujeitar a avaliagdo de impacte ambiental,
que encontramos exemplos concretos de zonas consideradas como sensiveis, por terem pouca

“capacidade de absor¢do” ou seja, baixa resiliéncia®.

coeréncia global da rede Natura 2000. O Estado-membro informara a Comissdo das medidas compensatorias
adoptadas.

No caso de o sitio em causa abrigar um tipo de habitat natural e/ou uma espécie prioritaria, apenas podem ser
evocadas razdes relacionadas com a saiide do homem ou a seguranga publica ou com consequéncias benéficas
primordiais para o ambiente ou, ap6s parecer da Comissdo, outras razdes imperativas de reconhecido interesse
publico”.

*8 Directiva 85/337, de 27 de Junho de 1985, relativa a avaliacdo dos efeitos de determinados projectos publicos e
privados no ambiente, alterada pelas Directivas 97/11, de 3 de Margo de 1997, 2003/35, de 26 de Maio de 2003 ¢
2009/31, de 23 de Abril de 2009. Transposta para o ordenamento juridico portugués pelo Decreto-Lei n.° 69/2000,
de 3 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.° 197/2005, de 8 de Novembro.

* Directiva 2001/42, de 27 de Junho de 2001, relativa a avalia¢do dos efeitos de determinados planos e programas
no ambiente transposta pelo Decreto-Lei n.° 232/2007, de 15 de Junho.

3% Anexo III, n° 2 da Directiva 85/337, de 27 de Junho de 1985: “Localizacdo dos projectos. Deve ser considerada a
sensibilidade ambiental das zonas geograficas susceptiveis de serem afectadas pelos projectos, tendo nomeadamente
em conta:

— a afectacdo do uso do solo,

— ariqueza relativa, a qualidade e a capacidade de regenerag@o dos recursos naturais da zona,

— a capacidade de absor¢do do ambiente natural, com especial atenc@o para as seguintes zonas:

a) zonas humidas,

b) zonas costeiras,

c) zonas montanhosas e florestais,

d) reservas e parques naturais,

10
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Quanto a avaliacdo estratégica, a vulnerabilidade das areas susceptiveis de serem afectadas, é o
critério expressamente referido no anexo II da Directiva de 2001, como indicador de uma maior

probabilidade de efeitos significativos®'.

Ora, considerando que o Homem ¢ um “factor” a proteger, ou seja, ¢ também um receptor dos

impactes, a par da fauna, da flora, do solo, da 4gua, do ar, do clima, da paisagem, dos bens
.. . 32 . ~ Lo

materiais ¢ do patrimonio cultural *~, ndo vemos qualquer razdo para que s6 sejam relevantes a

resiliéncia e a vulnerabilidade das espécies e dos espagos e ndo a vulnerabilidade humana.

Prevencao de acidentes industriais graves

Também o sistema europeu de prevencdo de acidentes graves” impde a adopcio de cuidados
reforcados para evitar os efeitos danosos de acidentes industriais envolvendo substincias
perigosas em certas zonas especialmente sensiveis e carecidas de protec¢do. Embora ndo sejam

designadas expressamente como zonas vulneraveis, ndo deixa de ser evidente que esse foi o

e) zonas classificadas ou protegidas pela legislagdo dos Estados-membros; zonas de protec¢do especial designadas
pelos Estados-membros, nos termos das Directivas 79/409/CEE e 92/43/CEE,
f) zonas nas quais as normas de qualidade ambiental fixadas pela legislagdo comunitaria ja foram ultrapassadas,
g) zonas de forte densidade demografica,
h) paisagens importantes do ponto de vista historico, cultural ou arqueologico”.
3! Anexo I n.° 2. da Directiva 2001/42, de 27 de Junho de 2001: “Caracteristicas dos impactos e da area susceptivel
de ser afectada tomando em conta, em especial:
— a probabilidade, a duracdo, a frequéncia e a reversibilidade dos efeitos,
— a natureza cumulativa dos efeitos,
— a natureza transfronteiri¢a dos efeitos,
— os riscos para a saide humana ou para o ambiente (por exemplo, devido a acidentes),
— a dimensdo e extensdo espacial dos efeitos (area geografica e dimensdo da populagio susceptivel de ser afectada),
— o valor e vulnerabilidade da area susceptivel de ser afectada devido:

