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RESUMO
Os fatores geradores de crises ttm acompanhado as sociedades desde sempre, uma vez
que constantemente somos confrontados com situagOes graves que exigem reacoes

especificas e decisOes dificeis, as quais sdo muitas vezes tomadas sob grande pressao.

Porém, o conceito de “gestdo de crises” ¢ uma especializacdo relativamente recente, tanto

a nivel académico como a nivel profissional.

O novo século trouxe novas ameagas, NOVOS perigos a que estamos sujeitos e as crises
tradicionais, como a resultante da instalagdo de equipamento nuclear em Cuba na década
de 60 do século passado, deixaram de ser a Unica preocupacdo. De facto, os Desastres
Naturais de grande escala, os ataques terroristas, as crises de refugiados, os acidentes

industriais, etc., demonstram a diversidade e a complexidade das crises dos dias de hoje.

Assim, a existéncia de Sistemas Nacionais de Gestdo de Crises, que funcionem de forma

eficaz, assume cada vez mais importancia.

As Organizagdes Internacionais, nomeadamente as Nag¢des Unidas, a Unido Europeia e a
NATO, desde hd muito tempo que demonstram a sua preocupacao com esta mateéria,
através de varias iniciativas, como € o caso por exemplo das trés Conferéncias
Internacionais organizadas pelas Nagdes Unidas para a reducdo de Desastres e também
todo o normativo e recomendacdes que estas Organiza¢Ges vém publicando para a sua

regulacao.

Em Portugal, o Desastre dos graves incéndios que ocorreram em 2017 mostrou a
debilidade dos processos de gestdo de crises desta natureza.

Assim, importa perceber se a estratégia nacional de gestdo de crises, no que se refere a
Acidentes Graves ou Catastrofes, esta a desenvolver-se de acordo com 0 normativo e
recomendacdes internacionais, para assim contribuir para que o Sistema Portugués de
Gestdo de Crises seja repensado, através da analise das suas forcas e fraquezas, e assim
se possa tornar um sistema cada vez mais eficaz, de forma a evitar que o mesmo tipo de

Desastres se repita no futuro.

Palavras-Chave: Crise; Gestdo de Crises, Organiza¢Ges Internacionais; Sistema

Nacional de Gestdo de Crises.






ABSTRACT
Crisis generating factors have always accompanied societies, as we constantly face
serious situations that require specific reactions and difficult decisions that are often made

under pressure.

However, the concept of “crisis management” is a relatively recent specialization at both

the academic and professional levels.

The new century has brought new threats, new emerging risks, and so traditional crises,
such as the installation of nuclear equipment in Cuba in the 60°s of last century, are no
longer the only concern. Indeed, large-scale natural disasters, terrorist attacks, refugee
crises, industrial accidents, etc., demonstrate the diversity and complexity of today's

crises.

Thus, the efficiency of the national crisis management systems is becoming increasingly

important.

International Organizations, notably the United Nations, the European Union and NATO,
have long been concerned about this, through various initiatives in this regard, such as
the three International Conferences organized by the United Nations for disaster reduction
and also all the legislation and recommendations that these Organizations publish to
regulate this matter.

In Portugal, the disaster of the serious fires that occurred in 2017 showed the weakness

of the management processes used to deal with this type of catastrophes.

Therefore, it is important to understand if the national crisis management strategy for
major accidents or catastrophes is being developed in accordance with international
norms and recommendations, thereby contributing to the Portuguese Crisis Management
System being reconsidered, through the analysis of its strengths and weaknesses, so that
it can become a more effective system to prevent the reoccurrence of this kind of disasters

in the future.

Keywords: Crisis; Crisis Management; International Organizations; Portuguese Crisis
Management System
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INTRODUCAO

INTRODUCAO
“When written in Chinese, the word crisis is composed of two characters:

one represents danger and the other represents opportunity.'”
John F. Kennedy.

Este trabalho foi em boa parte motivado pelo drama dos fogos florestais vivido em
Portugal em 2017, que chocou o pais e mostrou a debilidade dos processos usados para a
gestdo de incidentes desta natureza, bem como varias anomalias e limitacdes identificadas

nos relatérios subsequentes.

De facto, ndo havia memoria de um desastre desta natureza e dimensdo no nosso Pais,
que atingiu sobretudo os mais vulneraveis, mais débeis e mais isolados, tornando
particularmente evidente a profunda assimetria entre um interior (rural) em anomia e um

litoral (urbano) mais denso e mais protegido, pelo menos em relagéo a este tipo de crise.

Todavia, o que nos impeliu de facto para a escolha do tema foi a reiterada afirmacéo
publica de que este acidente se iria provavelmente repetir no futuro e, portanto, o
determinismo ou capitulacdo que isso implica, tanto em termos politicos como civicos.
Dai a afirmacdo escolhida para iniciar esta Dissertacao, atribuida por Edward Devlin, a
John F. Kennedy, a qual, pelo contrario, perante uma situacdo critica estimula a procura

de solucgdes em vez do conformismo, apatia ou resignacéao.

Assim, é nosso desejo que este trabalho possa ser um de muitos outros que procurem
transformar o desastre dos fogos de 2017 numa oportunidade para repensar 0 processo
nacional de gestdo deste tipo de crise, bem como de outros riscos tdo ou mais perigosos,

contribuindo para corrigir atempadamente e de modo mais eficaz as anomalias que forem

! Devlin, Edward S., 2006, Crisis Management Planning and Execution, p.4.
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identificadas. A presente reflexdo visa assim contribuir para que o Sistema Nacional de
Gestdao de Crises seja repensado, modificado no que for de modificar, mantido no que se
verificar correto, de modo a que a possa deixar de ser uma certeza afirmar que 0 mesmo

tipo de desastre se ira naturalmente repetir no futuro.

a) Delimitacéo do Escopo do Trabalho

Por razfes que mais adiante serdo aprofundadas, mas que se prendem sobretudo com a
vastiddo do Tema, foram consideradas trés limitagcGes substantivas a analise do tema da

presente Dissertacéo.

A primeira é a de que ndo nos dedicaremos ao estudo da gestdo de crises (tipicas) entre
entidades politicas que, nomeadamente durante a guerra-fria, estiveram no centro dos
estudos nesta area, nem da concecdo da manobra politico-estratégica desenvolvida entre
atores politicos para gerir uma “situacdo de crise”, entendida como um momento de grave
instabilidade no relacionamento internacional. Nao abordaremos, pois, no ambito deste
trabalho, a analise, digamos tradicional, da gestdo de crises enquanto circunstancias que
tém como pano de fundo a aplicagéo, ou ameaca de emprego, de forcas armadas, seja no
quadro nacional ou de Organizac¢Ges Internacionais como a Organizacdo das Nagoes

Unidas (ONU), a North Atlantic Treaty Organization (NATO), ou a Uni&o Europeia (UE).

A segunda limitacdo decorre da anterior e prende-se com a prioridade dada ao tratamento
da gestdo de situacBes de Acidentes Graves ou Catastrofes (termos que entenderemos,
neste trabalho, como tendo indole semelhante, apesar de existirem definicdes que
identificam diferengas entre eles). Na presente Dissertagcdo assumiremos que as situagoes
de Acidentes Graves ou Catastrofes poderdo decorrer de qualquer tipo de circunstancias,
mas sera apenas na gestao destes casos que nos concentraremos. De resto, essa € também

a abordagem que desde a década de 1990 a ONU e a UE tém seguido, como veremos

2
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adiante, tratando estas situacdes, tendencialmente designadas como de protecdo civil ou

de emergéncia, segundo um normativo que tem feito caminho.

Por fim, perante uma questdo ainda tdo abrangente, adotaremos uma abordagem centrada
na verificagdo de qual o normativo internacional referente a gestdo destas situaces e,
pelas razdes que desenvolveremos a seguir, indagaremos se 0 mesmo esta a ser usado em

termos nacionais.

b) Questao de Partida

E bem conhecida a notavel agdo desenvolvida por varias organizac@es internacionais no
que toca a gestdo de crises. As Nages Unidas (NU), desde 19892, com o langamento da
Década Internacional para a Reducdo do Risco de Desastres Naturais, tém vindo a
assumir uma lideranca determinante. Foi a luz dessa iniciativa que se efetuaram as trés
Conferéncias Internacionais que modelaram os sistemas nacionais e internacionais atuais
e que, por isso, consideraremos elementos cruciais do pensamento internacional nesta

matéria.

A Assembleia Geral (AG) das NU, que tem ratificado as conclusdes das Conferéncias
Internacionais, adotou a Estratégia Internacional para a Reducéo de Desastres (EIRD) em
1998 e constituiu uma entidade propria® para acompanhar a sua implementacdo, o
Gabinete das Nacdes Unidas para a Reducdo do Risco de Desastres (United Nations

Office for Disaster Risk Reduction — UNISDR).

2 Resolucdo da Assembleia Geral 44/236 de 22 Dezembro de 1989
3 Esta entidade é o United Nations Office for Disaster Risk Reduction ( https://www.unisdr.org/)
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Anualmente, o Secretariado Geral das NU tem vindo a efetuar um Relatério formal
relativo ao estado de implementacdo da EIRD, o qual apds submetido a apreciacdo da AG

tem levado a aprovagdo de Resolucdes anuais®.

O documento Living with Risk: A Global Review of Disaster Reduction Initiatives -
Preliminary Version® editado em Julho de 2002 ilustra a variedade de iniciativas ja
realizadas nessa data. Além deste, também o documento Build Back Better: In recovery,
rehabilitation and reconstruction® se considera relevante, na medida em que demonstra a
importancia da tomada de decisdes antes do desencadeamento dos desastres,

nomeadamente como forma de reforcgar o sistema pré-desastre.

Julgamos ainda merecer mencéo especial a publicacdo de Words into Action Guidelines
- National Disaster Risk Assessment’, pelo UNISDR, em 2017. Este documento revela-se
muito significativo porque define como finalidade “motivar ¢ guiar os paises no
estabelecimento de um sistema nacional de analise do risco de Desastres que atuaria como
repositorio central de toda a informagdo publica disponivel” e que “atuaria como 0 guia
na implementacao e atualizacao das avaliacBes nacionais de risco de desastre para uso na
gestdo de risco de desastres”. Da mesma forma, as vérias institui¢cdes da UE tém vindo
desde h& muito a manifestar, em consonancia com as NU, a necessidade de se encarar de
forma sistematica a luta contra os Desastres Naturais e 0s Desastres resultantes da acéo

do homem.

4 Estas Resoluges estdo disponiveis em https://www.unisdr.org/we/inform/resolutions-reports
> UNISDR (2004), Living with Risk: A global review of disaster reduction initiatives.

6 UNISDR (2017), Build Back Better: In recovery, rehabilitation and reconstruction.

T UNISDR (2017), Words into Action Guidelines - National Disaster Risk Assessment.

4
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As Conclusdes do Conselho da UE®, adotadas em 30 de Novembro de 2009, enfatizaram
a necessidade de se seguirem as prioridades estabelecidas em Hyogo, nomeadamente a
identificacdo e analise de riscos, a sua revisdo periddica, o estabelecimento de um
processo de gestdo de risco eficaz a ser adotado no quadro da prevencéo de riscos da UE
e atodos os niveis do Governo, convidando a Comissdo Europeia a apresentar iniciativas
nesse sentido. Em resultado, a Comissao Europeia apresentou em Dezembro de 2010 o
documento Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management®, que
constitui um guia completo e detalhado sobre a implementacdo pratica de um Sistema de

“Gestado de Risco de Desastres” respeitando a legislacdo europeia existente.

Em Dezembro de 2013, foi constituido o “Mecanismo de Protecdo Civil da Unido
Europeia™®, com atribuicdes diversas aos Estados Membros, nas quais se incluem a
realizacdo de “avaliagdes de risco a nivel nacional ou ao nivel sub-nacional”, de trés em
trés anos, bem como a elaboragado ¢ aperfeicoamento dos “planos de gestdo de riscos de
desastres”. Este mecanismo, no fundo, constituiu uma reiteracdo da estratégia definida

em Hyogo.

Por fim, é ainda de notar a publicacdo pela Comissdo Europeia, em Agosto de 2015 das
“Diretrizes para a avaliagio da capacidade de gestio de riscos™!, que indica os
procedimentos e processos para avaliar com objetividade o sistema de gestdo de riscos

implantados nos diversos paises e instituicoes.

8 Conselho da Unido Europeia (2009), Conclusdes do Conselho da Uni&o Europeia de 30 de Novembro de
20009.

® Comissdo Europeia (2010), Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management.

10 Deciséo n.° 1313/2013/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, para substituicdo do Mecanismo de
Protecéo Civil da Comunidade (RECAST) que havia sido constituido em 2007.

11 Comissdo Europeia (2015), Diretrizes para a avaliacdo da capacidade de gestdo de riscos.
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A consulta de todos estes documentos pareceu-nos revelar uma profunda mudanca de
enfoque desde a década de 1990, a “Década Internacional para a Redu¢ao do Risco de
Desastres Naturais”. A gestdo dos acidentes, naturais ou decorrentes da acdo humana, tem
vindo a evoluir da abordagem inicial que visava melhorar a forma de gestdo do
acontecimento quando este ocorresse, para a melhoria das condicdes locais para que o

impacto seja menor, para uma antecipacdo ainda maior.

O sistema atual de gestdo dos Desastres trata da “Gestao do Risco” da sua eventual
ocorréncia, isto €, a gestdo recomendada passou a ter que ser efetuada de forma continua
e sistemética, visando alterar as circunstancias (os riscos) que podem levar ao
desenvolvimento do desastre. Deste modo, a gestdo atual dos desastres, seguindo as
recomendagdes e normativos internacionais, ndo se inicia com o desencadeamento do

desastre: antecipa-o e antecede-o cada vez mais.

De acordo com os estudos iniciais para o tratamento deste tema, parece-nos que a Gestao
do Risco dos Desastres esta no centro do normativo internacional quer da ONU, quer da
UE, quer da voz das centenas de paises que ao longo de duas décadas se tém reunido em
importantes Conferéncias Internacionais. Portugal participou nas Conferéncias de Hyogo
e Sendai e, “para dar cumprimento as recomendacdes das Nac¢des Unidas”, constituiu

formalmente, em 2010, a Plataforma Nacional para a Reducéo do Risco de Catastrofes'?.

Em 2004, em Diploma titulado pelo Ministério da Defesa Nacional, foi constituido o
Sistema Nacional de Gestdo de Crises. O Diploma alerta, porém, para que este Sistema
“ndo pretende constituir-se COMO UM NOVO 0rganismo ou estrutura permanente, o que visa

¢ organizar os meios existentes, por forma a apoiar o Primeiro-Ministro no processo de

12 plataforma Nacional para a Reducéo do Risco de Catastrofes: http://www.pnrrc.pt/

6
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tomada de decisdo, no quadro da agdio governativa, na gestio de situagdes de crise” 13.

De facto, ndo é conhecida do publico a atuacéo desta entidade desde a sua criacdo, sendo

um dos aspetos que, no quadro desta Tese, parece valer a pena analisar.

Na sequéncia da existéncia em Portugal de varios organismos de carater mais limitado ou
de natureza diferente4, em Julho de 2006 foi aprovada a Lei de Bases da Protecéo Civil®®
e criada a Comissdo Nacional de Protecdo Civil (CNPT) que passa, segundo o seu artigo
36°, a ser o “orgdo de coordenagdo em matéria de protecdo civil”, tendo como entidade
executiva a Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC)!® . A esta Gltima, foi
atribuida, no ano seguinte, nos termos do artigo 2° do diploma citado, a missao geral de
“planear, coordenar e executar a politica de protecéo civil, designadamente na prevencgéo
e reacdo a Acidentes Graves e Catastrofes (...)” bem como, no ambito da previsao e
gestdo de riscos, “promover o levantamento, previsao e avaliagdo dos riscos coletivos de
origem natural ou tecnoldgica e o estudo, normalizacao e aplicacdo de técnicas adequadas
de prevencdo e socorro”. Esta matéria serd particularmente analisada no capitulo V deste

trabalho, e nomeadamente o funcionamento da ANPC.

A primeira Avaliagdo Nacional de Risco (ANR)’, como adiante se analisa, foi apenas
efetuada em 2014 e, ao contrario do previsto no artigo 2° do diploma que constituiu a
Autoridade Nacional de Protecdo Civil, foi realizada pela Agéncia Portuguesa do

Ambiente.

13 Decreto-Lei 173/2004 de 21 de Julho.

14 E o caso da Defesa Civil do Territorio (DCT) em 1942, da Organizacdo Nacional da Defesa Civil do
Territorio (ONDCT) desde 1958, da Organizagdo Provincial de Voluntarios e Defesa Civil (OPVDC) entre
1961 e 1964 e depois de 1974, do Servico Nacional de Protecdo Civil (SNPC), do Servigo Nacional de
Bombeiros (SNB) e da Comissdo Nacional Especializada em Fogos Florestais (CNEFF) - reunidos estes
trés em 25 de Marco de 2003, no Servigo Nacional de Bombeiros e Protecdo Civil (SNBPC).

