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REsumo

RESUMO

O contexto Atlantico dos Agores, 0 seu enquadramento geodindmico e a sua condigao
arquipelagica, colocam esta regido sob a ameaca de perigos e riscos meteoroldgicos,
hidrol6gicos e geologicos com alguma diversidade e frequentemente relacionados no

tempo e no espaco.

Nos ultimos anos o arquipélago dos Acgores tem sido palco de alguns eventos que
deixaram marcas significativas no terreno, tecido socioecondmico, mas acima de tudo
na memoria de todos os agorianos, sendo alguns exemplos, a erupgéo do vulcao dos
Capelinhos em 1957 na ilha do Faial, o sismo de 1998 também na mesma ilha, o
movimento de vertente na Ribeira Quente (S. Miguel) em 1997, as cheias na freguesia

da Agualva em 2009, entre outros.

Posto isto, é necessario priorizar a mitigacdo dos riscos no arquipélago, através da
alteracdo e elaboragdo de novas politicas publicas, tendo sempre presente o
desenvolvimento econdmico e social sustentavel da regido, que exige a
implementacdo de medidas que concorram para a minimizagdo do impacte de futuros
eventos e que garantam respostas adequadas as mais diversas situagbes de

emergéncia.

Primeiramente estudaram-se a estrutura do actual quadro legal vigente nos Agores,
em matéria de planeamento de emergéncia, tendo em vista a avaliagdo da eficiéncia e

eficacia dos instrumentos produzidos em particular a nivel regional e municipal.

Analisaram-se ainda as diversas estruturas dos quadros legais no que respeita
igualmente ao planeamento de emergéncia, do sistema de proteccdo civil do
continente portugués, arquipélago da Madeira e dos paises Italia e Estados Unidos da
Ameérica, para que se identificassem semelhancas e diferencas, pontos fortes e pontos
fracos, entre os varios sistemas em analise, a fim de contribuir para a elaboragcao de

uma proposta de implementacao de planeamento de emergéncia nos Agores.

Para além da analise anterior e para contribuir para a elaboragao da mesma proposta,
estudaram-se ainda os processos e mecanismos relativos a elaboracéo, aprovacao,
homologacéo, teste e revisdo dos planos de emergéncia nos Agores, comparando o

legalmente previsto com o efectivamente observado.
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Por fim enumerou-se alguns pontos para a melhoria da eficacia/eficiéncia do sistema

de planeamento de emergéncia nos Acores.
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ABSTRACT

ABSTRACT

The Atlantic context of the Azores, its geodynamic framework and its archipelagic
condition, set the region under the threat of hazards and meteorological, hydrological

and geological risks with some diversity and often related in time and space.

Recently, the archipelago has been the scene of some events that have left significant
marks on the ground, on the socio-economic context, but above all in the memory of
the Azorean people, such as the volcano eruption in 1957 in Capelinhos in Faial island,
the 1998 earthquake also on the same island, the landslide in Ribeira Quente (S.

Miguel) in 1997, the floods in the village of Agualva in 2009, among others.

Thus, it urges to prioritize the mitigation of risks in the archipelago, by the amending
and drafting of new policies, bearing in mind the economic and social development of
the region, which requires the implementation of measures that contribute to minimize
the impact of future events and to ensure appropriate responses to various emergency

situations.

To improve the efficiency/effectiveness of the risk mitigation process, it is required to

invest in emergency planning.

Firstly, the structure of the current legal framework in force in the Azores has been
analyzed, in the area of emergency planning, to assure the assessment of the
efficiency and effectiveness of the instruments produced particularly regional and

municipal level.

It was also analyzed the various legal structures regarding emergency planning, civil
protection in the Portuguese mainland, Madeira, Italy and the United States in order to
identify similarities and differences, strengths and weaknesses among the various
systems to contribute to the elaboration of a proposal for the implementation of

emergency planning in the Azores .

In addition to the previous analysis and to contribute to the preparation of this proposal,
the procedures and mechanisms relating to the preparation, approval, certification , test
and review of the emergency plans in the Azores were studied, comparing what is

legally fixed to what is actually observed.

Finally some points to improve the effectiveness/efficiency of the emergency planning

system in the Azores were listed.