— as caracteristicas naturais especificas ou ao patrimoénio cultural,

— a ultrapassagem das normas ou valores-limite em matéria de qualidade ambiental,

— a utilizagao intensiva do solo,
— os efeitos sobre as areas ou paisagens com estatuto protegido a nivel nacional, comunitario ou internacional”.
32 A consideracdo do Homem como um “factor” a proteger ¢ bem visivel em ambas as directivas, como decorre do
artigo 3° da Directiva sobre avaliagdo de impacte ambiental: “A avaliagdo de impacte ambiental identificara,
descrevera e avaliard de modo adequado, em fungdo de cada caso particular e nos termos dos artigos 4.° a 11.°, os
efeitos directos e indirectos de um projecto sobre os seguintes factores:
— 0 homem, a fauna e a flora,
— o solo, a 4gua, o ar, o clima e a paisagem,
— os bens materiais e o patriménio cultural,
— a interacgdo entre os factores referidos nos primeiro, segundo e terceiro travessoes”.
Também do Anexo I da Directiva sobre avaliagdo estratégica resulta a mesma concluséo: “f) Os eventuais efeitos
significativos (1) no ambiente, incluindo questdes como a biodiversidade, a populagdo, a saude humana, a fauna, a
flora, o solo, a agua, a atmosfera, os factores climaticos, os bens materiais, o patriménio cultural, incluindo o
patrimoénio arquitectonico e arqueologico, a paisagem e a inter-relagdo entre os factores supracitados”.
33 nstituido pela Directiva 96/82, de 9 de Dezembro de 1996, relativa ao controlo dos perigos associados a
acidentes graves que envolvem substancias perigosas, alterada em 2003 pelo Regulamento 1882/2003, de 29 de
Setembro de 2003 e transposta pelo Decreto-Lei n.° 254/2007, de 12 de Julho.
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critério que presidiu a seriagdo de zonas residenciais, zonas de utilizagdo publica, “zonas naturais

. . y e . , . . . ~ 34
de interesse particular ou com caracteristicas particularmente sensiveis” e vias de comunicagao™ .

Prevencéo de inundag0es

Por fim, outro exemplo que mostra, de forma paradigmatica, a necessidade de considerar a
vulnerabilidade dos receptores ambientais como forma de reforgar a eficacia dos mecanismos de
prevencido de riscos, é o regime juridico da prevencio e gestio dos riscos de inundagdo™. Na
transposi¢ao nacional, o legislador portugués optou por criar a figura dos edificios sensiveis para
dar concretiza¢do ao dever de identificacdo dos bens econémicos em causa’®, consagrado na

Directiva.

Deste modo, edificios sensiveis sdo “os hospitais, lares de idosos, creches, infantarios, escolas,
edificios de armazenamento ou processamento de substancias perigosas (volateis, inflamaveis ou
explosivas, toxicas ou reactivas em contacto com a agua), infra-estruturas de gestdo de efluentes
e de armazenamento ou transformacdo de residuos, e edificios com importancia na gestdo de
emergéncias, nomeadamente quartéis de bombeiros, instalagdes das forgas de seguranca e das
forgas armadas, da Cruz Vermelha, comando nacional e comandos distritais de operacdes de

. Ce . - . 19937
SOCOITO € servigos municipais de protecgao civil™".