15 | ei 27/2006 de 3 de Julho.

16 Decreto-Lei 75/2007 de 29 de Margo.

17 ANPC (2014), Avaliagdo Nacional de Risco.
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Interessa notar que, as ondas de calor e os incéndios florestais de grau Il foram
considerados na ANR de 20148 como sendo de risco extremo em Portugal, estando, por
Isso, no topo da hierarquizacdo do grau de risco por probabilidade de ocorréncia e
gravidade de efeitos para as ocorréncias-tipo definidas. E, no entanto, foram essas as
circunstancias que vieram a ocorrer no ano de 2017, relativamente as quais nos
interrogamos se, entretanto, teriamos efetuado uma adequada “gestdo do risco” detetado.
Essa davida ressalta também da constatagdo do sentido oposto na evolugdo dos incéndios
florestais em paises do Sul da Europa, de clima semelhante ao de Portugal, como é o caso
da Espanha, Franca. Itdlia e Grécia. Como é apresentado no capitulo V do presente
trabalho, entre 1980 e 2016 a &rea florestal ardida diminuiu drasticamente em paises como
a Espanha e a Italia, enquanto em Portugal aumentou cerca de quatro vezes durante o

mesmo periodo.

Em 2017, depois dos tragicos incéndios que ocorreram em Portugal nesse Verdo, o
Governo aprovou a Estratégia Nacional para a Protecdo Civil Preventival®, que

consideramos também relevante analisar e discutir neste trabalho.

Assim, considerando:

- a situacdo do mundo atual, globalizado, massificado e marcado pela complexidade das
novas crises,

- aimportancia da problematica, mas sobretudo o normativo e as recomendaces relativas
a gestdo de crises, acordadas tanto a nivel das Nac¢Ges Unidas, da Unido Europeia e

NATO, como a nivel de estratégia nacional,

18 Ibidem, p. 170
19 Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 160/2017.
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- 0 risco paradigmatico como é o dos incéndios florestais, nomeadamente os que

ocorreram em Portugal em 2017,

a questao que se nos coloca como mais significativa e que procuraremos dirimir nesta

Dissertacdo é a seguinte:

Sera que a estratégia portuguesa de gestdo de crises, no que se refere a Acidentes
Graves ou Catastrofes, estd a desenvolver-se, de acordo com 0 normativo e

recomendacdes internacionais?

Desde a aprovacdo da Lei de Bases da Protecdo Civil, pela Lei n.° 27/2006 de 3 de Julho,
nos termos do seu Artigo 1%, a “Prote¢@o Civil” passou a ser a “atividade desenvolvida
pelo Estado, Regides Auténomas e Autarquias Locais, pelos cidaddos e por todas as
entidades publicas e privadas com a finalidade de prevenir riscos coletivos inerentes a
situacOes de acidente grave ou catastrofe, de atenuar os seus efeitos e proteger e socorrer

as pessoas e bens em perigo quando aquelas situacGes ocorram”.

Como ja referido, tendo em conta os resultados desastrosos da gestdo dos incéndios
florestais em 2017 e 2018, parece-nos apropriado fixar a atencdo exatamente nos casos
(Acidentes Graves e Catastrofes) que caem dentro da area de responsabilidade das
atividades da protecdo civil. Para isso julgamos necessario incluir um sub-paragrafo no
titulo, reduzindo e focando as prioridades desta Dissertacdo. E daqui decorre o titulo

atribuido:

“O Sistema Nacional de Gestao de Crises e 0 normativo internacional:
Compatibilidades e incongruéncias.

O Caso da resposta a Acidentes Graves e Catastrofes”
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Para estabelecer uma moldura temporal, o tema sera analisado no periodo entre a primeira
Conferéncia Internacional, em 1994 e a publicacdo da Estratégia Nacional para a Protecédo

Civil Preventiva, em 2017.

c) Questdes Derivadas e Sequéncia
Para responder a questdo Principal consideramos necessario estabelecer as seguintes

Questdes Derivadas:

e Qual o entendimento concetual de Crise e que carateristicas vém assumindo as crises atuais?

e Qual o normativo internacional decorrente das Organizac@es Internacionais mais relevantes,
como as Nagdes Unidas e a Unido Europeia, e de que forma este normativo vem sendo
assumido pelos paises europeus?

e Quais as responsabilidades criticas das Autoridades Publicas na gestdo de Crises?

e Como esta organizado o Sistema Nacional de Gestdo de Crises e como se estrutura para

responder a situagdes de calamidade ou de Desastres graves?

A resposta as questdes derivadas encaminhou-nos entdo para a seguinte articulacdo do

presente trabalho.

O Capitulo I sera dedicado a abordagem concetual. Para isto, € importante comegar por
olhar para a evolucdo da nocdo de crise nos ultimos tempos. De facto, ndo é um conceito
facil de definir e é importante partirmos das suas possiveis definicbes para depois

distinguirmos os diferentes tipos de crise.

Além disso, nos dias de hoje juntam-se as crises tradicionais (inundages, terramotos,

tsunamis) outros tipos de crise como as quebras em sistemas de informacdo e
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comunicacgdo, as ameagas naturais emergentes e o terrorismo bio nuclear.?® Assim, é
importante caracterizarmos estes novos tipos de crise do século em que vivemos, e definir

as suas consequéncias, para uma gestao eficaz. Sera este o conteudo do Capitulo I1I.

No Capitulo I11, procuraremos estudar com detalhe as recomendagdes e normas que, ao
longo do tempo, as Nagdes Unidas e a Uni&o Europeia tém vindo a aprovar e recomendar
aos Estados e outros componentes deste mundo global, nomeadamente aos restantes
shareholders das dramaticas situacdes que causam ou resultam dos graves acidentes e
Desastres que sistematicamente tém vindo a ocorrer. Procuraremos ainda trazer a aten¢ao
para a substancial diferenca de aplicagdo dessas normas por diferentes paises Europeus

como a Alemanha, a Espanha ou o Reino Unido.

Apesar do normativo internacional condicionar os sistemas nacionais e conduzir a uma
certa uniformizacdo, cada pais pode, todavia, apresentar solugcdes especificas vantajosas
que vale a pena conhecer e, como tal, consideramos também relevante olhar para um
sistema diferente do portugués para perceber como funciona. Embora o Sistema Espanhol
e 0 Alemé&o apresentem solucdes interessantes, parece-nos que o sistema de gestdo de
crises inglés constitui uma referéncia incontornavel, testado com eficiéncia em situagdes

bastante complexas.

Em Inglaterra, € publicado todos os anos 0 Registo Nacional de Riscos. Este documento
foi divulgado pela primeira vez pelo Gabinete em Agosto de 2008, como parte da
Estratégia de Seguranca Nacional do Governo britanico. Consiste num Relatério que

fornece uma avaliacdo oficial do Governo de riscos potenciais significativos para o Reino

20 Boin, A., Hart, P., Stern, E. and Sundelius, B., 2005, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure.
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Unido. Este Relatorio permite ainda descrever quais as novas medidas a adotar para

reduzir os riscos de crise e quais as medidas anteriores que devem ser aperfeicoadas.

A seguir, no Capitulo 1V, estudaremos a importancia de uma gestéo de crises eficaz, uma
vez que frequentemente o impacto que uma crise pode ter depende da forma como é
gerida. A gestdo de crises € uma operacdo complexa que envolve vérias Entidades e, neste
capitulo, vamos analisar quais as responsabilidades e as tarefas que se espera dessas

Entidades.

No Capitulo V sera analisado especificamente o Sistema Portugués de Gestao de Crises,
0 que faremos tendo em atencdo as normas e estratégias de gestdo recomendadas pelos
Organismos Internacionais ja citados. Comecaremos com uma analise do sistema de
gestdo de crises nacional, para perceber qual a estratégia portuguesa a este nivel e quais
0s 0Orgdos e departamentos governamentais responsaveis pela coordenacdo da
participacdo nacional na gestdo de crises. Apos esta analise, iremos procurar entender se
0 sistema de gestdo de crises portugués respeita 0 normativo internacional e se as linhas

orientadoras que segue sdo, ou ndo, compaginaveis com esse normativo.

A Dissertacdo terminard com as Consideracdes Finais, onde iremos, por um lado,
enumerar aquelas que sdo as falhas que consideramos criticas no sistema de gestdo de
crises portugués e, por outro lado, deixar as recomendacdes para o futuro, tendo como
base 0 normativo internacional existente, podendo a sua aplicacdo vir a ser muito Gtil no

atual sistema de gestdo de crises nacional.

12



INTRODUCAO

d) Metodologia

A escolha do tema prende-se com a crescente importancia da gestdo de crises, e da cria¢éo
de sistemas solidos para a sua gestdo, num mundo cada vez mais globalizado que enfrenta
varios novos desafios. Assim, importa olhar para o sistema de gestdo de crises portugués
e analisa-lo ndo s6 numa perspetiva comparativa com os demais, mas sobretudo verificar
se esta de acordo com o0s normativos e recomendacdes internacionais, nomeadamente da
ONU e da UE. E um tema pouco explorado e ndo existem ainda trabalhos académicos

conhecidos que tenham efetuado uma andlise deste tipo.

Quanto a metodologia, serdo utilizados métodos de pesquisa dedutivos. O método
dedutivo caracteriza-se pela racionalizagdo de ideias, num sentido interpretativo. E uma
cadeia de raciocinio descendente, que parte duma andlise do geral para uma analise do
particular, até chegar a conclusdo. No presente trabalho, vamos analisar primeiro a parte
geral, o normativo e recomendacdes internacionais, e s6 depois passar para o particular,

0 caso especifico do Sistema Portugués de Gestao de Crises.

A pesquisa qualitativa ird ser utilizada para a compreensdo do contexto do problema e das
particularidades do objeto em estudo. A atividade serd conduzida em estudos de gabinete
baseados na andlise de documentos, sejam o0s provenientes das Organiza¢des
Internacionais (ONU, UE ou NATO), nomeadamente das estratégias aprovadas e das
orientagdes definidas, sejam os documentos legais que estruturam o sistema de crises
nacional. Esta fase de analise, serd completada e clarificada pelo desenvolvimento de
contactos com entidades e pessoas com estudos publicados ou com experiéncia na matéria
para que as conclusdes a que chegarmos possam ser testadas. Para além disso, vamos

utilizar como Caso de Estudo a analise do modelo de gestdo de crise inglés, para
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compreender melhor as caracteristicas desse sistema e em que difere do sistema

portugués.
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CAPITULO | - ABORDAGEM CONCEPTUAL

1.1 O conceito de Crise

Desde sempre nos confrontamos com situacdes graves, que exigem reacées especificas e

decisdes em condic¢des dificeis.

As sociedades humanas tém respondido a dramaticas alteragcdes do contexto habitual em
que conduziam as suas vidas desde que a primeira tribo enfrentou uma tempestade
arrasadora, um ataque inimigo inesperado ou uma grave desarmonia dentro do grupo. E
¢ também natural que este estado de anormalidade tenha transbordado para o grande
mundo, desde que este, no dizer de Pessoa, se tornou “inteiro”, 0 que é exXpresso nos
maultiplos desentendimentos, conflitos e guerras internacionais que preenchem a memoria
humana coletiva. Deste modo, os fatores geradores de crises passaram naturalmente a
abranger as relacfes conflituais entre as diferentes unidades politicas deste mundo, de

resto geradoras das situacdes de que resultaram as maiores destrui¢des mutuas.

A chamada “crise dos misseis de Cuba” constitui ainda hoje a referéncia, digamos
classica, a uma situacdo chamada de crise, ou seja, ao “momento” de extrema tensdo entre
0s EUA e a URRS resultante da instalacéo furtiva, em 1962, em Cuba, de equipamento
soviético para lancamento de misseis que poderiam atingir os EUA. Esse
circunstancialismo, e as acGes e reacfes que poderiam ter terminado numa grave
confrontacdo nuclear, deram lugar a multiplos estudos tedricos e a entrada consistente no
campo académico do estudo das “crises”. A crise dos reféns no Irdo, a crise da Bosnia, a
crise do Canal do Suez, ou a crise dos refugiados, sdo outros exemplos bem conhecidos
do uso do termo para caracterizar um certo circunstancialismo politico, estratégico, ou

social. E dai, o seu alargamento para o campo das ciéncias politicas, sociais e de gestéo.
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Parece, portanto, aceitavel dizer-se que embora os fatores geradores de crises tenham
acompanhado o homem desde sempre, a chamada técnica da gestdo de crises é uma
especializacdo relativamente recente, tanto a nivel de trabalhos académicos como a nivel
de prética profissional, se bem que com entendimentos ou conceitos diferentes, ndo s6 no

que concerne ao &mbito do acontecimento considerado crise, como a forma da sua gestao.

O uso do termo “crise”, tal como muitos outros (como estratégia ou guerra), tem-se
generalizado e hoje é usado frequentemente para descrever uma situacdo “indesejada e
inesperada”, implicando que “alguma coisa ma est para acontecer a uma pessoa, grupo,

organizacao, sociedade, ou mesmo no mundo em geral.” %

Parece, portanto, Util analisar o entendimento geral do termo crise, a sua definigéo,
embora com a consciéncia de que esta, como outras questdes de natureza social e politica,
nunca terd provavelmente um entendimento unanime, até porque os fendmenos que
descreve continuam a mudar e outros se vém acrescentando aos fatores que induzem
consequéncias semelhantes. Mas julgamos util estabelecer a definicdo que, no contexto

deste trabalho, se mostrar mais operativa e que por isso sera adotada.

Segundo The Oxford Universal Dictionary Illustrated, no Grego classico a palavra krisis
reportava etimologicamente a nogdo de “decisdo”, no sentido de momento definidor??.
Na mesma obra, a defini¢do de crise alarga-se, todavia, a outos contextos em que a palavra
se vem usando. Assim, no quadro “Patologico”, crise € definida como:

“The point in the progress of a disease when a change takes place which is decisive of

recovery or death. Or any marked or sudden change of symptoms (...)”. No sentido

2l Boin, A., Hart, P., Stern, E. and Sundelius, B., 2005, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, p.2
22 The Oxford Universal Dictionary Illustrated, 1968, p. 424
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“Figurado”, crise é definida como: “A turning-point in the progress of anything, also a
state of affairs in which a decisive change for better or worse is imminent”. Podemos
entdo concluir que, nesta perspetiva, a definicdo de crise encerra como elementos
substantivos: um “ponto de viragem” num processo qualquer, configurando uma

“mudanga decisiva”, cujo resultado “para o melhor ou o pior” é “eminente”.

O Dicionério da Lingua Portuguesa Contemporanea define crise igualmente em termos
“Médicos” como?®: “Manifestacio violenta de uma doenca ou indisposi¢io numa pessoa
aparentemente saudavel, alteracdo repentina ou agravamento brusco de uma doenga
cronica; fase critica” ou, em termos correntes, como: “Fase grave, complicada, dificil...;
momento de tenséo ou de impasse na vida de uma pessoa, de um grupo social (...). Falta
ou deficiéncia, em alto grau ou em larga escala, de uma determinada coisa (emprego,

habitacdo, natalidade)”.

A (ltima definicdo acompanha a do dicionario de Oxford, mas acrescenta um novo

elemento: a “falta ou deficiéncia em larga escala” de qualquer coisa.

Se passarmos a campos mais especializados, a definicdo apresenta outros cambiantes,

mas um fundo comum.

Assim, de acordo com a Encyclopedia of Crisis Management, uma crise é: “An abrupt
and unexpected negative change creating a critical, dangerous, and unstable situation at
the individual, group, organization, or community level?*. Portanto, em sentido mais
geral, uma crise é descrita no texto como uma mudanca negativa, abrupta e inesperada

que cria uma situacdo critica, perigosa e instavel no individuo, grupo, organizagdo ou

23 Dicionario da Lingua Portuguesa Contemporanea, 2001, p. 1026-1027
24 penuel, K., Statler, M. And Hagen., Encyclopedia of Crisis Management, 2013, p.186
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comunidade em causa. As crises sdo frequentemente caracterizadas pela perturbacéo de
normalidade e instabilidade que pode criar danos de varios graus. Na maioria das vezes,
as crises emergem repentinamente. No entanto, também podem resultar de um processo

mais longo que exige solugdes a longo prazo.

Ainda na éarea da Gestdo de Crises, Edward Devlin, toma como entendimento de crise
“um momento instavel para uma organizacdo com uma clara possibilidade de um
resultado indesejado”, resultado esse que “pode interferir com as operagdes normais da

organizagao”, “prejudica-la”, ou “comprometer a sua imagem 2°”.