XiX
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Capitulo 1 — INTRODUCAO
1.1. Enquadramento e objectivos do trabalho

Desde do povoamento do arquipélago dos Acores, muitos sdo os relatos de
fendmenos naturais extremos que vao alinhavando a histéria acoriana. As erupgdes
vulcanicas, terramotos, cheias, tempestades e movimentos de vertente, sdo alguns
exemplos de eventos que deixaram marcas na paisagem e na populacdo das nove

ilhas dos Acores.

A imprevisibilidade de tais acontecimentos e o seu caracter destrutivo provocaram ao
longo dos anos elevadas perdas de vidas humanas e avultados prejuizos materiais.
Por mais violentos e impetuosos que foram estes eventos, ndo foram o suficiente para
arrebatar a coragem e pericia dos agorianos que sempre se ergueram da destruicao,

reconstruindo um futuro soélido.

Nos ultimos anos tém sido desenvolvidas varias estratégias para mitigar os riscos
naturais e os seus efeitos no arquipélago, como estudos geoldgicos, estudo de
perigos, riscos e vulnerabilidades, implementagédo de politicas de ordenamento do
territério, elaboragédo de diversos planos (planos de ordenamento do territério, planos
de emergéncia, entre outros), aquisicdo de meios de socorro, sensibilizagdo da
populacao para os riscos, melhoramento de infraestruturas de apoio ao salvamento e
socorro (quartéis de bombeiros, hospitais, casas do povo, escolas, estradas entre

outros), aquisi¢ao e instalacdo de redes de monitorizagéo, entre outros.
1.2. Conceitos basicos

O perigo (hazard) esta relacionado com o conceito de risco, podendo mesmo por
vezes haver alguma confusdo no emprego destes dois termos em alguma bibliografia.
Segundo Ragozin (1994) e Cruz-Reyna (1996) o perigo € um conceito probabilistico
que quantifica a probabilidade de uma determinada area ser afectada por um evento

que pode causar destruicao.

Segundo Schwab et al. (2007), nem todos os hazards podem ser considerados riscos.
Ha hazards que podem ser encarados como benéficos para o equilibrio dinamico do
planeta terra, visto que este possuiu a enorme capacidade de se auto recuperar e

restaurar depois de ser atingido por um determinado hazard.

Os tipos de hazards naturais podem ser meteorolégicos (furacoes, tempestades

tropicais, tufoes, tornados, tempestades de neve, entre outros), hidrogeologicos

Contribuicdo para o Desenvolvimento e a Implementacdo do Sistema de Planeamento de Emergéncia na RAA



CAPIiTULO 1 — INTRODUGAO

(cheias, secas e incéndios florestais), geoldgicos (sismos, erupgdes vulcanicas,
tsunamis, movimentos de vertente, subsidéncias, entre outros) e cdsmicos

(meteoritos).

Os hazards naturais podem ser classificados consoante o seu grau de
destruicdo/severidade, através de parametros fisicos como a intensidade e
gravidade/magnitude. Por exemplo um sismo pode ser descrito segundo a sua
magnitude e intensidade utilizando as escalas de Richter e Mercalli modificada,

respectivamente.
O risco por sua vez pode ser traduzido pela equacao (1) de Fournier d’Albe (1979):
Risco = Perigo X Vulnerabilidade X Valor Eq. (1)

Resulta do local onde ocorre o hazard, se este € habitado ou possui estruturas

passiveis de serem destruidas e de existirem perdas de valor, vidas ou bens.

A analise do risco inicia-se com a identificacdo e caracterizacdo dos perigos que
potencialmente afectam o territério, ou seja a identificagdo dos perigos devera
explicitar os critérios de selecgao utilizados, zonas e grupos populacionais vulneraveis,
as fontes de informacdo ou métodos de levantamento de dados e a cronologia de
eventos historicos. Feita a identificagdo dos perigos, sera necessario efectuar a
analise dos riscos e dimensionar a respectiva mitigacao, identificar os niveis aceitaveis

e as medidas de prevencao e proteccdo, bem como as medidas de avaliagao.

A caracterizacdo de perigos e riscos deve preferencialmente ser

quantitativa/qualitativa e descritiva.

O parametro vulnerabilidade pode ser compreendido como o valor aproximado em
percentagem da populacdo e bens que estdo expostos aos danos ou estragos

provocados pelo hazard (Schwab et al., 2007).