Uma simples analise da lista legal de edificios sensiveis revela que, subjacentes a selec¢do do

legislador estiveram trés critérios distintos de sensibilidade:

3* Trata-se do artigo 12°, relativo ao controlo da urbanizagdo: “1. Os Estados-membros devem assegurar que os
objectivos de prevengdo de acidentes graves e de limita¢do das respectivas consequéncias sejam tidos em conta nas
suas politicas de afectacdo ou utilizagdo dos solos e/ou noutras politicas pertinentes. Esses objectivos sdo
prosseguidos mediante um controlo:

a) Da implantagdo dos novos estabelecimentos;

b) Das alteracdes dos estabelecimentos existentes referidas no artigo 10.0;

¢) Do novo ordenamento da area como vias de comunicacao, locais frequentados pelo publico, zonas residenciais,
nas imediagdes de estabelecimentos existentes, sempre que o local de implantagdo ou o ordenamento da area sejam
susceptiveis de aumentar o risco de um acidente grave ou agravar as suas consequéncias.

Os Estados-membros devem assegurar que a sua politica de afectagdo ou de utilizagdo dos solos e/ou outras politicas
pertinentes, bem como os procedimentos de execugdo dessas politicas, t€ém em conta a necessidade, a longo prazo,
de manter distancias adequadas entre, por um lado, os estabelecimentos abrangidos pela presente directiva e, por
outro lado, as zonas residenciais, as zonas de utilizacdo piblica e as zonas naturais de interesse particular ou com
caracteristicas particularmente sensiveis, e para os estabelecimentos existentes, a necessidade de medidas técnicas
complementares nos termos do artigo 5.0, a fim de ndo aumentarem os riscos para as pessoas”. (sublinhado nosso)
% Directiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007.

36 Correspondente & expressio francesa “enjeux” e inglesa “stakes”.

37 Artigo 2° a) do Decreto-Lei n.° 115/2010, de 22 de Outubro, que transpde, para o ordenamento juridico portugués,
a Directiva sobre prevencdo e gestao dos riscos de inundagdo.
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uma sensibilidade “humana”, originada pela vulnerabilidade intrinseca dos ocupantes do edificio

(doentes, idosos ¢ criangas de diferentes faixas etarias);

uma sensibilidade “ambiental”, que resulta da potenciacdo dos riscos industriais por efeito da
propria inundagdo (risco ambiental resultante do derrame ou fuga de substincias perigosas,

efluentes ou residuos);

uma sensibilidade “estratégica” que decorre da funcdo do edificio para a gestdo de emergéncias.
A listagem, meramente exemplificativa, de edificios estratégicos (quartéis de bombeiros,
instalacdes das forcas de seguranca e das forcas armadas, da Cruz Vermelha, comando nacional
e comandos distritais de operagdes de socorro e servigos municipais de protec¢do civil) permite-
nos imaginar outros tipos de edificios, com diferentes fun¢des, mas que possam desempenhar
funcdes igualmente estratégicas apds a catastrofe. Pensamos, por exemplo, em recintos
desportivos cobertos ou amplos espagos de diversdes que possam ser utilizados para acolher os
desalojados. Estratégicos e desempenhando um papel fundamental na gestdo de emergéncias,
podem ser ainda os bens publicos em rede, tais como armazéns centrais de distribui¢do de
alimentos e bens de primeira necessidade, depodsitos e redes de distribuigdo de agua, centros
produtores, estacdes transformadoras e redes de distribui¢do de energia eléctrica, redes
rodovidrias e ferrovidrias principais, pontes, portos, aeroportos, rede de emissores e

retransmissores de telecomunicagdes, etc.

Em suma, dos varios exemplos analisados pensamos poder concluir que existe no ordenamento
juridico portugués um dever geral de tomar em consideragdo a vulnerabilidade dos receptores
humanos — individuos ou comunidades — em sede de proteccdo civil, dever este que resulta de

imposi¢cdo europeia.