Nos Estudos para a Paz e na Resolucdo de Conflitos, o conceito de crise internacional
remete para o problema da alteracdo repentina e gravosa das circunstancias politicas. Na
perspetiva anglo-saxonica, uma crise internacional € entdo um ponto de viragem em

relacdo a situacdo politica vigente que exige uma decisdo expedita.?®

Nem as Nac6es Unidas nem a Unido Europeia aprovaram uma definicdo politica de crise
para orientar os seus esfor¢os na gestdo de crises que afetam a seguranca internacional.
No entanto, a Decisdo 2008/617/JAl do Conselho de 23 de Junho de 2008, relativa a
melhoria da cooperacdo entre as unidades especiais de intervencdo dos Estados Membros

da Unido Europeia em situagdes de crise, descreve a “situacio de crise” como:?’

“Qualquer situagdo em que as autoridades competentes de um Estado Membro tenham
motivos razoaveis para crer que existe uma infragdo penal que apresenta uma ameaca
fisica grave e direta para pessoas, bens patrimoniais, infraestruturas ou instituicdes nesse

Estado Membro, em particular as situacgdes (...) relativas a luta contra o terrorismo? .

25 Devlin, Edward S., 2006, Crisis Management Planning and Execution, p.5

% Saraiva F., 2011, A Definicdo de Crise das Nagdes Unidas, Unido Europeia e NATO, p.13
27" Ibidem, p. 23

28 Jornal Oficial da Unido Europeia, L210, 2008, p.74
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Por outro lado, a NATO também n&do adotou nenhuma defini¢do oficial de crise. O
Generic Crisis Management Handbook sugere que uma crise pode ser entendida como
uma situacdo nacional ou internacional em que h4 uma ameaca a valores, interesses ou

objetivos prioritarios das partes envolvidas.?

Apesar de ainda ndo ter sido possivel chegar a uma definicdo de crise consensualmente
aceite, a maioria dos autores nota que na generalidade das crises estdo presentes os

seguintes elementos:

1. Uma percecdo de ameaca, no sentido em que as pulsdes conflituais sdo mais vincadas

do que a vontade de cooperacgdo, porque ha interesses vitais ou importantes em jogo;
2. Uma maior ansiedade por parte dos decisores politicos;

3. Existe uma expectativa acrescida sobre a possibilidade de virem a ocorrer episodios

violentos, impactos funestos, ou consequéncias socialmente indesejaveis;

4. Acredita-se que deverdo ser tomadas decisGes importantes, mas que tém que ser

tomadas em ambiente de incerteza e de stress.

Aceitando-se esta percecdo decorrente do sentido comum, e na falta de acordo académico
sobre a definicdo comumente aceite de crise, parece adequado, nos termos desta
dissertacdo, utilizar um entendimento alargado e ndo restritivo do que deve ser 0 nosso

objeto de estudo.

Entre as descricdes mais abrangentes poderemos referir a de Boin et al. (2005)

entendendo que “em termos académicos a crise marca uma fase de desordem no

29 NATO (2006), Generic Crisis Management Handbook.
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aparentemente normal desenvolvimento de um sistema’°, ou a de Adriano Moreira que
considera que numa “perspetiva social e sobretudo de politica interna ou internacional
(...) 0 conceito mais abstrato é o que identifica a crise como o ponto crucial de um
processo que marca a eventual passagem da paz para a guerra ou da guerra para a paz, do
dialogo para o combate, da vida para a morte.” 3! Seréo estas definicdes que adotaremos
no que segue, para ndo colocarmos entraves aos acontecimentos a incluir no processo de

gestdo de crises, 0 nosso tema.

1.2 Crise, Desastre e Emergéncia

Podemos procurar ser mais precisos, distinguindo entre conceitos proximos. Esta
distingdo ndo é clara em grande parte da literatura e as definicGes dos conceitos de crise,
desastre e de emergéncia, acabam por se confundir e por ser utilizados para descrever
situacOes diferentes. Para Edward P. Borodzicz, uma falha ao distinguir entre emergéncia,
crise e desastre levanta questfes importantes para a validade de qualquer sintese sobre
este tema. Assim, para evitar erros de terminologia, Borodzicz apresenta uma distingdo

simples entre estes trés conceitos:

%0 Boin, A., Hart, P., Stern, E. and Sundelius, B., 2005, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, p 2

31 Moreira, A., 2010, A Crise, A Seguranga, A Mudanca.

32 Borodzicz, Edward P. 2005, Risk, Crises & Security Management, p.79
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Situacbes que exigem uma resposta rapida e altamente
estruturada.

Os riscos para quem toma as decisdes podem ser mais
facilmente definidos.

Situacgdes controlaveis em que a organizacdo responsavel por
gerir a emergéncia tem capacidade para lidar com o ocorrido
utilizando os procedimentos normais.

Por exemplo, no caso de uma emergéncia de incéndio, o
edificio seria evacuado e as pessoas seriam transferidas para
uma area segura pré-designada.

SituacBes que também exigem uma resposta rapida (por isso
séo facilmente confundidas com emergéncias).

Os riscos para quem toma as decisdes sao dificeis de definir.
A forma acertada de dar reposta a uma crise nem sempre é
clara.

No mesmo exemplo de um incéndio, desta vez existiria um
fator adicional que complica a situacdo e torna menos clara a
resposta a esta, por exemplo, o edificio contém uma
substancia quimica perigosa que pode provocar uma
explosdo; a resposta a situacao deixa de ser clara para quer vai
tomar a deciséo.

As crises podem provocar desastres.

E distinto tanto das emergéncias como das crises, uma vez que
o0 desastre representa o produto dos primeiros. O desastre é 0
resultado irreversivel e esmagador de emergéncias e crises
mal geridas.

Utilizando mais uma vez o exemplo do incéndio, o incéndio
seria um desastre se tivesse causado destruicdo e perda de
vidas.

E sempre uma situacdo danosa, quer em termos de custos
humanos (perda de vidas), perdas financeiras ou danos nas

estruturas sociais.
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No entanto, esta diferencia¢do ndo é unanimemente partilhada. No Reino Unido, o Civil
Contingencies Act 2004%, que reformulou as orientagBes anteriores, considera que o
conceito de “emergéncia” inclui 0S acontecimentos ou situagcdes que ameagam causar
danos sérios ao bem-estar humano ou ao Ambiente, bem como a guerra ou o terrorismo
que podem causar danos serios a seguranca do Reino Unido, o que tem a vantagem de
juntar no mesmo quadro legislativo a reacdo a todas as situacdes previsiveis que possam

afetar a seguranca dos cidadaos, do ambiente ou do pais.

Pelo contrério, em Portugal, o caminho seguido tem sido o de separa¢do entre as diversas

situacdes de emergéncia.

Assim, no po6s 25 de Abril, foi criado pelo Decreto-Lei 78/75 de 22 de Fevereiro, 0o
Servico Nacional de Protecdo Civil (SNPC), na dependéncia do Ministério da Defesa
Nacional, a quem iria competir a tarefa de “limitar os riscos que impendem sobre a
populacdo civil e reduzir os danos causados aos recursos materiais e bens de toda a
natureza repartidos pelo territério nacional que sejam devidos a Catastrofes Naturais ou
Emergéncias imputaveis a guerra (...)”. Mas, a Lei 113/91 de 29 de Agosto, denominada
a Lei de Bases da Prote¢do Civil, estabelece que “a protecdo civil é a atividade
desenvolvida pelo Estado e pelos cidaddos com a finalidade de prevenir riscos coletivos
inerentes a situacdes de acidente grave, catastrofe ou calamidade, de origem natural ou
tecnoldgica, e de atenuar os seus efeitos e socorrer as pessoas em perigo, quando aquelas

situacBes ocorram”

Portanto, consubstanciam-se agora 3 tipos de situacOes: as de origem natural (como

inundagdes) ou tecnoldgica (como os Desastres Industriais), a que a Protecdo Civil

33 Civil Contingencies Act, 2004.
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responde, e sO a estes perante a Lei, cujos 6rgdos transitaram do Ministério da Defesa
Nacional para o Ministério da Administracdo Interna; as situacfes de guerra, estado de
sitio ou de emergéncia tratadas na Lei da Defesa Nacional e das Forgas Armadas pelo
canal Presidéncia da Republica, Assembleia da Republica, Ministério da Defesa; e uma
vasta area de situagdes originadas por agdes volitivas humanas como o terrorismo que

ndo se encontram acauteladas num normativo especifico de protecéo sistematica.

Dada a variacdo de entendimentos entre “emergéncia” e “crise”, na presente Dissertacao
os dois termos serdo usados de forma intermutavel, com o entendimento de que ambos
partilham “o ponto crucial” em que decidir bem ou mal pode levar a vida ou a morte, a

guerra ou a paz.

1.3 Os diferentes tipos de Crise

As crises podem ser provocadas por diversos acontecimentos e em varias circunstancias
e por isso podemos falar de diferentes tipos de crise consoante o objeto em analise em
determinado momento. As crises, por serem de natureza diversa, implicam diferentes

respostas e, portanto, diferentes formas da sua gestéo.

Consoante o objeto em analise, podemos falar de crise humanitéaria, crise diplomatica,
crise econdmico-financeira, crise social, crise politica, crise ambiental, crise militar, crise

de valores, etc.

Os conflitos, os acidentes causados involuntariamente ou voluntariamente pelo homem e
os Desastres Naturais abalam a paz e a ordem das sociedades. O novo século trouxe um
surto de terrorismo internacional e também uma maior consciéncia dos novos tipos de
perigo que enfrentamos, como as quebras em sistemas e informagdo e comunicagao, as

ameacas naturais emergentes e o terrorismo bio nuclear. Simultaneamente, as ameacas
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antigas (inundagOes, terramotos, tsunamis) continuam a expor a vulnerabilidade da

sociedade moderna. **

Deste modo, uma distincao tradicional é aquela que diferencia entre Desastres Naturais

e Crises provocadas pelo homem.

Edward Devlin distingue essencialmente dois tipos de crise®:

i) Crises que originam danos nao fisicos

Crise de Produto: ocorre quando um fabricante de um produto descobre que ha
duvidas sobre a eficacia, a credibilidade ou a satisfacdo do produto;

Percecdo publica negativa de uma organizagdo: ocorre quando um incidente
causa uma reacdo negativa em relagdo a organizacao;

Crise Financeira: ocorre quando uma organizacdo enfrenta um problema de
caixa, uma dificuldade para cumprir suas obrigacdes ou é acusada de fraude ou
falhas na contabilidade;

Crise nas relacdes industriais: ocorre quando o fabricante de um produto
descobre que um dos seus produtos esta a ser acusado de provocar danos nos
clientes;

Crise Internacional: ocorre quando uma organizacdo € interrompida por um
incidente internacional,

Crise de violéncia no local de trabalho: quando os funcionarios de uma

organizacédo sofrem atos violentos.

3% Boin, A., Hart, P., Stern, E. and Sundelius, B., 2005, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, p.1
3 Devlin, Edward S., 2006, Crisis Management Planning and Execution, pp.9-17
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ii) Crises que originam danos fisicos

e Desastres Naturais (terramoto, tornado, tempestades, etc.);
e Acidente;

e Atos intencionais (uma bomba, um fogo posto, etc.).

Nesta dissertacdo, como referimos anteriormente, vamos dar prioridade ao tratamento da
gestdo de situacbes de Acidentes Graves ou Catastrofes, que podem ser naturais, ou

decorrentes da acdo humana.
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CAPITULO Il - AS NOVAS CRISES

Para desenvolver este capitulo vamos basear-nos essencialmente num Relatério da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) sobre gestdo de
risco e de crise. Este Relatério resultou dos debates realizados por ocasido de um
workshop sobre a gestdo de crises, organizado conjuntamente pela OCDE e a Chancelaria
Federal Suica em Genebra, Suica, em 28 de Junho de 2012. O workshop reuniu 40
participantes de 12 paises da OCDE, universidades, setor privado e organizacOes
internacionais para discutir os desafios que todos enfrentam na gestdo de crises.®® O
objetivo do Relatorio foi fundamentalmente caracterizar os novos tipos de crise e definir
como deverdo ser geridas. Foi escrito por Charles Baubion, beneficiou de comentarios e
feedback de Jack Radisch, e foi preparado sob a supervisdo de Stéphane Jacobzone da

Direccdo de Governacgdo Publica e Desenvolvimento Territorial da OCDE.

2.1 Caracterizacdo das Novas Crises

Como ja referido, as crises podem ser provocadas por diferentes acontecimentos e em
diversas circunstancias. O novo século trouxe um surto de terrorismo internacional e
também uma maior consciéncia dos novos tipos de perigo que enfrentamos, como as
quebras em sistemas e informagéo e comunicacgao, as ameagas naturais emergentes e o
terrorismo bio nuclear. As ameacas tradicionais eram originadas por adversarios
politicamente identificados e geograficamente localizados. Todavia, nos dias de hoje as
chamadas “novas” crises sao originadas por circunstancias diversas, frequentemente de

causas naturais, erros humanos, acidentes tecnologicos, mas também de adversarios

3 OECD (2013), Strategic Crisis Management.
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maultiplos, ndo identificados e de dificil localiza¢do. Estas novas ameacas sdo um grande
desafio para os lideres politicos e caracterizam-se por uma grande imprevisibilidade
guanto a sua emergéncia, intensidade e ritmo de evolucdo, bem como pela sua natureza

transfronteirica e mobilizacdo de diferentes sectores.

Os Desastres Naturais de grande escala, os ataques terroristas, as epidemias globais, as
crises de refugiados, os acidentes industriais, etc., ilustram a diversidade e a
complexidade das crises dos dias de hoje. Esta complexidade exige o envolvimento de

muitos atores diferentes e uma coordenacéo eficaz para que se atinjam bons resultados.

De facto, na gestdo de crises, a coordenacao ¢ um elemento fundamental, uma vez que
testa a capacidade dos Governos para fornecer as respostas adequadas no momento certo,
de modo a proteger os seus cidaddos e empresas e assim mitigar o impacto dos desastres.
Em particular, as crises atuais implicam uma abordagem diferente para a sua gestdo que

interessa identificar e ponderar com cuidado.

A publicacio em andlise®” apresenta como exemplos das novas crises os eventos do 11
de Setembro de 2001, as pandemias do Severe acute respiratory syndrome (SARS) e do
Virus da Influenza A, subtipo H1N1, ocorridos em 2003 e 2009, o tsunami de 2004 no
Oceano Indico, o furacdo Katrina em 2005, a erup¢do vulcanica da Islandia em 2010 e
consequente nuvem de cinzas sobre a Europa, o terramoto de Tohoku em 2011 no leste
do Japdo, em que o tsunami e o acidente nuclear de Fukushima Daiichi resultaram como
efeitos em cascata®, sendo considerado que em todos 0s casos, que envolveram paises
como os EUA, o Japdo ou boa parte dos paises europeus, “0s gestores de riscos, 0s

processos e as estruturas ndo estavam preparados para lhes fazer face3®”. De acordo com

37 OECD (2013), Strategic Crisis Management.
38 Apresentado na figura 1
39 OECD (2013), Strategic Crisis Management, p. 6
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este documento, estas “novas crises” diferem das crises do passado em aspetos

significativos*:

Tém uma escala inesperadamente grande;

e S&o crises novas e sem precedentes ou sdo resultado de uma combinacdo nédo
comum de circunstancias e efeitos;

e Tém uma natureza transfronteirica, em termos dos setores envolvidos e da
capacidade para ultrapassarem as fronteiras geogréficas;

e Podem transformar-se em “choques globais”, por poderem projetar consequéncias

severamente disruptivas, cobrindo pelo menos dois continentes.

Assim, uma crise tradicional pode tornar-se transfronteirica ou até evoluir para um choque

global numa fase posterior, atraves de processos nao lineares.

A figura seguinte apresenta o exemplo acima referido do Grande Terramoto a Leste do
Japdo, descrevendo a cadeia de eventos derivados subsequentes, que passou de um
terramoto a um tsunami, com consequéncias igualmente devastadoras, provocando danos
numa central nuclear, o que além dos danos tipicos levou ao corte drastico de energia
elétrica e a efeitos transfronteiricos refletidos na desconfianca dos produtos japoneses,

nomeadamente no consumo de pescado e numa quebra do turismo.

40 Ibidem, p. 6
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The Great East Japan Earthquake
led to a compound of disasters

Structure of the chain of compound damage

Power shortage

] R L

Suspicion of safety of
Japanese products

(3)

Second

caused by A

psychologic Plummetin
alfactors foreign tourist
numbers

Figura 1 - Efeitos em cascata decorrentes do Grande Terramoto a leste do Japdo em 2011.
Fonte: OCDE (2013), Strategic Crisis Management, p.61

As novas crises do Século XXI acarretam danos muito maiores e sdo mais dificeis de
gerir. A nossa sociedade estd cada vez mais globalizada e complexa, mas também mais
delicada e sensivel em termos de processos tecnoldgicos. Consequentemente, fica mais
vulneravel e exposta as novas ameacas que podem emergir e que se espalham de modo

cada vez mais rapido dado o seu carater transfronteirico.