A vulnerabilidade pode ainda ser entendida como a susceptibilidade dos valores
exposto ao risco. O termo vulnerabilidade aparece muitas vezes associado ao termo
resiliéncia que segundo Manyena (2006) pode ser entendido como a capacidade de
recuperagcao apds um evento catastréfico, ultrapassando os danos sofridos e
regressando a normalidade com maior brevidade possivel. A vulnerabilidade pode
ainda ser entendida como o grau de susceptibilidade/resisténcia dos sistemas

socioecondmicos face ao perigo. Pode ser determinada pela combinacdo de varios
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factores como a consciencializagdo dos perigos, condicbes das infra-estruturas e
habitagbes, politicas publicas e administrativas, riqueza do pais, entre outros
(Schwab et al., 2007).

Alguns autores como Ragozin (1994) fala ainda de grau de vulnerabilidade. A
definicdo do grau de vulnerabilidade permite quantificar o grau de ameaca de um
determinado perigo na sociedade (Malheiro, 2002) e deve ser calculado antes de ser

implementado qualquer programa de mitigacao.

Segundo Ragozin (1994) pode-se expressar o grau de vulnerabilidade através da

expressao (2):
D(A) =V (A) x Dt (4) Eq. (2)

Em que D(A) sdo os danos provaveis resultantes de um determinado evento negativo
designado por A, expresso em numero de habitantes, objectos ou valor das

propriedades existentes na area.

V(A) é o grau de vulnerabilidade para um evento designado por A com uma

determinada magnitude.

Dy(A) sdo os danos totais condicionais para um evento designado por A, igual ao
numero de individuos e de objectos expostos ao perigo, ou o custo total de todos os

elementos presentes na zona afectada.

Segundo Fournier d’Albe (1979), o termo valor pode ser definido com a quantificacao
das perdas como o numero de vidas perdidas, valor econémico dos bens perdidos,

entre outros.

A capacidade de resposta € a combinacdao de meios (planeamento, infra-estruturas,

meios de combate, entre outros) e recursos disponiveis e que podem reduzir o risco.

Posto isso, a capacidade de resposta implica uma gestao de emergéncia, e por sua
vez esta gestdo esta inteiramente ligada a actividade desenvolvida pela proteccao
civil. Segundo a lei de bases da proteccéo civil (Lei n.° 27/2006), “a protecg¢éo civil é a
actividade desenvolvida pelo Estado, Regibes Autonomas e autarquias locais, pelos
cidaddos e por todas as entidades publicas e privadas com a finalidade de prevenir
riscos colectivos inerentes a situagoes de acidente grave ou catastrofe, de atenuar os
seus efeitos e proteger e socorrer as pessoas e bens em perigo quando aquelas

situagcbes ocorram”.
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A proteccao civil, segundo a sua Lei de Bases tem por base varios principios: o
principio da prioridade (foca a sua actividade na prossecucdo do interesse publico);
principio da prevencgao (considerar os riscos antecipadamente para que nao interfiram
com o principio anterior); principio da precaugao (tomar medidas antecipadamente
para diminuir os riscos); principio da subsidiariedade (relagdo de proximidade entre
subsistema de protecgao civil inferior e os riscos); principio da cooperagao (relagoes
de protecgao civil entre o estado, regides autdbnomas, autarquias locais, cidadaos, e
entidades publicas e privadas); principio da coordenagao (articulagdo na execugdes
nas diversas actividades de protecgdo civil); principio da unidade de comando
(conceito de comando unico) e por fim o principio da informagao (assegurar que a
informacéo chega a todos de forma a por em pratica todos os principios da protecgéo

civil).

S&o muitos os autores que descreveram o ciclo de gestao de emergéncia ou
também conhecido como o ciclo da gestao da catastrofe, sendo eles Tierney, et al.,
(2001), Lindell, et al., (2005, 2006), Renn, (2006), Haddow, et al., (2008) e Schwab, et
al., (2007).

O ciclo de gestdo de emergéncia compreende seis fases: a prevencao, mitigagcao,
preparacao, resposta, recuperagdo e a reabilitacdo, embora alguns autores (e.g.
Schwab, et al., 2007) considerem apenas quatro fases, a preparagao (prevengao),

resposta, recuperacao (engloba a reabilitacdo) e a mitigacao.