2.3. Riscos: do controlo da origem ao controlo dos efeitos

E classica a distingdo entre tipos de riscos quanto a origem. Os riscos tecnoldgicos seriam
aqueles cujas causas principais sdo actividades econdmicas humanas. Acidentes ligados a
actividades industriais (incéndios, explosdes), extractivas (derrocadas) ou de transporte
(derrames), sdo os exemplos mais emblematicos de riscos antropogénicos. Todos os restantes
seriam riscos naturais. Sismos, tsunamis, furacdes, erup¢des vulcanicas, seriam riscos de origem
natural. As principais consequéncias que se retiravam desta distingdo eram quanto a
previsibilidade e prevenibilidade dos riscos. Os riscos antropogénicos podiam e deviam ser

previstos e prevenidos, 0s riscos naturais nao.
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Porém, esta distincdo anteriormente tdo linear, tem vindo a diluir-se em virtude de varios

factores:

o aperfeicoamento das técnicas de antecipacdo de riscos naturais que, mesmo nao tendo uma
origem directamente humana, se tornam cada vez mais previsiveis™,

. , . .. . .. 39
o reconhecimento de que ha riscos naturais induzidos por actividades humanas™,

. ~ . . . . . , . 40
a verificacdo de que alguns riscos naturais podem criar ou potenciar acidentes tecnologicos™ .

Este facto explica que as aten¢des deixem de centrar-se na origem dos riscos e se virem agora

mais para os efeitos dos riscos.

Assim, as melhores praticas da ciéncia de prevencao de riscos parecem impor agora a gestdo, nao
s6 das fontes dos riscos, mas também do alvo dos efeitos danosos, resultantes da concretizacdo

do risco. E os alvos sao as populagdes, os bens e os elementos naturais expostos aos riscos.

Dai a vulnerabilidade social ser um conceito fundamental na prevencao e gestdo de riscos,
quando se reconhece que existe uma proximidade existencial entre alguns riscos (sejam naturais
sejam tecnologicos) e algumas populagBes vulneraveis. Os dados sociologicos relativos aos
danos materiais e humanos resultantes de catastrofes revelam que, em geral, perante qualquer
risco (incéndio, explosdo, inundagdo, onda de frio ou de calor), sdo as populacdes mais frageis
que primeiro e mais profundamente sdo afectados pelos riscos ja que ndo tém meios de defesa ou
protec¢do pessoal para evitar os efeitos: ndo tém meios de comunicacdo para receber os alertas,
nio tém meios de locomogdo ou transporte proprios, para fugir do local, ndo t€ém meios de
aquecimento nem de arrefecimento, etc. Por outro lado, essas mesmas populacdes vulneraveis
sdo as que tém maior dificuldade em superar os efeitos do acidente e recuperar o equilibrio de
vida perdido: ndo tém seguros, ndo t€ém poupancas, ndo tém segundas habitagdes, ndo tém
conhecimentos que lhes permitam recorrer a sistemas de solidariedade social, tudo meios que

lhes facilitam a recuperagdo apos o acidente.

3 Caso da previsdo dos riscos sismicos, de furacdes ou de tsunamis, por exemplo.

3% Como por exemplo, o risco de inundagio potenciado pela desflorestagio e pela impermeabilizagio.

40 por exemplo, um furacdo pode originar a explosdo de uma indistria quimica, um terramoto pode provocar uma
ruptura num oleoduto, uma inundagdo pode provocar a fuga de produtos perigosos armazenados etc. Este ultimo ¢
precisamente o caso previsto no artigo 6° n.°5 da Directiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007, relativa a avaliacdo e
gestdo dos riscos de inundagdes: “5. As cartas de riscos de inundagdes devem indicar as potenciais consequéncias
prejudiciais associadas as inundag¢des nos cenarios referidos no n.° 3, expressos em termos de:

a) Numero indicativo de habitantes potencialmente afectados;

b) Tipo de actividade econdmica da zona potencialmente afectada;

¢) Instalagdes, referidas no anexo I da Directiva 96/61/CE do Conselho, de 24 de Setembro de 1996, relativa a
prevencgao e controlo integrados da polui¢do, que possam causar poluicdo acidental em caso de inundagdes, e zonas
protegidas identificadas nos pontos i), iii) € v) da sec¢do 1 do anexo IV da Directiva 2000/60/CE”.
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Porém, ¢ importante frisar que ndo ha uma vulnerabilidade social mas vulnerabilidades sociais

vérias... e frequentemente cumulativas.