No Relatdrio da OCDE de 2011* foram identificados alguns dos principais fatores que

levam ao aumento da vulnerabilidade da sociedade moderna, dos quais salientamos:

e O aumento da mobilidade no nosso mundo global, que facilita a disseminagéao de

vetores de risco como virus ou terroristas;

41 OCDE (2011), Reviews of Risk Management Policies, Future Global Shocks, Improving Risk
Governance.
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e A maior interdependéncia dos sistemas de producdo e distribuicdo e das suas
infraestruturas, assim como a centralizacdo e concentracao de sistemas criticos;

e A urbanizacdo crescente que leva a concentracao de populacdes e ativos, e que
cria pontos criticos para incidentes com potencial para provocar perdas graves ou

catastroficas, além de puderem constituir alvos rentaveis para ataques terroristas.

Além disso, as caracteristicas dos perigos e das ameacas também estdo a mudar. Um
aumento na frequéncia e gravidade de eventos climaticos extremos pode resultar das
alteracdes climaticas, bem como o aumento do nivel do mar que podera colocar em risco
as costas onde a maioria das cidades se desenvolve. Novas doencgas infeciosas aparecem
regularmente e alastram-se mais rapidamente com o aumento da mobilidade das
atividades economicas. O terrorismo e outros atos intencionais estdo a tomar novas
formas a medida que os seus agentes adaptam os seus modos de atuacéo dentro desta nova

paisagem.*?

2.2 Consequéncias para uma gestao de crises eficaz
“Crisis managers need to adapt their approaches to deal with a variety of different

stakeholders that all have different interests, priorities, logics and values.”*®

De facto, se estamos perante um novo paradigma das crises na sociedade moderna, é
também importante que a forma de gerir estas crises se adapte aos novos tipos de ameaca
e risco. Embora a gestdo de crises permaneca sempre como um dos papeéis fundamentais
de um Governo, o Relatério em analise refere que a onda de privatizagbes e de

descentralizagdo reduziu as capacidades gerais de muitos Governos para tomar acgoes

42 OECD (2013), Strategic Crisis Management, p. 7
43 OECD (2013), Strategic Crisis Management, p. 7
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diretas no sentido de prevenir ou mitigar riscos em setores criticos do bom funcionamento

das sociedades, como os servicos publicos e infraestruturas.

A infraestrutura critica em muitos paises da OCDE é amplamente operada pelo setor
privado. Todavia, os cidaddos tém vindo a organizar-se para responder as crises através
da Sociedade Civil e de Organizacbes N&o-Governamentais (OSC e ONG). Assim,
existem muitos novos participantes neste campo, que esperam ser consultados e estar
envolvidos durante o processo de gestdo de uma crise. Os sistemas de Gestdo de Crises
atuais ndo podem deixar de incluir como interessados, ou simplesmente como elementos
necessarios pela sua capacidade técnica, um conjunto de stakeholders que véao desde as

populacdes, as empresas e as organizagdes académicas.

Com o atual impacto exercido pelos media e a velocidade com que a informacéo circula
online, os Governos e quem toma as decisfes estdo constantemente sob pressdo. Quando
ocorre uma crise esta pressao torna-se ainda maior. Os cidaddos querem respostas e
depositam todas as suas expetativas nos lideres, naqueles que tomam as decisfes. Ao
mesmo tempo, exigem transparéncia e responsabilidade e isto obriga os Governos a terem

que reagir quase instantaneamente.

Esta complexidade global desafia os gestores das crises e do risco, e requer que 0S
Governos adaptem 0s seus processos, estruturas, ferramentas e equipamentos para gerir
as crises de uma forma mais eficaz. Segundo o Relatério da OCDE, Strategic Crises
Management, que temos vindo a analisar neste capitulo, os gestores de riscos e de crises

confrontam-se hoje em dia com os seguintes desafios:

e Lidar com o desconhecido;
e Lidar com outros niveis administrativos e/ou outros paises e/ou organiza¢des

internacionais;
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Capacidades reduzidas do Governo central devido a descentralizacdo e / ou
privatizacao;

Novos agentes com diferentes agendas e abordagens: o sector privado, ONG /
OSC;

Escrutinio constante dos media e dos cidaddos através das redes sociais e da
circulacéo de informacdo online;

Maiores expetativas dos cidaddos que procuram nos seus lideres respostas e 0s

obrigam a decidir de forma quase instantanea.

Para além disto, os Governos necessitam também de manter a capacidade de lidar com

crises mais tradicionais, como no passado. As inovacdes necessarias para se adaptarem

as novas caracteristicas das crises e das sociedades ndo sdo substitutas, mas sim

complementares as capacidades existentes, e podem ser construidas sobre elas.

Importa, portanto, analisar em que medida e de que forma os sistemas de gestéo de crises

existentes devem ser reajustados para responder a este quadro das novas crises. E muito

embora este tema seja tratado noutro capitulo desta Dissertacdo, deixar desde ja referidas

as linhas gerais que no nosso entender devem ser evidenciadas do Relatério que vimos

analisando.

Assim parecem ser de evidenciar os seguintes pontos:

A estrutura da gestdo das Crises atuais ndo pode ser baseada (como
tradicionalmente) apenas em cenérios pré-fixados, mas deve estar preparada para
reagir ao desconhecido.

O estudo do risco passou a ser determinante. A base da preparacdo dos sistemas
de gestdo de crises deve ser a analise de “riscos”. As crises transfronteiricas
necessitam de capacidades mais flexiveis e adaptaveis para dar respostas e isto
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implica uma avaliacdo do risco mais dindmica a nivel nacional, que deve incluir
0s seguintes desafios:
o Desenvolver uma visdo mais ampla e compartilhada sobre o0s riscos
nacionais, que deve incluir ameacas e vulnerabilidades potenciais
e emergentes e também a identificacdo dos possiveis efeitos em
cascata;

o Compartilhar esta avaliacdo do risco com os diferentes
interessados que podem estar envolvidos na resposta a emergéncia
(forcas de emergéncia nacionais, locais, 6rgaos de saude, forcas
policiais e de seguranga, ONG’s e organizagdes voluntarias, media
e publico). E necessario que exista uma cooperacao significativa
entre as diferentes partes interessadas. E sobretudo que exista uma
efetiva Gestdo de Riscos que leve a uma adocao sistematica de
medidas que reduzam a probabilidade de ocorréncia da crise ou
para que se adotem antecipadamente as medidas de mitigacao

necessarias.
Recentemente surgiu uma nova abordagem nacional de risco para enfrentar estes
desafios e um nimero crescente de paises da OCDE tem adotado este método que
visa avaliar e identificar as ameacas e riscos a nivel nacional, determinar a sua
probabilidade de ocorréncia e os seus possiveis impactos. O resultado é uma matriz
de risco que classifica os principais riscos e ameacas que podem afetar um pais e que
ajuda a mobilizar os recursos que serdo necessarios. A Analise Nacional de Risco
permite desenvolver um planeamento nacional baseado em capacidades de resposta a
emergéncias num ambiente com recursos limitados. O Reino Unido tem sido pioneiro

neste processo com o seu National Risk Assessment que é publicado todos 0s anos
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desde 2008. A Noruega, Suica, Canad4, EUA e Holanda adotaram ferramentas
semelhantes e a Fran¢a, Alemanha e Suécia planeiam também avancar nesta direcao.
Como sdo muitas vezes imprevisiveis, as novas crises ndo podem ser enfrentadas
através de um plano abrangente e pré-definido, dada a sua volatilidade. E preciso ter
capacidade de improvisar e de inovar para combater estas novas crises e construir uma
rede de resposta que possa mobilizar todas as capacidades necessarias das diferentes
partes interessadas. Neste contexto, € muito importante a capacidade de todas estas
partes coordenarem as suas agdes para orientar o sistema de respostas sempre com
informacOes partilhadas e objetivos claros. A chave para preparar uma crise
transfronteirica reside na capacidade de organizar uma resposta comum para objetivos
partilhados, através do uso de todas as capacidades necessarias das diferentes
organizagOes envolvidas.

Uma lideranca estratégica forte é fundamental, assim como um conjunto comum de
valores e principios em toda a rede, para assegurar que as varias capacidades sao
mobilizadas para a definicdo de metas, objetivos e prioridades compartilhadas num
momento de crise.

Como estas crises ndo se coadunam com planos pré-definidos, também o conceito e
0s propositos de treino deverdo ser diferentes dos processos mais estereotipados.
Tradicionalmente, o treino e 0 exercicio para preparacdo de gestdo de crises podem
ter varios propdsitos: treino de unidades e individuos; testes de equipamento e de
capacidades do pessoal para o utilizar; controlo de stocks; testes a todos os
componentes dos planos de contingéncia, desde o conhecimento dos protocolos e
procedimentos detalhados pela equipa até ao prdprio plano. Na resposta moderna as
novas crises, que requerem uma lideranca criativa e a coordenagéo de multiplas redes,

exige-se um treino especifico. Este treino visa testar a lideranga e desenvolver essa
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capacidade. N&o testa 0 conhecimento de protocolos em si mas sim a capacidade de
inovar num ambiente de stress e em que o fator “medo” esta presente. E um treino
que se concentra principalmente nos elementos humanos.

Desenvolvimento dos Early Warning Systems (EWS). Estes tém sido fundamentais
na reducdo da perda de vidas e danos causados por perigos naturais e outras ameacas.
Atraveés da detecdo de riscos potenciais e da informacgéo dos servicos de emergéncia
e da populagdo em risco, os EWS permitem que medidas e planos de emergéncia
sejam ativados. Hoje, o progresso tecnoldgico e cientifico e a melhoria das técnicas
de gestdo de risco fortalecem a capacidade de muitos paises de prever e ativar planos
de emergéncia. Assim, novas capacidades estratégicas de previsdo devem ser
desenvolvidas para que os Governos possam detetar sinais precoces e antecipar
melhor estas novas crises que sao imprevisiveis. Quanto aos processos de avaliagdo
de risco, devem ser mobilizados especialistas de diferentes disciplinas e deve ser

criada uma rede de inteligéncia que possa detetar fatores emergentes da crise.

A tabela seguinte, retirada do documento em andlise neste capitulo, identifica e sumariza

as principais diferengas entre a gestdo das crises tradicionais e a gestdo das “novas” crises.
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Tabela 1 - Principais diferencas entre a gestdo de crises tradicionais e a gestao das “novas crises”
Fonte: OECD, Strategic Crisis Management, p.16

Traditional crisis management

Dealing with novelty

PREPAREDNESS PHASE

Risk assessment based on historical events
Scenario based emergency planning

Training to test plans and procedures

Early Warning Systems based on monitoring,
forecasting, warning messages, communication
and link with emergency response

Risk assessment includes horizon scanning, risk
radars and forward-looking analysis to detect
emerging threats. Frequent updates and different
time- scales, international analysis sharing, multi-
disciplinary approaches are key attributes
Capability-based planning and network building
Strategic crisis management training to learn
agility and adaptability and create networks and
partnerships

Strategic engagement from centers of government

RESPONSE PHASE

Command and control system
Standard Operating Procedures
Strict lines of responsibilities
Sectoral approaches

Principle of subsidiarity
Feedback to improve SOPs

Crisis identification / monitoring: role of expertise
Flexible and multi-purpose crisis management
teams and facilities

Common  concepts across agencies

to inform leadership with high adaptative
capacities

Similar tools and protocols that could be utilised for]
multi-crisis

International co-operation

Management of large-response networks

Ending crisis and restoring trust

Feedback
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CAPITULO Il - A GESTAO INTERNACIONAL DE CRISES

3.1 A Gestéo de Crises na ONU

Antes de analisar especificamente o sistema portugués de gestdo de crises, é importante,
diriamos mesmo, indispensavel, olhar para 0 normativo e recomendacdes que decorrem
das Organizacdes Internacionais mais relevantes para 0 nosso caso, nomeadamente das
Nacdes Unidas e da Unido Europeia. E ap0s tal estudo, analisar de forma sintética os
modelos usados em paises europeus de referéncia, tomando como Caso de Estudo, o

Reino Unido, pela reconhecida eficacia que vem patenteando na gestéo de crises recentes.

A Organizacdo das Nagdes Unidas, tal como a Uni&o Europeia, engloba na Gestdo de
Crises 0 emprego da forca para conduzir operacfes militares, mas também os aspetos de
resposta a incidentes e protecdo das pessoas. Dado que a finalidade desta Dissertagdo se
centra na gestdo das crises resultantes de acidentes ou desastres, que colocam em risco a
vidas das pessoas e dos bens, e da forma como o estado se deve articular para lhes fazer
face, ndo iremos tratar a gestdo de crises de natureza especificamente estratégica ou

militar.

A Carta das NagOes Unidas define dois objetivos primordiais para esta Organizagao:
“manter a paz e a seguranca internacionais” e “realizar a cooperac¢do internacional,

resolvendo os problemas internacionais de carater econdmico, social ou humanitario”. 44

A responsabilidade pela manutencdo da paz e da seguranca internacionais foi conferida
como principal responsabilidade ao Conselho de Seguranca, cujas decisdes os Estados

Membros “concordam em aceitar e aplicar™®®. Para atingir esse desiderato a Carta

4 UN (1945), Carta das Nacdes Unidas, Artigo 1, n° 1,2 e 3
4 |bidem, Artigo 25

39



CAPITULO I11

apresenta dois cenarios, sendo um, nos termos do Capitulo VI, a “Solugdo Pacifica de
Controversias” e outro, nos termos do Capitulo VII, a “Ac¢do em Caso de Ameaga a Paz,
Ruptura da Paz e Acto de Agressdao”. Considerando que, 0 primeiro cenario se aproxima
da problematica da resolucéo de conflitos pela via negocial e o segundo basicamente pelo
emprego das sancOes e da forca, ndo nos dedicaremos a sua andlise no quadro desta
dissertagdo. Tomaremos antes, como ponto de interesse e estudo, a missdo da ONU na
promocdo da cooperagdo internacional para resolver os complexos problemas
econdmicos, sociais e humanitarios com que 0 mundo se debate, cuja responsabilidade
recai também na Assembleia Geral da ONU“*6. Sem ddvida, um desses problemas é o que
resulta da resposta a acidentes e desastres, 0s quais, como vimos no capitulo anterior,
assumem cada vez mais periculosidade, abrangéncia e desgaste, prologando-se durante

décadas e pondo em causa o desenvolvimento e 0 progresso humanos.

3.1.1 A Década Internacional para a reducéo de Desastres Naturais

A Assembleia Geral das Nagdes Unidas designou a década de 1990 como a Década
Internacional para a Reducéo de Desastres Naturais. De acordo com a Resolugdo 42/169
de 11 de Dezembro de 1987, esta decisdo foi essencialmente devida aos seguintes

fatores*’:

e Os Desastres Naturais, como terramotos, tempestades (ciclones, furacdes,
tornados, tufdes), tsunamis, inundacOes, deslizamentos de terra, erupcoes
vulcanicas, incéndios florestais e outras calamidades de origem natural, tinham
atingido cerca de 3 milhGes de pessoas em todo 0 mundo nas ultimas duas décadas

e provocado danos imediatos superiores a 23 bilhdes de dolares;

46 |bidem, Artigo 11, n° 1
47 Resolucéo 42/169 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas.
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e Os efeitos de tais Desastres podem danificar muito severamente a fragil
infraestrutura econdémica dos paises menos desenvolvidos, dificultando o seu
processo de desenvolvimento;

e Entre os Desastres de origem natural, a seca e a desertificacdo vinham causando
enormes prejuizos, especialmente em Africa, onde as secas ameagavam mais de
20 milhGes de pessoas, tirando a vida a milhdes;

e O sistema das Nagdes Unidas é responsdvel por promover a cooperagao
internacional no estudo de Desastres Naturais de origem geofisica e o
desenvolvimento de técnicas para mitigar os riscos dai decorrentes, bem como por
coordenar 0 socorro, a preparacdo e a prevencdo de Catastrofes, incluindo a
previsdo e o alerta precoce;

e Uma acdo internacional concertada para a reducdo de Catastrofes Naturais no
decurso dos anos 90 poderia originar um verdadeiro impulso para uma série de

medidas concretas a nivel nacional, regional e internacional.