Entende-se por prevencgao (fase de pré-emergéncia ou pré catastrofe) um conjunto de
medidas ou actividades desenvolvidas e implementadas para evitar um determinado
risco ou para interromper e até mesmo eliminar a ocorréncia de uma emergéncia. As
medidas podem ser estruturais como projectos de engenharia, legislacdo sobre o uso
do solo e de ordenamento do territério, entre outras. As actividades de monitorizacao
dos riscos e as acg¢does de vigilancia, identificagdo das zonas vulneraveis, os sistemas
de alerta precoce ou a evacuacao de populagbes em areas ameacadas, produgao de
cartografia de risco, planos de evacuagao de emergéncia, entre outros sao exemplos

de algumas medidas de prevencao.

A fase de prevengdo nos ultimos anos tem ganho grande énfase, tendo varias
organizagoes, entidades, entre outros, apostado na divulgagédo de acg¢des de caracter
preventivo face aos diversos riscos e incrementado na populagao a responsabilidade

de cada um no sistema de proteccao civil e na consciencializacdo do risco.
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Na fase de preparacdo (fase de pré-emergéncia) sdo desenvolvidas diversas
actividades, programas e sistemas que serdo implementados antes do evento
potencialmente perigoso. A implementagcdo de diversas actividades ira suportar as
fases seguintes do ciclo de gestdo de emergéncias e melhorar a capacidade de
resposta (combinagao de meios e recursos disponiveis que podem reduzir o risco). Os
procedimentos de resposta, desenho e instalacao de sistemas de alerta, planeamento
de evacuagdes, exercicios, treino, entre outros, sao alguns exemplos de

actividades/instrumentalizagédo produzida nesta fase.

A mitigacao (fase de pré-emergéncia ou pré-catastrofe) é a acgdo sustentada com o
intuito de reduzir ou eliminar a longo prazo o risco para as populagdes e propriedades
(Fonseca, 2010). A mitigagao envolve o planeamento, estratégias e implementacao de

medidas de pré-hazard.

Normalmente confunde-se a fase de preparacdo com a fase de mitigagdo. A
preparacao envolve acgdes de logistica e a operacionalizacao de elementos de gestao
de emergéncia. As actividades de preparacdo antecedem sempre o hazard e estao
direccionadas para a resposta e ndo para a fase de recuperagdo (Fonseca, 2010). E
durante a fase de preparagcao e quando sao delineados possiveis cenarios de risco
que se planeiam as faltas que poderdo existir apds o evento, como agua,
telecomunicacgodes, refeicdes, transporte, prestacdo de cuidados de saude, entre

outros.

Em oposigéo, a mitigagdo pode levar diferentes intervalos temporais, anos, meses, ou
dias, ou até mesmo pode decorrer antes do evento e apds 0 mesmo. A mitigacao
diferencia-se das outras fases de gestdo de emergéncia porque procura encontrar
solugdes a longo prazo para a redugdo dos riscos, através da implementagdo de

processos, politicas e decisdes a longo prazo.

A principal diferenga entre preparagcédo e mitigacao reside nos resultados de cada fase,
isto €, os beneficios da mitigagao muitas vezes simplesmente ndo ocorrem ou levam
demasiado tempo a surtir resultados. O sucesso da mitigagao € medido por aquilo que

nao ocorre.

Posto isto, existem diversas estratégias de mitigacdo como a aplicagdo de normas de
construcdo (cédigos de construcdo, padrdes de design sismicos, entre outros),
cartografia de risco (delimitacdo de zonas a nao construir), tributacéo e politicas fiscais

de incentivo a construcado de novos centros urbanos em zonas consideradas de baixo
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risco em oposicao aplicar taxas elevadas para cobrir despesas publicas em zonas

consideradas de risco.

Contudo, ha 5 tipos de abordagens/estratégias diferentes para a mitigagcéo: projectos
de engenharia, mitigacao através da prevenc¢ao, mitigacdo por meio da proteccao da
propriedade, mitigagdo através da protecgcao dos recursos naturais e mitigacao através

da informacgao publica (Schwab, et al., 2007).

A mitigacdo através de projectos de engenharia, como a estabilizacdo de taludes,
construcdo de diques e quebra-mar, entre outros, tem algumas desvantagens das
quais se destacam a falsa sensac¢do de seguranca junto da populacéo e o alto custo

de projectos de mitigacao estrutural.