As vulnerabilidades sociais que estamos aqui a considerar sdo: vulnerabilidades etéarias (pessoas
idosas ou criangas muito novas), vulnerabilidades sociais Stricto sensu (pessoas sos, sem familia
nem redes sociais ou, no outro extremo, familias muito numerosas), vulnerabilidades econdémicas
(desempregados, pessoas com rendimentos muito baixos € que ndo tenham meios sucedaneos de
sobrevivéncia como meios de transporte proprio, segunda habitacdo, seguros, ou acesso a
recursos  agropecuarios), vulnerabilidades pessoais (pessoas doentes, deficientes),
vulnerabilidades culturais (analfabetos, pessoas com escolaridade baixa, minorias linguisticas,
infoexcluidos) e vulnerabilidades resultantes de exclusdo social (imigrantes, minorias raciais ou

étnicas).

Infelizmente, um fenomeno frequente nas sociedades modernas, ¢ ocorréncia simultinea de
varios factores de vulnerabilidade que convergem na mesma pessoa, na mesma familia, ou na
mesma comunidade. Trata-se da multivulnerabilidade, bem expressa no adagio popular “uma
desgraca nunca vem s6” e que da origem a fenomenos de fragilidade tdo elevada que podemos
classifica-la como inferioridade social. Por exemplo: estar ao mesmo tempo doente, sem
emprego, sem abrigo e divorciado, sdo simultaneamente causas e consequéncias da condi¢ao de
fragilidade. E que uma catastrofe se abata sobre as pessoas que se encontram em situacdo de
inferioridade social ndo é uma surpresa: ondas de frio ou de calor afectam mais quem nao tem
habitacdo; inundagdes afectam mais quem reside numa habitacao ilegal, construida em leito de
cheia; um tornado afecta mais quem ocupa habitagdes precérias; o desemprego apos um acidente
industrial afecta mais quem ndo tem habilitagdes académicas nem formacdo profissional

especializada, etc..

Perante o reconhecimento da indesejavel proximidade intrinseca entre riscos e vulnerabilidade
social, ha razdes fortes para que as politicas de proteccdo civil evoluam, ndo sé pelo controlo a
montante, ou seja, na fonte dos riscos, mas, como ja dissemos, em fun¢do da identificagdo e
avaliacdo dos factores de vulnerabilidade, de forma a desenvolver mecanismos preventivos que

passem cada vez mais pelo reforgo da resisténcia e resiliéncia.

Nao se interprete esta ideia como uma proposta de substitui¢do de uma politica preventiva por
uma politica reactiva face aos riscos. O que se propoe ¢ que as medidas preventivas deixem de

se concentrar exclusivamente na origem do risco (o controlo das instalagdes, actividades ou
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localizagdes potencialmente perigosas) e passem a considerar igualmente a necessidade de
conhecimento e avaliacdo das vulnerabilidades sociais. Sdo elas que podem fazer com que um
simples incidente industrial ou a ocorréncia de um fendmeno natural ndo passem de um mero

acidente ou se transformem numa verdadeira catastrofe.

O que as novas tendéncias parecem revelar ¢ que a passagem de uma proteccdo civil orientada
para a origem do risco — uma protecg¢ao civil tecnicista — para uma protecgdo civil orientada
para os bens juridicos protegidos — uma protecgao civil humanizada — tem vantagens quanto aos
resultados alcancados, tanto em termos de eficiéncia como em termos de justica. Esta ¢ apenas
uma das razdes que explicam o dever de evoluir para um novo paradigma de protec¢do civil,

mais realista e socialmente comprometida.

2.4. A crescente intolerancia social ao risco

A indisting@o entre riscos naturais e riscos antropogénicos conduz a uma crescente intolerancia
social, perante fendmenos que antigamente eram vistos como castigos divinos ou como
manifestacdes incontrolaveis da natureza, e que agora sdo reconhecidos como efeitos retardados

e indirectos das interferéncias humanas com o clima ou os ecossistemas.