Assim, a Década Internacional para a Reducdo de Desastres Naturais teve inicio a 1 de
Janeiro de 1990, apos a adocao da Resolucdo 44/236 de 22 de Dezembro de 1989. O seu
proposito era o de reduzir, através de acdo internacional concertada, especialmente em
paises em desenvolvimento, a perda de vidas, danos a propriedade e perturbagdes sociais
e econdmicas causadas por Desastres Naturais como terramotos, tempestades, tsunamis,
inundacbes e deslizamentos de terra, erupgfes vulcanicas, incéndios florestais,
infestacdes, seca e desertificacdo entre outros. Os principais objetivos definidos para esta

década eram?®:

48 Resolucéo 44/236 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas.
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1. Melhorar a capacidade de cada pais para mitigar os efeitos dos Desastres Naturais
de maneira rapida e eficaz, prestando especial atencao a assisténcia aos paises em
desenvolvimento no que respeita a avaliacdo do potencial de danos causados,
estabelecimento de sistemas de alerta antecipado e estruturas resistentes a
Desastres;

2. Elaborar diretrizes e estratégias apropriadas para aplicar os conhecimentos
cientificos e técnicos existentes, levando em consideracdo a diversidade cultural
e econOmica entre as Nac0es;

3. Fomentar esforcos cientificos e de engenharia destinados a colmatar lacunas
criticas no conhecimento, a fim de reduzir a perda de vidas e propriedades;

4. Divulgar informagdes técnicas novas e existentes relacionadas com medidas de
avaliacdo, previsdo e mitigacdo de Desastres Naturais;

5. Desenvolver medidas para a avaliacdo, previsdo, prevencdo e mitigacdo de
Desastres Naturais por meio de programas de assisténcia técnica e transferéncia
de tecnologia, projetos de demonstracdo, educacao e treino, adaptados a Desastres

e locais especificos, e avaliar a eficacia desses programas.

3.1.2 A Conferéncia de Yokohama 1994

Como resultado da iniciativa da Década Internacional para a reducdo de Desastres
Naturais, surgiu a primeira Conferéncia Internacional sobre Desastres Naturais, em
Yokohama, Japdo, de 23 a 27 de Maio de 1994. A Conferéncia adotou a “Estratégia de
Yokohama e o Plano de Acdo para um Mundo mais Seguro: Diretrizes para Prevencao,
Preparacdo e Mitigacdo de Desastres Naturais” e o seu conteudo foi assumido pela
Assembleia Geral da ONU, enfatizando a importancia de prevenir a ocorréncia de
Desastres pelo desenvolvimento de agdes prévias de preparacdo e reducdo das suas

consequéncias, caso ocorram, ou seja pela mitigacdo dos impactos.
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Esta Conferéncia alertou 0 mundo para as crescentes perdas humanas e danos causados
por Desastres e enfatizou a importancia de trabalhar em espirito de parceria para construir
um mundo mais seguro, com base em interesses comuns, igualdade soberana e
responsabilidade compartilhada para salvar vidas humanas, protecdo dos recursos

humanos e naturais, do ecossistema e do patrimonio cultural.
Assim, foram estabelecidos dez principios fundamentais nesta Conferéncia®®:

1. A Avaliacdo do Risco é um passo necessario para a ado¢édo de politicas e medidas
adequadas e bem sucedidas de reducdo de desastres.

2. A prevencdo e a preparacdo para responder aos Desastres sdo de importancia
primordial na reducdo das suas consequéncias.

3. A prevencdo e a preparacdo para Desastres devem ser consideradas aspetos
integrantes da politica de desenvolvimento e planeamento a niveis nacional,
regional, bilateral, multilateral e internacional.

4. O desenvolvimento e o fortalecimento de capacidades para prevenir, reduzir e
mitigar Desastres € uma area prioritaria a ser abordada durante a Década, de modo
a fornecer uma base sélida para as atividades do seu acompanhamento.

5. Os Auvisos antecipados de Desastres iminentes e da sua disseminacédo efetiva
através da utilizacdo das telecomunicac@es, incluindo os servicos de transmissao
publica, sdo fatores chave para uma prevencdo e prepara¢do bem sucedidas de

Desastres.

49 UN (1994), Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster
Prevention, Preparedness and Mitigation, p.8.
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6. As medidas preventivas sdo mais eficazes quando envolvem a participacao a todos
0s niveis, desde a comunidade local, passando pelo Governo nacional, até aos
niveis regional e internacional.

7. A vulnerabilidade pode ser reduzida pela aplicacdo de projetos e padrdes de
desenvolvimento adequados, focados em grupos alvo, através de educacdo e
treino apropriados de toda a comunidade.

8. A Comunidade internacional aceita a necessidade de compartilhar a tecnologia
necessaria para prevenir, reduzir e mitigar o Desastre. Isso deve ser
disponibilizado gratuitamente e de maneira oportuna como parte integrante da
cooperacdo técnica.

9. A protecdo ambiental como componente do desenvolvimento sustentavel
consistente com a reducao da pobreza é imperativa na prevencao e mitigacdo de
Desastres Naturais.

10. Cada pais tem a responsabilidade primaria de proteger a sua populacao,
infraestruturas e outros bens nacionais do impacto de Desastres Naturais. A
Comunidade internacional deve demonstrar forte determinacdo politica,
necessaria para mobilizar recursos adequados e fazer uso eficiente dos recursos

existentes, tanto financeiros como cientificos e tecnoldgicos.

Na definicdo da Estratégia de Yokohama concluiu-se que os Desastres Naturais
continuam a aumentar, ndo s6 em magnitude mas também em frequéncia e impacto
econdmico, e que, apesar dos fenémenos naturais que 0s causam estarem fora do controlo
humano, a vulnerabilidade é muitas vezes resultado da atividade humana. Assim, a
sociedade deve reconhecer e fortalecer os métodos tradicionais e explorar novas formas
de viver com o Risco, para conseguir estar preparada para tomar medidas urgentes de

prevencdo e reducdo dos efeitos de tais Desastres. Tomou-se consciéncia de que a
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prevencdo € melhor do que a resposta aos Desastres e de que o alcance das metas e
objetivos da Década, conforme adotados pelas Resolugdes pertinentes da Assembleia
Geral, resultaria em grande reducdo das perdas. Isto exige uma participacdo maximizada
a nivel da Comunidade, que permita mobilizar recursos e conhecimentos locais na

aplicacdo de medidas preventivas.

Quando esta Conferéncia foi realizada, aproximava-se o ponto médio da Década
Internacional para a Redugdo de Desastres Naturais. Assim, a Conferéncia Mundial
identificou, com base em relatorios nacionais e discussGes técnicas, as seguintes

principais realizacdes e fracassos dos primeiros anos desta Década™:

- A consciéncia dos potenciais beneficios da reducdo de Desastres é ainda limitada a
circulos especializados e ndo foi ainda comunicada com sucesso a todos os setores da
sociedade, em particular aos formuladores de politicas e ao publico em geral. Isso deve-se
a falta de atencdo para a questdo, comprometimento e recursos insuficientes para

atividades de divulgacdo em todos 0s niveis;

- Durante os primeiros anos da Década, as atividades em treino, aplicacdes técnicas e
pesquisa a nivel local, nacional e internacional, e em cooperacdo regional, tiveram

resultados positivos em algumas regies na reducdo de perdas por Desastres;

- A criagdo do quadro organizacional solicitado pela Assembleia Geral, que inclui
Comités Nacionais da Década e Pontos Focais e, a nivel internacional, o Conselho
Especial de Alto Nivel, o Comité Cientifico e Técnico e o Secretariado da Década,
estabeleceram a base para intensificar os esfor¢os preventivos e de preparagdo na segunda

metade da Década;

%0 Ibidem, p.10.
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- Esses novos esforgos no campo da reducdo de Desastres ndo tém sido sistematicamente

integrados em politicas multilaterais e bilaterais de desenvolvimento;

- Os programas e instalacbes de educacdo e treino para pessoas profissionalmente
envolvidas e para o publico em geral ndo foram suficientemente desenvolvidos, com foco
nas formas e meios de reduzir os desastres; também, o potencial dos meios de informagéo,
daindustria, da comunidade cientifica e do setor privado em geral ndo foi suficientemente

mobilizado;

- Nem todas as Entidades do sistema das NacOes Unidas contribuiram para a
implementacdo da Década, como era desejado pela Assembleia Geral quando adotou a
sua Resolugdo 44/236°%; nos Gltimos anos, a énfase voltou principalmente a ser colocada
na resposta a Desastres, tanto dentro das Na¢6es Unidas como fora; isso desacelerou a
dindmica da fase inicial da Década, baseada no consenso da importancia fundamental da

acao preventiva;

- Varios resultados positivos foram alcangados durante os primeiros anos da Década,
embora de forma desigual, e ndo da forma concertada e sistematica que estava prevista
pela Assembleia Geral; essas conquistas devem ser reconhecidas, consolidadas e
aceleradas, s6 assim podendo a Década alcancar as suas metas e objetivos e contribuir

para o desenvolvimento de uma cultura global de prevencao;

- Existe uma forte necessidade de fortalecer a resiliéncia e autoconfianga das
comunidades para lidar com Desastres Naturais, através do reconhecimento e propagacao
dos seus conhecimentos, préaticas e valores tradicionais como parte das atividades de

desenvolvimento;

51 Resolucéo 44/236 da Assembleia Geral das NacGes Unidas.
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- A experiéncia demonstrou que, embora ndo faga parte do mandato da Década, o conceito
de reducdo de Desastres deve ser alargado para cobrir outras situacdes de Catéastrofe,
incluindo Desastres Ambientais e Tecnologicos, e suas inter-relacbes que podem ter um
impacto significativo nos sistemas sociais, econémicos, culturais e ambientais, em

especial nos paises em desenvolvimento.

Deste modo, com base na adoc¢ao dos Principios e na avaliacdo do progresso realizado
durante a primeira metade da Década, formulou-se uma Estratégia para Reducdo de
Desastres centrada no objetivo de salvar vidas humanas e proteger a propriedade. A
Estratégia apela a uma implementacéao acelerada de um Plano de Acéo, a ser desenvolvido

a partir dos seguintes pontos®2:

Desenvolvimento de uma cultura global de prevencdo como componente

essencial de uma abordagem integrada para a reducdo de Desastres;

e Adocdo de uma politica de autossuficiéncia em cada pais e comunidade
vulneravel, incluindo capacitacdo, alocacao e uso eficiente de Recursos;

e Educacdo e treino em prevencao, preparacdo e mitigacdo de Desastres;

e Desenvolvimento e fortalecimento de recursos humanos, de capacidade material
e de capacidade de InstituicGes de Pesquisa e Desenvolvimento para reducao e
mitigacdo de Desastres;

e Melhoriada consciencializagdo em comunidades vulneraveis, atravées de um papel
mais ativo e construtivo dos media em relacdo a reducdo de Desastres;

e Envolvimento e participacdo ativa das pessoas na redugdo, prevencdo e

preparacgéo para Desastres, levando a uma melhor gestéo de riscos;

52 UN (1994), Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World — Guidelines for Natural Disaster
Prevention, Preparedness and Mitigation, p.12.
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e Melhor avaliacdo de risco, através de uma monotorizacdo mais ampla e de uma
maior comunicacdo de previsdes e avisos;

e Melhor coordenacdo e cooperacdo entre as atividades nacionais, regionais e
internacionais de pesquisa sobre Desastres, nas universidades, organizacGes
regionais e sub-regionais e outras instituicdes técnicas e cientificas, tendo em
mente que as ligacOes entre causas e efeitos, inerentes a todos os tipos de
Desastres, devem ser investigados através de pesquisa interdisciplinar;

e Atribuir maior prioridade a compilacdo e intercAmbio de informacdes sobre
reducdo de Desastres Naturais, especialmente nos niveis regional e sub-regional,
mediante o fortalecimento dos mecanismos existentes e melhor uso das técnicas
de comunicacéo;

e Integracdo do setor privado nos esforcos de reducdo de Desastres através da
promogao de oportunidades de neg6cios;

e Promogéo do envolvimento de Organizagdes Ndo-Governamentais na gestéo de
riscos naturais, em particular daquelas que lidam com questdes ambientais;

e Fortalecimento da capacidade do sistema das Nacbes Unidas para ajudar na
reducdo de perdas decorrentes de Desastres Tecnol6gicos, Naturais e
relacionados, incluindo coordenacéo e avaliacdo de atividades através da Década

e outros mecanismos.

Se pretendermos sintetizar as trés ideias chave contidas na Estratégia de Yokohama elas
parecem poder consubstanciar-se na necessidade de Prevencdo para evitar desgastes
desnecessarios, na importancia do desenvolvimento de sistemas de alerta que permitam
uma resposta mais oportuna e adequada e na criacdo de estruturas que possam mitigar as

consequéncias. A AG da ONU acrescentou-lhes a necessidade de promover uma cultura
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de consciencializacdo geral sobre as incidéncias destes Desastres, em que aos Acidentes

Naturais se devem juntar os Desastres Tecnoldgicos e outros.

3.1.3 A Conferéncia de Hyogo 2005
A Segunda Conferéncia Mundial sobre Reducéo de Desastres foi realizada de 18 a 22 de
Janeiro de 2005 em Kobe, Hyogo, igualmente no Japdo, de que resultou o

“Enquadramento de Hyogo para a A¢do 2005-2015” e a adogéo de um Plano de Acéo.

A revisdo do progresso feito na implementacdo da Estratégia de Yokohama identificou
grandes desafios para os anos seguintes, nomeadamente para promocao de acdes mais
sistematicas para enfrentar os riscos de Desastres no contexto do desenvolvimento
sustentavel e construir resiliéncia através de capacidades nacionais e locais aprimoradas
para gerir e reduzir riscos.>® A revisio enfatiza a importancia da minimizacgao do risco de
Desastres, sendo sustentada por uma abordagem mais proativa para informar, motivar e
envolver as pessoas em todos os aspetos da reducdo do risco nas proprias comunidades
locais. Podemos mesmo referir que a prioridade “nacional e local” a Redu¢do do Risco
de Desastres (RRD), e ndo apenas a Preparacao para lhes responder quando acontecem,
foi a mudanca mais significativa. Foram encontradas lacunas nas seguintes &reas

especificas:

=

Governacgdo: estruturas organizacionais, legais e politicas;

N

Identificacdo, avaliacdo, monitorizagéo e alerta antecipado de riscos;

3. Gestdo do conhecimento e educacéo;

B

Reducdo dos fatores de risco subjacentes;

% UN (2005), Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the Resilience of Nations and
Communities to Disasters, p. 2
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5.

Preparacédo para uma resposta e recuperacao eficazes.

Assim, estas foram as &reas chave para o desenvolvimento do Quadro de A¢édo para a

Década de 2005 a 2015. A Conferéncia adotou cinco prioridades de a¢do a seguir nesta

Década, com base na revisdo da Estratégia de Yokohama e nas deliberagdes da

Conferéncia Mundial. Essas prioridades foram:

1. Assequrar que a reducdo do risco de Desastres é uma prioridade nacional e local, com

uma forte base institucional na sua implementacéo.

Algumas das principais atividades definidas dentro desta prioridade foram:

50

a)

b)

d)

Apoiar a criagcdo e o fortalecimento de mecanismos nacionais integrados de
reducéo de riscos de Desastres, tais como plataformas nacionais multissetoriais,
com responsabilidades designadas a niveis nacional e local, para facilitar a
coordenagdo entre os setores;

Adotar ou modificar, onde necessario, legislacdo para apoiar a reducéo do risco
de Desastres, incluindo regulamentos e mecanismos que incentivem a
conformidade e que promovam a realizacdo de atividades de reducéo e mitigacéo
de riscos;

Avaliar as capacidades de recursos humanos existentes para a reducdo do risco de
Desastres em todos os niveis e desenvolver Planos e Programas de capacitacdo
para atender aos requisitos atuais e futuros;

Promover a participacdo da comunidade na reducdo do risco de Desastres através
da adocdo de politicas especificas, promogdo do trabalho em rede, gestdo
estratégica de recursos voluntarios, atribuicdo de papéis e responsabilidades e

delegacéo da autoridade e dos recursos necessarios.
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2. ldentificar, avaliar e monitorizar os riscos de Desastres através do desenvolvimento

dos chamados early warnings.

Dentro desta segunda prioridade, foram consideradas as seguintes atividades chave:

a)

b)

d)

Desenvolver sistemas de indicadores de risco de Desastres e vulnerabilidades,
em escalas nacionais e subnacionais, que permitam aos decisores avaliar o
impacto dos Desastres nas condi¢Ges sociais, economicas e ambientais e
disseminar os resultados para as popula¢cdes em risco;

Desenvolver sistemas de early warning centrados nas pessoas, em particular
sistemas cujas adverténcias sejam oportunas e compreensiveis para aqueles
em risco, que levem em consideracdo as caracteristicas demograficas, de
género, culturais e de subsisténcia das audiéncias alvo (incluindo orientacdo
sobre como agir sobre alertas) e que apoiem as operacgdes efetivas dos gestores
de Desastres e outros decisores;

Estabelecer, rever periodicamente e manter Sistemas de Informagdo como
parte de Sistemas de Alerta Precoce, com vista a assegurar que agdes rapidas
e coordenadas sejam tomadas em casos de emergéncia;

Apoiar o desenvolvimento e a melhoria de bases de dados relevantes e a
promogéo de intercdmbio e divulgacdo total e aberta de dados para fins de
avaliacdo, monitorizacao e alerta antecipado, conforme apropriado, nos niveis
internacional, regional, nacional e local;

Cooperar regional e internacionalmente, conforme o caso, para avaliar e
monitorizar 0s riscos regionais e transfronteiri¢os, trocar informacbes e

fornecer alertas precoces.
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3. Usar o conhecimento, inovacdo e educacdo para construir uma cultura de sequranca e

resiliéncia a todos os niveis.