A mitigacdo através da prevencdo € uma abordagem em que sdo aplicadas algumas
normas e regulamentos que impedem a construgdo em zonas de risco, evacuagao da

populagdo em zonas de risco, regulamentacgéo para o uso do solo, entre outros.

A mitigacao por meio da proteccao da propriedade pressupde a proteccao das infra-
estruturas, modificando/reforcando o edificio estruturalmente para ser capaz de

suportar os efeitos dos hazards.

A mitigacdo através da proteccdo dos recursos naturais tem como ponto central
reduzir os impactos dos riscos naturais através da preservagdo e recuperagido de
areas naturais (estabilizacdo de taludes, proteccdo de habitat, controlo da erosao,

entre outros).

E por fim, a mitigagdo através da informagdo publica, em que € transmitida a
populagdo em geral conhecimentos necessarios para que esta tenha consciéncia dos
riscos. Existem inUmeras formas para manter as pessoas informadas/formadas, como

0s mapas de risco, programas educacionais, bibliografia, entre outros.

A elaboracao de planos de mitigacdo permite ao governo articular as diversas
estratégias e politicas. A elaboragao dos planos de mitigagao € composta por 4 fases,
na primeira fase sao organizados os meios e identificados os pontos fracos
(zonas/grupos de pessoas) que podem ser afectados. Numa segunda instancia, €
avaliado o risco e o tipo de exposigdo/danos a que a comunidade esta sujeita. Em
terceiro lugar, sdo estabelecidas metas e analisadas as medidas para que
determinados objectivos sejam alcancados. Por ultimo, € ndo menos importante, a

fase de implementagao do plano, avaliacao e revisao peridédica do mesmo.
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Na fase de resposta (fase de pos-catastrofe) sdo desenvolvidas actividades tarefas,
programas e sistemas continuos, concebidos para gerir os efeitos de um risco, ou
seja, sdo desenvolvidas actividades durante ou imediatamente ap6s o evento, com o
proposito de responder as necessidades da populagao (Fonseca, 2010). Estas
actividades envolvem a mobilizagdo e posicionamento de recursos humanos e
equipamento no teatro de operacdes, sendo exemplo de algumas destas actividades,
a busca e salvamento, a evacuacao de pessoas, prestacao de cuidados médicos entre

outros.

A fase de recuperacao ocorre pés-desastre, quando sdo conhecidas e identificadas
as principais necessidades. As acc¢des de recuperacdo sdo medidas a curto prazo e
servem para que a populacao regresse com maior brevidade possivel a normalidade.
As accbes de recuperacdo podem ser a recuperagao de estradas, pontes e outras

infra-estruturas publicas, abastecimento de agua, telecomunicagdes, entre outros.

Por outro lado, a fase de reabilitagao refere-se ao conjunto de acgdes desenvolvidas
ap6s as operacdes de resposta e de reabilitacdo das infra-estruturas. E a fase
destinada ao restabelecimento a médio-longo prazo de acgdes como construgdo de

novas moradias, restabelecimento total dos servigos, entre outros.

O planeamento é um processo complexo, no qual se definem, testam e se colocam
em pratica medidas, normas, missdes e procedimentos que irdo ser aplicados na

resposta a um acidente grave/catastrofe.

A nivel temporal existem dois tipos de planeamento, o planeamento a longo prazo e o

curto prazo.

Segundo Alexander (2002), o planeamento a longo prazo permite avaliar com maior
precisdo os danos provocados pelo evento anterior e preparar 0s meios e recursos
para a resposta do préximo evento. O planeamento a longo prazo pressupde o estudo
mais aprofundado de trés fases da gestdo da emergéncia, a reconstrugao, a mitigagao
€ a preparacao. A preparagdo a longo termo implica o uso do conceito de predi¢cao
(afirmar com base em dados cientificos o local e magnitude de um evento futuro) do

que vira eventualmente ser preciso.