Juridicamente, estes dois fendmenos convergem na exigéncia de novos paradigmas de seguranca,
personificados nos principios da precaucdo e da prevengdo — consagrados também na lei de

141

bases da proteccao civil” — e exigem a adop¢ao de medidas proporcionais aos riscos, mesmo em

situacoes de incerteza.
Ora ha riscos que, apesar de serem relativamente previsiveis, sao dificilmente evitaveis.

Prever um risco ¢ saber antecipadamente quando, onde e como ele vai acontecer. Porém, nem o
conhecimento do momento, nem do local da ocorréncia, nem da magnitude, sdo exactos, mas
apenas aproximagdes estatisticas ou probabilisticas, baseadas em dados passados ou em indicios
actuais. Naturalmente, a seriedade das medidas de prevencdo do risco deve ser proporcional a
probabilidade de ocorréncia e a gravidade do risco, pelo que uma probabilidade muito elevada de
ocorréncia, durante um periodo de tempo limitado, de uma catastrofe com fortes incidéncias
territoriais, justifica medidas tdo complexas como por exemplo a deslocacdo de toda uma

. 42 e . .
comunidade para um local seguro™. Probabilidades mais baixas, de danos menos graves, ou

4 Artigo 5° da Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho.
2 E o caso da cidade sueca de Kiruna que, em virtude do rico de cedéncia de terrenos devido ao gradual
alargamento da mina de ferro, vai ser deslocada para sul, com os seus 22000 habitantes a serem realojados nos
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envolvendo riscos difusos e sem incidéncia territorial, justificardo apenas medidas de mitigacao,

menos eficazes mas também menos onerosas.

Nestes casos, o conhecimento das vulnerabilidades e as actuagdes para a sua minimizagao sao as
formas mais eficazes de intervir na prevencdo de riscos difusos, de gravidade intermédia ou

pouco provaveis.

A capacitacdo dos cidaddos mais vulneraveis para a auto-proteccdo, ¢ um dos coroldrios da
importancia do conhecimento das vulnerabilidades sociais. Desenvolver a consciéncia civica,
difundindo técnicas de proteccao civil ¢ a forma de prevengdao mais adequada e mais eficaz de
agir sobre as populacdes mais frageis, sobretudo quando ndo seja possivel actuar a montante, na
prevencao das fontes do risco. Assim se criam, na sociedade civil, capacidades de resisténcia
onde elas ndo existiam, inflectindo a tendéncia para a passividade e a inércia, resultantes da
delegacao no Estado de todas as responsabilidade relativas a protec¢do civil. Esta atitude de
passividade, de desresponsabilizacdo dos cidaddos em relagdo a sua propria protec¢do, e de
delegacdo de responsabilidades no Estado, ¢ perceptivel em algumas das respostas ao inquérito
realizado no ambito do projecto “Risco, vulnerabilidade social e estratégias de planeamento: uma
abordagem integrada ” do Centro de Estudos Sociais: 48,8% dos inquiridos esperam que seja o
Estado a adoptar medidas preventivas em matéria de protec¢do civil mesmo que isso implique

aumento de impostos.

2.5. Um servigo de interesse geral sujeito ao principio da igualdade para
uma protecgdo civil eficaz e justa

A protecgao civil ¢ um servigo publico (ou um servi¢o de interesse geral, na terminologia
europeia) que visa satisfazer necessidades colectivas e que se espera que seja o Estado a
desempenhar, respeitando os principios da universalidade e da igualdade: ninguém pode ser

excluido e ninguém pode ser discriminado na prestagdo do servigo publico de protec¢do civil.

Mas, a igualdade que preside a prestagao do servigo publico de proteccdo civil, ndo ¢ um
igualitarismo em que todos, independentemente das necessidades (individuais ou colectivas),

sejam tratados de modo formalmente igual.

mesmos edificios, desmontados e reconstruidos num local seguro, a este da actual localizagdo. Este é um processo
complexo e moroso que comegcou em 2006 e que se prevé que esteja concluido em 2015
(http://www.kommun.kiruna.se).
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Cada vez mais relevante no Direito Europeu, a igualdade material®® ndo sé legitima, como

exige, tratamentos diferenciados. E s6 a discriminagdo positiva garante a igualdade material dos

cidaddos, pretendida pelo Tratado da Unido Europeia44

Por isso, ndo se trata s6 de combater todas as formas de discrimina¢do inadmissivel (como a
racial, religiosa, de género, etc.45) mas também de promover um tratamento activamente
integrador, que atenda as diferencas relevantes. Como ja vimos, estas dependem tanto das
condi¢des individuais de vulnerabilidade como da resisténcia e resiliéncia em relagcdo a

catastrofes.