Algumas das principais atividades contempladas dentro desta prioridade foram:
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a)

b)

d)

f)

Fornecer informagdes facilmente compreensiveis sobre os riscos de Desastres e
opcdes de protecdo, especialmente para os cidaddos em areas mais criticas, de
modo a encorajar e permitir que as pessoas tomem medidas para reduzir riscos e
construir resiliéncia;

Fortalecer as redes entre especialistas e gestores de Desastres, entre 0s setores e
entre as regides, e criar ou fortalecer procedimentos para usar 0s conhecimentos
disponiveis quando as agéncias e outros atores importantes desenvolverem planos
locais de reducdo de riscos;

Atualizar e disseminar amplamente a terminologia padrdo internacional
relacionada com a reducdo do risco de Desastres, pelo menos em todos os idiomas
oficiais das NacGes Unidas, para a utilizar no desenvolvimento de programas e
instituicdes, operacdes, pesquisas, curriculos de treino e programas de informacao
publica;

Promover a implementagdo de programas e atividades nas escolas para
aprendizagem de como minimizar os efeitos dos perigos;

Desenvolver métodos melhorados para avaliagdes de multiplos riscos e analises
socioeconémicas de custo-beneficio das acdes de reducdo de riscos, a todos 0s
niveis, e incorporar esses métodos nos processos de tomada de decisdo a niveis
regional, nacional e local;

Promover a atuacdo dos media no sentido de estimular uma cultura de resiliéncia
a Desastres e um forte envolvimento da comunidade, em campanhas sustentadas

de educacéo publica e consultas publicas em todos os niveis da sociedade.
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4. Reduzir os fatores de risco subjacentes.

As atividades definidas como principais dentro desta prioridade foram:

a)

b)

d)

Incentivar 0 uso e a gestdo sustentaveis dos ecossistemas, inclusive por meio de
melhores atividades de planeamento e desenvolvimento do uso da terra para
reduzir riscos e vulnerabilidades;

Implementar abordagens integradas de gestdo ambiental e de recursos naturais
que incorporem a reducéo do risco de Desastres, incluindo medidas estruturais e
ndo estruturais, como a gestdo integrada de ecossistemas frageis;

Incorporar medidas de reducao de risco de Desastres em processos de recuperacao
pOs-Catastrofe e de reabilitacdo; usar oportunidades durante a fase de recuperacéo
para desenvolver capacidades que reduzam o risco de Desastres a longo prazo,
inclusive compartilhando conhecimentos, conhecimentos e li¢cbes aprendidas;
Promover o desenvolvimento de mecanismos de compartilhamento de riscos
financeiros, particularmente seguros contra Desastres;

Incorporar consideracdes de risco de Desastres em procedimentos de planeamento
para grandes projetos de infraestruturas, incluindo critérios para aprovacao e
implementacdo de tais projetos e consideracbes com base em avaliagdes de

impacto social, econdmico e ambiental.

5. Fortalecer a preparacdo para Desastres para uma resposta eficaz em todos 0s niveis.

Dentro desta prioridade, distinguem-se as seguintes atividades chave:

a)

Fortalecer a politica, as capacidades técnicas e institucionais na gestdo de
Desastres regionais, nacionais e locais, incluindo as relacionadas com tecnologia,

treino e recursos humanos e materiais;
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b) Promover e apoiar o dialogo, intercdmbio de informacgdes e coordenacéo entre
alerta precoce, reducdo de risco de desastres, resposta a desastres,
desenvolvimento de outras agéncias e institui¢des relevantes em todos os niveis,
com o objetivo de promover uma abordagem holistica para a reducédo do risco de
desastres;

c) Preparar, rever e atualizar periodicamente planos e politicas de prontiddo e
contingéncia para Desastres em todos os niveis, com foco particular nas areas e

grupos mais vulneraveis.

Esta segunda Conferéncia Internacional, igualmente assumida pela AG da ONU,
evidenciou a tendéncia que se iria consolidar no futuro, concretamente a de antecipacéo.
Passou a falar-se sobretudo da necessidade da reducéo do risco de Desastres sustentada
por uma abordagem mais proativa. A Reducgédo do Risco de Desastres passou a ser referida
como prioridade nacional e regional, sendo a criacdo ou refor¢co de “mecanismos
nacionais integrados para a redugdo do Risco de Desastres” afirmada como atividade
chave dos Estados, os quais deveriam ter uma abordagem de natureza multissetorial para
facilitar a coordenagdo nacional, tal como de resto ja& requerido pelos Conselho

Econdmico e Social e pela AG da ONU>,

Ainda no campo da antecipacdo, foi significativamente debatido e recomendado o
desenvolvimento dos chamados early warnings, com a criagdo de “mapas de risco”
atualizados periodicamente e de disseminacdo alargada, contendo a informagéo
necessaria para permitir a adocdo de decisdes pelo pubico em geral e pelas comunidades

interessadas.

% UN (2005), Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the Resilience of Nations and
Communities to Disasters, p. 6 Footnote 10.
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Estavamos em 2005 e, apenas como elemento de referéncia, vale a pena notar que o
primeiro “Mapa de Risco” conhecido em Portugal foi criado em Janeiro de 2014,
designado por “Avaliagdo Nacional de Risco”®, elaborada de acordo com as Risk
Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management de 2010, produzidas pela

Comissio Europeia®.

Se podemos destacar uma diferenca essencial entre as duas Conferéncias Internacionais
das NU, parece-nos ser a passagem de uma “cultura global de prevengao” para a cultura
da “reduc@o do risco de desastres”, que deve passar a Ser “‘uma prioridade nacional e local,
com uma forte base institucional na sua implementacgdo.” Tarefa que implica a criacdo de
mecanismos nacionais integrados de reducdo de riscos de Desastres, com
responsabilidades designadas a niveis nacional e local para facilitar a coordenagéo entre
0s setores, a adogéo de legislacdo para apoiar a reducéo do risco e o desenvolvimento de
planos e programas préprios para a sua reducdo. O que mudou, portanto, foi a passagem
para uma cultura de antecipacdo que trata da prevencdo de “riscos”, isto €, das pré-
condigdes para que os sinistros acontegcam, mas sobretudo para uma cultura de agcdo em
sistematica, em que 0s responsaveis assumem em permanéncia a responsabilidade para
em continuidade procurarem reduzir as condi¢des que possam levar ao “risco” e ndo
apenas a melhor resposta quando os acontecimento se verificam. Quando se pensa numa
area como a nossa floresta, esta abordagem faz toda a diferenga. Entre um tratamento
aleatorio das causas que provocam o risco e que tem levado aos resultados conhecidos,
ou um conjunto de medidas sisteméticas, articuladas e de curto, médio e longo prazo,
cujos resultados positivos se adicionam, vai possivelmente a distancia entre o sucesso dos

restantes paises do sul da Europa e de Portugal.

% ANPC (2014), Avaliacdo Nacional de Risco.
%6 Comissdo Europeia (2010), Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management.
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E de salientar que a primeiro Estudo de Risco em Portugal data de 2014 e que dele n&o
decorreram medidas sistematicas que provoquem a reducéo dos riscos. A Conferéncia de
Sendai, que abordamos a seguir, apenas reiterou a necessidade de fortalecer a gestdo do

risco de desastres.

3.1.4 A Conferéncia de Sendai 2015

A Terceira Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas sobre Reducgédo do Risco de Desastres
realizou-se de 14 a 18 de Margo de 2015 em Sendai, Miyagi, Japao, onde foi aprovado o
“Enquadramento de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres 2015 — 20307,

igualmente assumido pela AG da ONU, tal como os anteriores.

Com a adogédo do “Enquadramento para a A¢do de Hyogo” de 2005, foram alcancados
progressos na reducdo do risco de Desastres a nivel local, regional, nacional e global, o
que levou a uma diminuigdo da mortalidade no caso de algumas situagdes perigosas. Este
Quadro de Acao foi um instrumento importante para aumentar a conscientizacdo publica
e institucional, gerando compromisso politico e focalizando a¢Ges de uma ampla gama de
interessados em todos os niveis. No entanto, neste periodo entre 2005 e 2015, os Desastres
continuaram a afetar o bem-estar e seguranca das pessoas em varios paises e comunidades

e causaram grandes perdas.

Assim, ap6s esta década, continuava a ser urgente antecipar, planear e reduzir o risco de
Desastres, para proteger mais efetivamente pessoas, comunidades e paises e 0s seus meios
de subsisténcia, saude, heranca cultural, ativos socioecondmicos e ecossistemas, e assim
fortalecer a sua resiliéncia.>” A cooperacdo internacional, regional, sub-regional e

transfronteirica continua a ser fundamental para apoiar os esfor¢os dos Estados, as suas

ST UNISDR (2015) Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, p.10
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autoridades nacionais e locais, bem como as comunidades e empresas, para reduzir o risco
de Desastres. Os mecanismos existentes devem ser fortalecidos para fornecer apoio

efetivo e alcancar uma melhor implementacdo.

Concluiu-se que, apesar do Quadro de Ag¢do de Hyogo ter contribuido para a reducéo do
risco de Desastres, a sua implementacdo demonstrou algumas lacunas na abordagem dos
fatores subjacentes de risco de Desastres, na formulacdo de metas e prioridades de acéo,
na necessidade de promover a resiliéncia a Desastres e na garantia de meios adequados
de implementagéo. Estas lacunas indicam a necessidade de desenvolver uma estrutura
que os Governos e partes interessadas relevantes possam implementar de forma
complementar e de apoio, que ajude a identificar os riscos de Desastres a serem

gerenciados e direcione o investimento para melhorar a resiliéncia.

Assim, para reduzir o risco de Desastres, demonstrou-se necessario abordar os desafios
existentes e preparar os desafios futuros, concentrando-se na avaliacdo e compreensao do
risco de Desastres e compartilhando estas informacdes. Era importante fortalecer a gestao
e a coordenacdo do risco de Desastres entre instituiches e setores relevantes e a
participacdo plena e significativa das partes interessadas relevantes nos niveis
apropriados. Era também importante melhorar os sistemas de alerta precoce com

multiplos perigos, preparacédo, resposta, recuperacao, reabilitacdo e reconstrucao.

O Quadro de Acdo de Sendai teve o objetivo de ser aplicado ao risco de todos os tipos de
Desastres: de pequena e grande escala, frequentes e infrequentes, causados por perigos
naturais ou provocados pelo homem. O propdsito € orientar o gerenciamento de risco de

Desastres em todos 0s niveis e setores.

O presente Quadro de Acdo prop6s-se a alcangar o seguinte resultado entre 2015 e 2030:
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“The substantial reduction of disaster risk and losses in lives, livelihoods and health and
in the economic, physical, social, cultural and environmental assets of persons,

businesses, communities and countries.” 8

Para atingir o resultado citado, o objetivo a perseguir deveria ser:

“Prevent new and reduce existing disaster risk through the implementation of integrated
and inclusive economic, structural, legal, social, health, cultural, educational,
environmental, technological, political and institutional measures that prevent and reduce
hazard exposure and vulnerability to disaster, increase preparedness for response and

recovery, and thus strengthen resilience.””®

No seguimento da experiéncia adquirida com a implementacdo do Quadro de Acéo de
Hyogo, e para atingir os resultados acima descritos, foram estabelecidas as seguintes

prioridades em Sendai:

1) Consciencializagdo do risco dos desastres:

O conhecimento do risco e das suas caracteristicas pode ser aproveitado para fins de
avaliacdo do risco pré-Desastre, para prevencao e mitigacao e para o desenvolvimento e

implementacdo de preparacdo adequada e resposta efetiva a Desastres.

Dentro desta primeira prioridade, foram definidas as seguintes medidas, entre outras:

e Promover a analise, gestdo e uso de dados relevantes e informacgdes préaticas e
assegurar a sua divulgacdo, tendo em conta as necessidades das diferentes

categorias de utentes, conforme o caso;

58 |bidem, p.12
59 Ibidem, p.12
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Avaliar sistematicamente, registar, compartilhar e contabilizar publicamente as
perdas por Desastres e compreender 0s impactos econdmicos, sociais, de saude,
educacdo, meio ambiente e patrimonio cultural, conforme apropriado, no contexto
de exposicdo especifica a eventos e informacdes de vulnerabilidade;

Promover 0 acesso em tempo real a dados confiaveis, utilizar informacdes
espaciais e in situ, incluindo Sistemas de Informacao Geogréfica, e usar inovagdes
em tecnologias da informagdo e comunicagdo para aprimorar ferramentas de
medic&o e de recolha e analise de dados;

Promover a incorporagdo de conhecimentos sobre riscos de Desastres, incluindo
prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta, recuperacdo e reabilitacdo, na
educacdo formal e ndo formal, bem como na educacdo civica a todos os niveis e
na educacao e formacéo profissional,

Promover a realiza¢do de pesquisas abrangentes sobre Desastres com mdltiplos
riscos e o desenvolvimento de avaliagcbes e mapas regionais de riscos de
Desastres, incluindo cenarios de mudancas climaticas;

Apoiar o desenvolvimento de sistemas e servigos locais, nacionais, regionais e
globais de facil utilizacdo para o intercambio de informacdes sobre boas préticas,
tecnologias de reducao de riscos de Desastres faceis de usar e econdémicas, e licdes
aprendidas sobre politicas, planos e medidas para redu¢do do risco de Desastres;

Melhorar o trabalho cientifico e técnico sobre reducdo de riscos de Desastres e a
sua mobilizacdo através da coordenacdo das redes existentes e instituicdes de
pesquisa cientifica, em todos os niveis e regides, com o apoio do Grupo de
Assessoria Cientifica e Tecnica para Reducédo de Risco de Desastres das Nacoes

Unidas.
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ii) Fortalecer a gestao do risco de Desastres para melhorar a gestao de crises:

O fortalecimento da gestdo do risco de Desastres para a prevencao, mitigacdo, prontiddo,

resposta, recuperacdo e reabilitacdo é necessaria e estimula a colaboragéo e parceria entre

0S mecanismos e instituicdes para a implementagcdo de instrumentos relevantes para

reducdo de risco de Desastres e desenvolvimento sustentavel.

Para atingir esta prioridade, ¢ importante®:

Integrar a reducdo de riscos de Desastres em todos 0s setores e promover a
coeréncia e desenvolvimento adicional, conforme apropriado, das estruturas
nacionais e locais de leis, regulamentos e politicas publicas que, ao definir papéis
e responsabilidades, orientam o publico e sectores privados para: (i) abordar o
risco de Desastres em servicos e infraestruturas publicos, geridos ou
regulamentados; (ii) promover e fornecer incentivos, conforme relevante, para
acOes de pessoas, familias, comunidades e empresas; (iii) reforcar os mecanismos
e iniciativas relevantes para a transparéncia do risco de Catastrofes, que podem
incluir incentivos financeiros, iniciativas de sensibilizacdo publica e de formacéo,
requisitos de apresentacdo de relatorios e medidas juridicas e administrativas; (iv)
implementar estruturas de coordenagéo e organizacionais;

Adotar e implementar estratégias e planos nacionais e locais de reducédo de risco
de Desastres, em diferentes prazos, com metas, indicadores e prazos, visando
prevenir a criacdo de riscos, a reducdo do risco existente e o fortalecimento da
resiliéncia econdmica, social, sanitaria e ambiental;

Capacitar as autoridades locais, conforme apropriado, através de meios

regulatérios e financeiros para trabalhar e coordenar com a sociedade civil,

€ Ibidem, p.117
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comunidades e povos indigenas e migrantes na gestdo do risco de Desastres a
nivel local;

Orientar a acdo no nivel regional mediante estratégias regionais e sub-regionais
acordadas e mecanismos de cooperacdo para a reducdo do risco de desastres,
conforme apropriado, a luz do presente Quadro, a fim de promover um
planeamento mais eficiente, criar sistemas de informag&o comuns e trocar boas
praticas e programas de cooperacdo e desenvolvimento de capacidades, em
especial para abordar os riscos de Catéstrofes comuns e transfronteiricas;
Promover o fortalecimento de mecanismos voluntarios internacionais para a
monitorizacao e avaliagao dos riscos de Desastres, incluindo dados e informagdes
relevantes, conforme o caso, aproveitando a experiéncia do Hyogo Framework for
Action Monitor. Tais mecanismos podem promover o intercambio de informacdes
ndo sensiveis sobre os riscos de Desastres para 0s Orgdos governamentais
nacionais relevantes e as partes interessadas no desenvolvimento social e

econdmico sustentavel.

iii) Investir na redugéo do risco de Desastres para melhorar a resiliéncia:

O investimento publico e privado na prevencao e reducao de riscos de Desastres por meio

de medidas estruturais e ndo estruturais é essencial para melhorar a resiliéncia econdmica,

social, de saude e cultural das pessoas, comunidades, paises e os seus bens, bem como do

meio ambiente.