Por outro lado, o planeamento a curto prazo lida com situa¢des bem definidas em que
existem varias imposi¢coes como o numero de recursos e meios disponiveis. Neste tipo
de planeamento ndao ha forma de melhorar determinadas medidas, normas e

procedimentos e torna-los mais eficientes, visto que o planeamento a curto prazo
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sobrepde-se com o decorrer da crise, existindo constrangimentos na recolha de
informacdes e analise da mesma. Os planos a curto prazo garantem a mobilizagdo
rapida dos recursos disponiveis de forma eficiente no que respeita as necessidades

imediatas.

Os varios planos dividem-se em dois tipos: em planos gerais, que abrangem um
grande numero de situagcdes de emergéncia (Anderson, 2006); e os planos especiais
quando a ocorréncia no espago € no tempo pode ser previsivel e com elevada

probabilidade.

Posto isto, e como exemplo de planos de emergéncia mais especificos tém-se os
planos de emergéncia médica, planos veterinarios (manutengcao da saude publica),
planos de emergéncia para escolas, planos contra o terrorismo e multidées, planos de

emergéncia para industrias, planos de emergéncia para zonas turisticas, entre outros.

Por outro lado, os planos podem ser classificados de acordo com o modelo territorial
adoptando assim trés escaldes: municipais, regionais para as regides autbnomas da
Madeira e Agores ou distritais (supra-distrital- quando envolve mais do que um distrito)

e Nacionais.

Importa por fim referir relativamente aos riscos que a nivel internacional foram
emanadas algumas estratégias, medidas e orientagbes que seguem uma linha em
comum. Estas funcionam quase como uma medida universal para a reducao do risco.
Analisando as orientagoes produzidas pelo The United Nations Office for Disaster Risk
Reduction (UNISDR ,2005), nomeadamente o quadro de acg¢ao de Hyogo, quadro que
define um plano de acg¢ao para uma década com o principal objectivo de proteger o
planeta contra os efeitos de eventos naturais extremos, as principais prioridades,
descritas de uma forma geral e simplista, (ANPC, 2009) que cada pais deve adoptar
s&o:
e Assegurar que a redugdo dos riscos num determinado pais deve ser uma
prioridade nacional,;
e |dentificar, avaliar e monitorizar os riscos;
e Promover e apoiar a troca de informagdes e a coordenacgido de sistemas de
alerta precoce;
e Reduzir os factores de risco, através de por exemplo actualizagdes de politicas

locais, regionais e nacionais, entre outros;

Contribuicdo para o Desenvolvimento e a Implementacdo do Sistema de Planeamento de Emergéncia na RAA



CAPIiTULO 1 — INTRODUGAO

e Reforcar a preparacdo da resposta a emergéncias, nomeadamente a
elaboragdo de planos de contingéncia, promover exercicios (treino e
evacuacdo) com alguma regularidade, criar fundos de emergéncia, criar
programas de consciencializacdo e reducdo do risco em que a populacdo

participe activamente, entre outros.

O presente trabalho de tese tem como principais objectivos gerais:

(1) Estudo e comparagao da estrutura dos actuais quadros legais dos sistemas de
proteccao civil do continente Portugués, regidao autbnoma dos Acores, regiao
auténoma da Madeira, Italia e Estados Unidos da América;

(2) Estudo dos processos e mecanismos relativos a elaboragao, aprovacao,
homologacao, teste e revisdo de planos municipais de emergéncia;

(3) Proposta para uma melhoria da eficiéncia e da eficacia do sistema de

planeamento de emergéncia nos Acores.

1.3. Estrutura organizacional do trabalho

O trabalho organiza-se em 5 capitulos, no primeiro capitulo é feita uma abordagem
geral da problematica em estudo. No capitulo 2 é feito um enquadramento do tema, o
capitulo 3 compara os sistemas de protecgao civil das regides autbnomas da Madeira
e dos Acores, sistema de proteccao civil Nacional, dos Estados Unidos da América e
de Italia. O capitulo 4 é dedicado ao estudo de processos e mecanismos, por fim o
quinto e ultimo capitulo é feita a integracdo da analise dos diversos sistemas de
proteccao civil, mecanismos e processos para o desenvolvimento e implementacao do
planeamento de emergéncia nos Acgores. O desenvolvimento da tese organizou-se

segundo o exemplificado na figura 1.1.
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planeamento de emergéncia na RAA (Regido Auténoma dos Acores)
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de emergéncia na R.A.A

Fig. 1.1. — Organizacéo do desenvolvimento da tese
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