Por isso, se queremos uma proteccdo civil eficaz e justa, e simultanecamente uma boa gestao
colectiva dos recursos afectado a politica de protec¢do civil, devemos considerar ndo s6 a
capacidade publica, mas também as capacidades privadas existentes. Por outro lado, devemos

conhecer e ndo s6 as necessidades individuais de proteccdo, mas também as capacidades

e g . . oA e 46
(individuais ou colectivas) de auto-proteccao e a resiliéncia de individuos ou grupos

N .. 4T . : . :
Deste modo, a protec¢do € mais justa , porque se dirige essencialmente aos mais carenciados,
aos que ndo tém capacidade de adoptar medidas de autoprotec¢ao ou de recuperar apds a crise.
Mas, por outro lado, conceber as politicas de protec¢do civil de modo a proteger quem mais

precisa (tanto no momento da crise como no periodo de recobro) além de mais justo, ¢ mais

4 . . .
eficaz®®, porque embora o valor da vida humana seja absoluto, proteger melhor os mais

# Sobre a igualdade material nos servigos piiblicos na Unido Europeia, ver «O nome das coisas : servigo piblico,
servigos de interesse econdmico geral e servigo universal no direito comunitario», in: Temas de integragéo, n° 15-
16, 2003, de Dulce Lopes.

* Anteriormente ao Tratado de Lisboa as referéncias a igualdade que encontravamos nos Tratados europeus
limitavam-se a igualdade entre homens e mulheres (artigo 2° 3° n.°2; 137 n.°1 i) e 141).

4 Artigo 10.° do Tratado da Unido Europeia, ap6s as alteragdes introduzidas pelo Tratado de Lisboa: “Na definigao
e execucao das suas politicas e acgdes, a Unido tem por objectivo combater a discrimina¢do em razao do sexo, raga
ou origem étnica, religido ou crenca, deficiéncia, idade ou orientacdo sexual”.

* Mesmo o Protocolo n° 26, anexo ao Tratado de Lisboa, versando expressamente servigos de interesse geral, se
realga “o papel essencial e o amplo poder de apreciacdo das autoridades nacionais, regionais e locais para prestar,
mandar executar e organizar servigos de interesse econéomico geral de uma forma que atenda tanto quanto possivel
as necessidades dos utilizadores” (sublinhado nosso).

* De resto, a justica ¢ um dos valores fundamentais em que assenta a Unido Europeia, nos termos do artigo 2° do
Tratado da Unido Europeia: “A Unido funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da
democracia, da igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das
pessoas pertencentes a minorias. Estes valores sdo comuns aos Estados-Membros, numa sociedade caracterizada
pelo pluralismo, a ndo discriminago, a tolerancia, a justica, a solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres’
(sublinhado nosso).

8 «Reforgar a eficacia dos sistemas de prevengdo das catastrofes naturais ou de origem humana” é um dos fins da
protecgao civil na Europa.

b
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vulneraveis permite maximizar as capacidades existentes na sociedade, sem duplicar esforcos e

;. . ~ 49
obtendo melhores resultados em termos de eficacia na evitacao de danos

Em suma, a vantagem da identificagdo das vulnerabilidades ¢ criar sinergias entre a proteccao
civil e as politicas sociais, estabelecendo novas prioridades de intervengdo e reorientando a

proteccdo civil em fungdo de uma escala de valores.

3. Concluséo: rumo a uma proteccao civil estratégica e sustentavel

Como nos esfor¢camos por provar, a identificagdo das vulnerabilidades sociais traduz-se em
melhores resultados de proteccdo civil, com a vantagem, para os poderes publicos, da

“legitimag¢ao pelo éxito” (Otero, 2007: 31).