Para atingir esta prioridade, destacam-se as seguintes medidas:

Alocar 0s recursos necessarios, incluindo finangas e logistica, conforme
apropriado, em todos os niveis de administracdo para o desenvolvimento e
implementacdo de estratégias, politicas, planos, leis e regulamentos de reducéo de
riscos de Desastres em todos os setores relevantes;

61



CAPITULO I11

Promover a resiliéncia ao risco de Desastres nos locais de trabalho através de
medidas estruturais e ndo estruturais;

Promover a integracdo de avaliacdes de risco de Desastres no desenvolvimento e
implementacdo de politicas de uso da terra, incluindo planeamento urbano,
avaliacOes de degradacéo da terra e habitacdo informal e ndo permanente, e 0 uso
de diretrizes e ferramentas de acompanhamento informadas por mudancas
demogréficas e ambientais previstas;

Incentivar a adogédo de politicas e programas que abordem a mobilidade humana
induzida por Desastres para fortalecer a resiliéncia das pessoas afetadas e das
comunidades anfitrids, de acordo com as leis e circunstancias nacionais;
Promover a coeréncia entre sistemas, setores e organizacdes relacionados ao
desenvolvimento sustentavel e a reducédo do risco de Desastres nas suas politicas,
planos, programas e processos;

Promover a cooperagdo entre entidades académicas, cientificas e de pesquisa e 0
setor privado para desenvolver novos produtos e servigos para ajudar a reduzir o
risco de Desastres, em particular produtos e servicos que ajudem os paises em
desenvolvimento e os desafios especificos que estes enfrentam;

Promover e apoiar a colaboracdo das partes interessadas publicas e privadas

relevantes para aumentar a resiliéncia dos negécios aos desastres.

iv) Melhorar a preparacao para responder a Desastres:

E fundamental uma maior preocupacio com a fase de preparacéo de resposta a Desastres.

Antecipar eventos, integrar a reducgéo de riscos na preparacao de respostas e garantir que

as capacidades estdo em vigor para uma resposta e recuperacao eficazes a todos os niveis,

através das licGes aprendidas com Desastres anteriores.
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Dentro desta dltima prioridade do Quadro de Acdo de Sendai, salientam-se, de entre

outras, as seguintes medidas:

Investir, desenvolver e fortalecer os chamados early warning systems, assim como
0S mecanismos de comunicacao de risco e emergéncia e as tecnologias e sistemas
de informacdo e monitorizacdo de risco; todos estes sistemas devem ser
desenvolvidos por meio de um processo participativo e devem ser adequados as
necessidades dos usuarios; deve ser promovida a aplicagdo de equipamentos e
instalacBes de aviso prévio simples e de baixo custo;

Estabelecer centros comunitarios para a promocao da conscientizacdo publica e
para 0 armazenamento de materiais necessarios para implementar atividades de
resgate e socorro;

Adotar politicas publicas e a¢bes que apoiem o papel dos servidores publicos para
estabelecer ou fortalecer mecanismos e procedimentos de coordenacdo e
financiamento para assisténcia humanitaria e planear e preparar a recuperacao e a
reconstrucdo pos-desastre;

Formar e treinar a forca de trabalho existente e os trabalhadores voluntarios na
resposta a Desastres e fortalecer as capacidades técnicas e logisticas para
assegurar uma melhor resposta em situagdes de emergéncia;

Considerar a recolocacdo de instalagGes e infraestruturas pablicas em areas fora
da faixa de risco, sempre que possivel, no processo de reconstrucdo pos-desastre,
em consulta com as pessoas envolvidas, conforme apropriado;

Estabelecer um mecanismo de registo de casos e um banco de dados de
mortalidade causada por Desastres, a fim de melhorar a prevencdo de Desastres

futuros;
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e Melhorar 0s mecanismos internacionais, como a Plataforma Internacional de
Recuperacao, para compartilhar experiéncias e licbes aprendidas entre o0s paises
e todas as partes interessadas relevantes;

e Promover o desenvolvimento e disseminacdo de instrumentos, como normas,
cddigos, guias operacionais e outros instrumentos de orientacdo, para apoiar a
acdo coordenada na prontiddo e resposta a Desastres, facilitar o intercambio de
informacgdes sobre licdes aprendidas e desenvolver melhores préaticas e programas

de reconstrucdo pos-Desastre.

A RRD passou a constar no titulo deste documento e a constituir a tarefa critica para os
Estados e Comunidades Locais, cujas acOes passaram a ser extensivas a todos os
stakeholders, ou seja, a todos os interessados sejam do setor politico, econémico ou
social, de nivel nacional regional ou local. E esta atividade, a RRD, a ter como orientacéo
a integracdo de todos os setores e a implementacdo de estratégias e planos nacionais e
locais de reducdo de risco de Desastres, em diferentes prazos, com metas e prazos

especificos.

A titulo de exemplo, e parecendo seguir adequadamente o normativo e recomendacdes
atras referidas, no caso do Reino Unido, como iremos ver a seguir, a “Avaliacao Nacional
de Risco” passou a constituir uma atividade sistematica e multissetorial, cobrindo todos
os tipos de perigo desde os Desastres Naturais, aos Acidentes dos varios tipos, até aos
ataques maliciosos, sendo desenvolvida por uma entidade superior do Governo,
responsavel também pela distribuicdo dos riscos definidos pelas areas setoriais do
Governo que passam a assumir o ownership do risco e a promover as medidas, também

sistematicas, para conduzir a sua reducéo.
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3.1.5 Diretrizes das NU para a elaboracdo da ANRD

Considerando o conteudo das Conferéncias Internacionais, o Gabinete das NU para a
Reducédo do Risco de Desastres promoveu a elaboragédo de diretrizes sobre a Avaliacao
Nacional do Risco de Desastres (ANRD) destinadas a apoiar “a implementagio nacional
do Enquadramento de Sendai"®!, e que se considera uma referéncia substantiva sobre a
matéria. Para uma eficaz analise nacional de risco, segundo o Gabinete das NU para a

Reducéo de Risco de Desastres, devem ser prosseguidas trés etapas:

i) Definicdo de Objeto e Preparacéo

Nesta etapa, deve ser definido o que deve ser feito antes de comecar o processo da ANRD,
para garantir que o pais em causa a implementa de forma eficaz. E importante identificar
0s principais interessados e desenvolver mecanismos de governacdo viaveis para a
ANRD. Devem ser definidas funcdes e responsabilidades e também o ambito tematico da
avaliacdo, tracar um plano de gestdo de dados e avaliar as capacidades técnicas
necessarias para uma implementacao bem sucedida da ANRD. O produto final desta etapa

preparatoria sdo os termos de referéncia para iniciar o processo de avaliagéo.

ii) Andlise de Risco
Esta etapa envolve uma analise de riscos realizada por uma equipa técnica, com base nos

termos de referéncia desenvolvidos na etapa anterior.

iii) Utilizac&o de resultados da ANRD para tomar decisdes e desenvolver a gestéo de
risco de desastres
Nesta fase, véo ser utilizados os resultados obtidos na etapa anterior para desenvolver

uma gestao de risco mais eficaz.

61 UNISDR (2017), Words into Action Guidelines - National Disaster Risk Assessment., p. 2
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Ao longo destas trés etapas, devem estar presentes 10 elementos essenciais. Todos estes

elementos devem ser lidos para obter uma imagem completa e permitir que um pais

implemente um processo de ANRD efetivo, ou seja, para produzir informac6es Uteis para

0 desenvolvimento de uma gestéo de risco de Desastres eficaz. Em seguida, enumeram-

se os diferentes elementos e a etapa em que se encaixam.

Na primeira etapa:

66

e O Mecanismo de Governance

Uma ANRD bem-sucedida requer um sistema de mdaltiplas instituicdes, modalidades
operacionais, politicas e uma estrutura legal para orientar, gerir, coordenar e
supervisionar a sua implementacdo. Além disso, também requer a consulta,

envolvimento e contribuicdo de uma ampla gama de partes interessadas.

e O Ambito Geral e Técnico da ANRD

Nesta fase inicial é também muito importante definir claramente os objetivos da
avaliacdo de risco, para produzir informacGes relevantes e Uteis. Antes de iniciar a
ANRD, deve ser realizado um estudo de viabilidade. Este deve definir o escopo da
politica, o escopo técnico e os limites estabelecidos pelos recursos técnicos,
financeiros e politicos disponiveis para a avaliacdo. Isto ira depender da complexidade

e da escala de um pais e dos seus riscos.

e A elaboracdo do Plano de Gestdo de Dados

A avaliacdo de risco € um processo extremamente intensivo e com uma diversidade
enorme de dados. Neste caso, pode envolver a necessidade de acesso a informacdes

de multiplas partes interessadas, incluindo agéncias de mapeamento, ministérios
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cientificos e técnicos, universidades, instituicbes de pesquisa e setor privado.
Portanto, € necessario desenvolver uma estratégia para organizar e gerir
eficientemente os dados a medida que se tornam disponiveis, bem como para
distribuir os resultados aos participantes e aos principais interessados. Assim, deve

ser elaborado um Plano de Gestéo de Dados e indicados os problemas criticos.

e O Desenvolvimento das Capacidades necessarias

Este elemento descreve o tipo de capacidades necesséarias para implementar a ANRD.
Este processo de implementacdo requer fortes capacidades administrativas, técnicas
e financeiras. Depois de serem estabelecidos 0s mecanismos de governo e depois de
ser definido o objeto da ANRD, é importante verificar se as capacidades existentes
sdo suficientes para a implementacdo bem-sucedida desta Avaliagdo. Caso contrério,

recomenda-se que a melhoria destas capacidades faca parte do estagio de preparacéo.

e A Elaboracdo dos Termos de Referéncia

Este elemento descreve a importancia de desenvolver termos de referéncia
abrangentes para gerenciar a implementacéo e entrega da ANRD.

Apos o alcance da avaliacéo ter sido determinado, os termos de referéncia devem ser
elaborados. Estes irdo orientar o processo e fornecer a base para a alocacdo de
recursos. Estes termos de referéncia devem indicar claramente o cronograma, 0S
marcos e as entregas, 0s papeis e as responsabilidades das vérias partes interessadas,
bem como o orcamento dentro do qual o processo deve ser concluido e os resultados

entregues.
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Na segunda etapa:

68

e Utilizacdo de métodos de Andlise de Risco

Existem diferentes métodos e ferramentas disponiveis para Analise de Risco. Estes
variam de métodos qualitativos (baseados nas percecdes subjetivas de especialistas)
a métodos semiquantitativos e quantitativos: analise de risco probabilistica, analise
deterministica ou de cenarios, analise historica, etc. A selecdo dos métodos a serem
utilizados depende do propoésito para que os resultados devem servir, dos recursos
disponiveis e da importancia do risco. Para uma gestdo eficaz do risco de Desastres,
é essencial ter uma compreensdo da probabilidade de ocorréncia dos riscos,
interligacGes entre perigos e vulnerabilidades e comparacdo de diferentes tipos de

risco.

e Principais consideracdes na conducdo da Analise de Risco

Este elemento descreve as principais consideracdes na conducdo de uma Analise
de Risco, tais como a avaliacdo das capacidades de gestdo de risco de Desastres,
a determinacdo das fontes e determinantes de risco, impactos diretos e indiretos e

0 impacto das alteracdes climaticas.

e Comunicacdo dos resultados da Andlise de Risco com as partes interessadas

Apresentar os resultados num formato que seja compreensivel, relevante e util
para as partes interessadas é fundamental para o sucesso de uma Avaliacdo
Nacional de Risco. Este elemento enfatiza a importancia de usar uma variedade
de ferramentas e métodos, como ferramentas geoespaciais e mapeamento,

matrizes de risco, cenarios, curvas de excedéncia de perdas e infogréaficos, para
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preparar os resultados da andlise e os comunicar de forma eficaz as partes

interessadas.

Na terceira etapa:

Facilitar o processo de avaliacdo e aplicacdo de resultados nas decises de gestdo

de risco de Desastres

Os resultados da avaliagdo de risco séo decisivos para a tomada de decisdes sobre
planos, acOes e investimentos para gestdo do risco de Desastres. Este elemento
fornece uma visdo geral da coordenacdo necessaria entre a equipa técnica e as
partes interessadas para compreender os resultados da ANRD. Os riscos devem
ser avaliados por prioridades e esta avaliacdo deve ser aplicada ao escopo da
politica inicialmente definida na primeira etapa, na definicdo de objeto e

preparacéo.

Garantir a sustentabilidade a longo prazo do sistema de ANRD.

A primeira prioridade de acdo do Sendai Framework, e a abordagem apresentada
nestas Diretrizes, é ter em todos os paises um sistema central bem estabelecido
para medir e gerir o risco de Desastres. O sistema deve produzir as informacdes
de risco necessarias para prevencao, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperacdo, para construir um futuro resiliente. Com um sistema de governo
multistakeholder, o sistema central atualiza a ANRD em intervalos de alguns
anos, conduz uma avaliacdo de risco especifica se for necessario e mantém a
central nacional de dados e informacdes de risco. Este elemento evidencia a
importancia dum plano de longo prazo recomendado para o sistema e avaliagao

nacional de risco de cada pais.
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No presente trabalho, vamos focar-nos na primeira fase desta ANRD e mais
concretamente nas orientacdes relativas ao Mecanismo de Governance, uma vez que € o

que consideramos ter maior relevancia para o nosso estudo.

O Mecanismo de Governance

Com base na obra que temos vindo a analisar neste capitulo, “Words into Action
Guidelines - National Disaster Risk Assessment, Governance System, Methodologies and
Use of Results”, elaborada pela agéncia das Nac¢des Unidas para a Redugdo do Risco de
Desastres (UNISDR)®?, a importancia da existéncia de um Mecanismo de Governance

baseia-se nos seguintes pontos:

1) Uma ANRD eficaz requer o envolvimento e a contribui¢do de uma grande variedade
de partes interessadas, como 0Orgdos governamentais, ministérios setoriais, o setor
privado, a sociedade civil, etc. Muitas vezes, cada um destes grupos tem uma
compreenséo diferente do risco de Desastres, entrando em conflito uns com os outros.
Assim, as partes interessadas comunicam a informagdo de risco de Desastre de forma
diferente e tém diferentes requisitos institucionais e legais e diferentes niveis de recursos

financeiros para se envolverem.

i) Uma ANRD bem sucedida necessita de um sistema de instituigdes, modalidades
operacionais, politicas e de uma estrutura legal que oriente, coordene e gerencie a sua
implementacdo. Os principios de good governance, como a transparéncia, a
responsabilidade, a eficiéncia e a capacidade de resposta, devem orientar o0 processo de

implementacéo.

62 |bidem, pp. 35-39
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Assim, para que a estrutura de Governance da ANRD seja eficaz, € necessario que a
divisdo de papéis e responsabilidades de cada parte envolvida seja clara e concordante.
Além disso, é necessario que exista um compromisso politico de longo prazo durante o
processo, uma vez que esta avaliacdo informa quais as decisbes estratégicas mais
adequadas para gestdo de risco e a implementacdo dessas decisdes requer uma estrutura

de governo e financeira que seja forte e coesa.

O mecanismo de Governance é definido com base no objetivo ultimo da ANRD. Por
exemplo, uma avaliagdo que tenha como objetivo fornecer uma estratégia para a
preparacdo de uma emergéncia nacional ird4 naturalmente ter uma agéncia lider diferente
de avaliacBes destinadas a fornecer informagfes para uma estratégia abrangente de
reducdo de riscos de Desastres, planeamento de desenvolvimento sustentavel ou

adaptacdo a mudancas climaticas.

Embora o contexto de governo de uma ANRD seja, como ja referimos, orientado pelo
objetivo final da avaliacdo, e possa ser diferente de pais para pais, existe um padréo geral
de mecanismos de Governance de uma ANDR que define papéis e responsabilidades a

varias entidades:

a) Agéncia Lider
A agéncia lider é aquela que coordena e supervisiona todo 0 processo e secretaria a
Avaliacdo Nacional do Risco de Desastres. Pode ser qualquer um dos seguintes

organismos:

e Agéncia Nacional de Protecdo Civil / Agéncia Nacional de Reducéo de Risco de
Desastres;

e Agéncia de Protecdo Ambiental;

e Ministério da Administracédo Interna;
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e Ministério do Planeamento e Desenvolvimento;
e Agéncia com um mandato amplo relacionado com gestéo de riscos de Desastres;

e Gabinete do Primeiro Ministro.

b) Orgdo de coordenacéo das varias Partes Interessadas

A implementacdo da ANRD ¢é realizada por um 6rgdo de coordenacdo especialmente
estabelecido, que inclui uma variedade de partes interessadas, que ira utilizar os
resultados da Avaliacdo para adaptar as suas medidas de gestdo de risco de Desastres. E
essencial incluir neste 6rgdo todas as partes interessadas, quer do setor publico, quer do
setor privado, entidades que trabalham no planeamento da adaptacdo as mudancas
climaticas, a sociedade civil, os media e também representantes do publico em geral, para

que todos trabalhem em conjunto e assim a Avaliacao seja mais eficaz.

c) Comité Técnico

Um Comité Técnico multissetorial fornece aconselhamento cientifico durante todo o
processo, conta com contribuicbes de especialistas e garante um nivel adequado de
qualidade cientifica da Avaliacdo de Risco. Esse comité deve assegurar a cooperagao
entre a ciéncia e a politica. Deve ser constituido por um grupo multidisciplinar de
especialistas reconhecidos, que compreendam as implica¢fes técnicas e politicas das
avaliagdes de risco nacionais, e como elas séo usadas na gestéo de riscos de Desastres.
Este Comité, deve ter uma estrutura diversa, com 0 acesso a uma ampla rede de
especialistas, de modo a que seja possivel mobilizar rapidamente o aconselhamento

necessario em questdes técnicas especificas.