No fundo, o conhecimento das vulnerabilidades permite legitimar estratégias de protec¢do civil,

racionalizar os recursos, hierarquizar objectivos e fundamentar prioridades.

Ap0s a identificagdo das vulnerabilidades, toda a informagdo deve ser vertida nos instrumentos
juridicos adequados e, nomeadamente, em instrumentos estratégicos, como planos, com ou sem

incidéncia territorial.

No caso daqueles riscos que tenham dimensGes territoriais, os planos adequados serdo planos de

ordenamento territorial’®. Para este efeito, consideramos riscos com dimensdes territoriais:

aqueles cuja origem ¢ geograficamente identificdvel (erupgdes de vulcdes activos, risco de

tsunami em zonas costeiras),

aqueles cujos efeitos t€ém uma incidéncia geografica delimitavel (como as inundagdes nos leitos

de cheia dos rios e as derrocadas em zonas declivosas), e

aqueles que, mesmo sendo riscos difusos (quanto a origem e quanto aos efeitos), exigem
estratégias de mitigacdo que envolvem opc¢des de intervengdo geograficamente delimitadas (por

exemplo, construcdo de abrigos para protec¢do em relagdo a riscos meteorologicos como ondas

49 O ja referido Protocolo n° 26, anexo ao Tratado de Lisboa, relativo aos servicos de interesse geral, refere mesmo
a necessidade de promover um nivel elevado de qualidade dos servigos de interesse geral, de que a proteccdo civil é
um exemplo (artigo 1°, §3: “um elevado nivel de qualidade, de seguranga e de acessibilidade de pregos, a igualdade
de tratamento e a promog¢ao do acesso universal e dos direitos dos utilizadores”).

%% Definindo o contetido material dos planos regionais de ordenamento do territdrio, a lei que estabelece o regime
juridico dos instrumentos de gestfo territorial prevé ja a identificacio de “directrizes relativas aos regimes
territoriais definidos ao abrigo de lei especial, designadamente areas de reserva agricola, dominio hidrico, reserva
ecologica e zonas de risco” (artigo 53° ¢) do Decreto-Lei n.° 46/2009 de 20 de Fevereiro, que altera pela sexta vez e
republica o Decreto -Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro).
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de frio ou de calor, tufdes, etc., regulamentagdo estrita das autorizagcdes de edificagdo e das

regras de construgdo civil ao longo de falhas sismicas ou em zonas uraniferas).

Em conclusdo, uma politica de proteccdo civil sustentavel é aquela que ¢é orientada por
objectivos claros, e definidos a longo prazo, com base em critérios coerentes e sindicaveis,
mobilizando os meios necessarios, adequados e proporcionais, traduzindo-se em intervengdes NO

terreno eficazes, economicamente eficientes, comunitariamente aceitaveis, socialmente justas, e,

. : .51
claro... ambientalmente mais compativeis

>! Por exemplo, prevenindo o risco de inundagio sem artificializar o rio pela construgdo de diques, pareddes, etc.,
lutando contra os incéndios florestais sem desflorestagdo, etc..
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Anexo 1

Relagdo entre o rendimento médio e o nimero de afectados por desastres no periodo 1973-2002:

Number of people killed (income class/disaster type), world summary 1973-2002

0 200000 400000 600000 800000 1000000 1200000 1400000 1600000

Low income

Lower middle

income

Upper middle

income

High income ]
[ 1 Drought B Flood
1  Extreme temperature 1 Wave/ Surge
L1 Wwildfire I Landslide
1 Earthquake I Wind strorm
B \olcano I cpdemic

Source: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database - www.em-dat net - Université Catholique
de Louvain - Brussels - Belgium, 2004, based on elaboration by ADRC

Inter-Agency Secretariat of the International Strategy for Disaster Reduction, International Strategy for Disaster

Reduction, United Nations, Geneva, Switzerland, 2004 (chapter 2 - Risk awareness and assessment, p.7).
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