Concluimos que, qualquer gque seja o Modelo de Governo escolhido, este deve ser

adequado para implementar todas as etapas da Avaliacdo de Risco, incluindo:
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* Identificagdo ¢ envolvimento das partes interessadas;

* Elaboracao de orcamento;

* Realizacdo de controlo de qualidade;

* Defini¢ao de capacidades necessarias e distribui¢ao de responsabilidades;
* Defini¢ao da metodologia;

* [dentificacao dos requisitos de gestao de dados;

* Supervisdo da recolha de informacdes Uteis.

Para o funcionamento eficaz deste Mecanismo de Governance, alguns acordos
administrativos ou processuais devem ser celebrados e respeitados ao longo de todo o
processo, 0 que, em alguns casos, ja& pode estar consagrado em bases juridicas ou

procedimentos operacionais. Estes acordos devem abranger as seguintes matérias:

Funcdes e responsabilidades de cada parte interessada;

e Orcamento e duragéo da Avaliagdo Nacional de Risco;

e Condicg0es para incluir ou excluir riscos especificos;

e Condicdes para a comunicagdo de dados relacionados com o risco (incluindo a
atribuicdo de niveis de confidencialidade, se necessario) durante a Avaliacao,
entre seus parceiros (internamente) e entre um grupo maior de partes interessadas
(externamente);

e Responsabilidade dos proprietarios de risco ao receber os resultados.

Quanto as entidades nacionais que devem integrar este processo e 0 Mecanismo de

Governance, podemos indicar como exemplo as seguintes:

e Gabinete do Primeiro Ministro (ou nivel similar);

e Agéncia nacional de gestdo de risco de Desastres;
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e Ministério das Financas, Ministério do Desenvolvimento e Planeamento,
Ministério do Ambiente, Ministério da Educacdo, Ministério da Saude, Ministério
de Infraestrutura e Servicos Publicos, Ministério da Defesa, etc.;

e Servicos de Emergéncia - protecdo civil, incéndios e salvamento, assisténcia
médica;

o Entidade Nacional de Estatistica;

e Representantes das Autoridades Locais;

e A entidade nacional que lidera os esforcos de adaptacdo as mudancas climaticas;

e Entidades nacionais que lideram o trabalho cientifico e de recolha de dados
relacionadas com varios perigos, por exemplo agéncias meteoroldgica
hidroldgica, geologica, etc.;

e Universidades e instituicbes técnicas de é&reas relevantes (por exemplo,
departamentos cientificos relevantes para varios perigos, engenharia estrutural e
civil, ciéncias sociais, economia, dados geoespaciais, etc.);

e Representantes da sociedade civil, incluindo representantes de mulheres, criancas
e outros grupos vulneraveis;

e Camara de Comércio;

Setor de Seguros.

O papel de cada parte interessada deve estar clarificado desde o inicio, de modo a
personalizar as comunicacgoes e interacdes de cada um. Dependendo das funges, as partes
interessadas podem ser informadas, consultadas ou solicitadas para obter dados ou
aconselhamento técnico, ou totalmente envolvidas para apoiar a implementacdo em

diferentes etapas da Avaliacéo.
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A figura seguinte apresenta, como referéncia, a estrutura de organizacdo da ANR da
Holanda, tornando bem percetiveis os niveis envolvidos na sua governacdo, em sintonia

com o modelo proposto pelas NU.

Safety regions

Emergency response
il sérvices

Critical Infra-
Structure sector

| ’
brvate Yector

Universities and
research institutes

Insurance companies
Consuitancy firms P

Figura 2: Estrutura de organizacéo da Avaliacdo Nacional de Risco da Holanda

Fonte: Words into Action Guidelines on National and Local Platforms, 2017.

3.2 A Gestao de Crises, Desastres e Emergéncias na UE

3.2.1 Mecanismo de Prote¢do Civil da UE

A Unido Europeia possui uma diversidade significativa de instrumentos e capacidades
que pode usar na gestdo de crises. Esta possibilidade de intervencéo confere ao Modelo
de Gestdo de Crises da UE uma das suas principais caracteristicas e vantagens. A
utilizacdo simultanea desses instrumentos, civis e militares, acarreta, porém, grandes
desafios ao nivel da coordenagdo, elemento considerado como um dos maiores

inconvenientes do proprio Modelo.%

8 Cruz, M., 2017, O Modelo de Gestdo de Crises da Unido Europeia. Revista de Ciéncias Militares, pp.
117-144.
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No ambito da Gestao de Crises, o quadro institucional da UE atribui responsabilidades a
Comissdo Europeia, ao Parlamento Europeu e ao Conselho da Unido Europeia, sendo

nesta Gltima instituicdo que recai a maior parte das decisdes. ®*

No geral, o0 espaco de intervencao politica da UE na Gestdo de Crises e Emergéncias na
sua vizinhanga, ou com impacto na segurancga internacional, é articulado em dois
dominios:% a Gestéo de Crises na area da Seguranca e Defesa, que é da responsabilidade
do Conselho Europeu e direcionada para a acéo estratégica da seguranca europeia, pela
conducio de agbes no exterior®®; o Mecanismo de Protecdo Civil, enfocado na gestdo
civil de Crises, Desastres e Emergéncias, onde quer que ocorram, mas prioritariamente
no interior da UE, que procura coordenar 0S meios e recursos civis que desenvolvem
tarefas neste &mbito, sendo sobretudo da responsabilidade da Comisséo Europeia, embora

as decisdes finais sejam do Conselho.

Neste trabalho, tal como referimos em relacdo a ONU, vamos concentrar-nos
essencialmente nos Desastres, ou seja, na resposta de emergéncia e gestao de riscos. Para
isso, iremos basear-nos essencialmente no Mecanismo de Prote¢do Civil da Unido
Europeia, aprovado pela Decisdo n° 1313/2013/EU%" de 17 de Dezembro de 2013, e nas
Diretrizes para avaliacdo da capacidade de gestao de riscos (2015/C 261/03) da Comissao

Europeia®.

% |bidem, p. 125

8 Saraiva F., 2011, A Definicdo de Crise das Nagdes Unidas, Unido Europeia e NATO, p.23

% Decorrendo da assuncio das chamadas “missdes de Petersberg” que tinham sido definidas numa Cimeira
da UE em 1992 e que envolviam: “Humanitarian and rescue tasks, Peacekeeping tasks, tasks of combat
forces in crisis management, including peacemaking.”

67 Decisdo N° 1313/2013/UE do Parlamento Europeu e do Conselho.

88 Comissdo Europeia (2010), Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management
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Face ao aumento tanto das Catastrofes Naturais como das Catastrofes de origem humana,
uma abordagem integrada em matéria de Gestdo de Catastrofes torna-se cada vez mais
premente. Assim, a UE articulou-se de modo a apoiar e facilitar a coordenacdo das acoes
dos Estados Membros no dominio da protecdo civil, no sentido de incrementar a eficacia
das respostas de emergéncia e melhorar os sistemas de gestdo de risco. Abordaremos em

seguida as acGes mais recentes e significativas para a presente Dissertacao.

A nivel da Unido Europeia, a acdo relativa ao “estabelecimento de uma cooperagao
comunitaria em matéria de prote¢do civil” foi iniciada pela Resolu¢do do Conselho
n°87/C 176/01 de 25 de Junho de 1987 sendo continuada e aprofundada em 1989, 1990
e 1991 com outras Resolugdes®® mais abrangentes e desenvolvidas, em sintonia com o
espirito da Década Internacional para a Reducdo de Desastres Naturais, lancada pela
Resolucdo 44/236 de 22 de Dezembro de 1989, cujos objetivos e formas de ac¢do foram

ja descritos nesta Dissertagao.

Em 2001, foi dado um passo significativo com a criagdo de um Mecanismo de Protecdo
Civil da Comunidade pela Decis&o 2001/792/CE do Conselho™, a qual foi reformulada
pela Decisdo 2007/779/CE’.. Este Mecanismo, ja mais elaborado, visou fazer face a
situacdes de catastrofe dentro da UE, embora também possa ser ativado para dar resposta

a Catastrofes fora da Unido.

Em termos de estrutura, o Mecanismo de Protecdo Civil da UE é constituido por um
Centro de Coordenacao de Resposta de Emergéncia (CCRE), uma Capacidade Europeia

de Resposta de Emergéncia (CERE) sob a forma de uma reserva comum voluntéria de

89 As ResolucGes de 13 de Fevereiro de 1989, de 23 de Novembro de 1990 e de 8 de Julho de 1991, todas
relativas “a cooperagdo comunitaria em matéria de protecdo civil”, em que se foi acrescentando ao objeto
inicial de prote¢do contra as catastrofes naturais, as catdstrofes provocada pelo acdo do homem e as
catéstrofes tecnoldgicas.

0 Decisdo 2001/792/CE, do Conselho da Uni&o Europeia, de 23 de Outubro de 2001.

"1 Decisdo 2007/779/CE, do Conselho da Unido Europeia, de 8 de Novembro de 2007.
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capacidades previamente disponibilizadas pelos Estados Membros, por peritos com a
formacdo adequada, por um Sistema Comum de Comunicacdo e Informacdo de
Emergéncia (SCCIE), gerido pela Comissdo, e por pontos de contacto nos Estados

Membros. "2

De acordo com o artigo 1° da Decisdo n.° 1313/2013/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, o objetivo geral do Mecanismo de Protecdo Civil da UE ¢ o de “reforgar a
cooperacao entre a Unido e os Estados Membros e facilitar a coordenag¢do no dominio da
protecdo civil, a fim de aumentar a eficacia dos sistemas que visam prevenir, preparar e

responder a catdstrofes naturais ou de origem humana”.

No artigo 3° daquela Decisdo encontramos 0s objetivos especificos deste Mecanismo,

nomeadamente:

a) Alcancar um elevado nivel de protecéo contra as Catastrofes através da prevencao
ou da reducdo dos respetivos efeitos potenciais e da promoc¢do de uma cultura de
prevencdo, bem como do aperfeicoamento da cooperacdo entre os servigos de
protecdo civil e outros servicos competentes;

b) Elevar o grau de preparacdo, a nivel dos Estados Membros e da Unido, para dar
resposta as situacdes de catastrofe;

c) Contribuir para a rapidez e a eficicia da resposta em caso de ocorréncia ou de
eminéncia de ocorréncia de Catastrofes;

d) Aumentar a sensibilizacdo do publico e a sua preparacdo para situacdes de

catéstrofe.

2 Decisdo N° 1313/2013/Ue do Parlamento Europeu e do Conselho, ponto 12.
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O Mecanismo de Protecdo Civil da UE esta preparado para ser utilizado em trés fases

essenciais: Prevencao, Preparacdo e Resposta.

Na primeira fase, de Prevencédo, a Comissdo toma medidas para melhorar a base de
conhecimentos sobre os riscos de catastrofe e facilitar a partilha de conhecimentos, de
melhores préticas e de informagdes, nomeadamente entre os Estados Membros expostos

a0s riscos comuns.

Na fase de Preparacdo, a Comissdo promove medidas para o desenvolvimento e a melhor
integracdo dos sistemas de alerta precoce dos Estados Membros, no sentido de contribuir
para a maior rapidez das respostas de emergéncia e promover a interligacdo entre os

sistemas nacionais de alerta/ alerta precoce e a sua articulacdo com o CCRE e o0 SCCIE.

Na ultima fase pretende-se uma Resposta efetiva, no caso de ocorrer uma Catastrofe

dentro ou fora do territorio da Unido Europeia.

3.2.2 Diretrizes para a avaliacdo da capacidade de gestao de riscos

No seguimento da Decisao que criou 0 Mecanismo de Protecdo Civil da Unido Europeia,
foram elaboradas as Diretrizes referidas (doravante “Diretrizes”’®) para proporcionar aos
Estados Membros uma metodologia global e flexivel, ndo vinculativa, para os ajudar a

avaliar a sua propria capacidade de gestdo de riscos

Neste capitulo vamos analisar essas “Diretrizes” para perceber como esta organizada a

metodologia.

3 Comissdo Europeia (2015), Diretrizes para a avaliacdo da capacidade de gestdo de riscos (2015/C
261/03).
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As “Diretrizes” definem “capacidade de gestdo de riscos” como a “capacidade de 0s
Estados Membros ou as suas regides reduzirem, adaptarem, ou minorarem para niveis
neles aceitaveis, 0s riscos, o impacto e a probabilidade de uma Catéastrofe, identificados
nas suas avaliagBes de riscos.”’* Cada Estado Membro, dentro do seu contexto especifico

e da sua situacdo no momento, determina o que entende por niveis aceitaveis de risco.

De acordo com as “Diretrizes”, a capacidade de gestdo de riscos é avaliada em termos da
capacidade técnica, financeira e administrativa de um Estado Membro, a nivel nacional
ou subnacional adequado, para assegurar a realizacdo de avaliagdes de risco e a adogédo
de medidas adequadas de prevencéo e de preparacdo de riscos. A avaliacdo da capacidade
de gestdo de riscos abrange assim todo o ciclo de gestdo dos riscos.”® Esta abordagem
parece-nos em plena coeréncia com o espirito, normativo e recomendacfes decorrentes
da Conferéncia de Hyogo de 2005, sendo a “gestdo do risco” o elemento central da

protecao civil.

Os principais objetivos das “Diretrizes”, de acordo com a comunicagdo da Comisséo

2015/C 261/03, sdo os seguintes:

1. Ajudar as autoridades dos Estados Membros a aumentar a sensibilizacao para os pontos
fortes e eventuais fragilidades do seu sistema de gestdo de Catastrofes, identificar boas

praticas e iniciar um processo de melhoramento;

2. Contribuir para o desenvolvimento e a partilha, entre os niveis administrativos
competentes nos Estados Membros e entre os varios setores e competéncias politicas
diversas, mas relacionadas, de politicas e de praticas em matéria de gestdo de

Catastrofes, baseadas nos conhecimentos e em dados empiricos;

™ Ibidem, ponto 2.1 — émbito de aplicagdo das diretrizes
S Ibidem, ponto 2.1 — Ambito de aplicacéo das diretrizes
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3. Facilitar a cooperacdo entre os Estados Membros no que se refere aos esforcos
envidados para gerir 0s riscos, no contexto do Mecanismo de Protecdo Civil da EU e

de outros sistemas de gestdo de Catastrofes pertinentes.

Quanto & metodologia, a pratica usual dos Estados Membros é a da nomeacdo de um
organismo de coordenacdo para ajudar a dirigir a avaliagdo da capacidade de gestéo de
riscos a nivel nacional. A avaliacdo deve ser feita de trés em trés anos, para que possa ser
garantida uma melhoria continua, possam ser identificadas as necessidades do momento

e tomadas as medidas necessarias.

A Avaliacéo de Riscos fundamenta e envolve todo o processo de gestao de crises, ou seja,

abrange as trés fases principais:

a) Avaliacdo de Riscos: identificar riscos e classifica-los por ordem de prioridade;

b) Planeamento e Gestdo de Riscos: indicar de que forma cada risco pode ser
reduzido ou atenuado, em termos de impacto e de probabilidade de ocorréncia,
através da adoc¢do de medidas de prevencao e de preparacéo;

c) Aplicacdo de Medidas de Prevencédo de Riscos e de Preparacdo: avaliar a
capacidade de cada Estado Membro para aplicar as medidas identificadas no
planeamento da gestao de riscos; esta fase inclui a atribuicao de responsabilidades

e de recursos e um processo de avaliacao e de recolha de ensinamentos.

A metodologia proposta nestas “Diretrizes” deve ser adaptada as necessidades de cada
Estado Membro. A avaliagdo da capacidade de gestdo de riscos deve incluir uma
descricdo pormenorizada do ciclo de gestdo dos riscos de catdstrofe. As “Diretrizes”
colocam uma série de questdes para fornecer as entidades nacionais ou subnacionais dos

Estados Membros, que constituem orientagdes para a avaliacdo das suas proprias
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capacidades de gestao de riscos com base num conjunto de critérios relativos a capacidade
administrativa, técnica e financeira. Os Estados Membros, ao responderem a estas
questdes, descrevem a situacdo, as necessidades identificadas e as medidas que foram ou
podem vir a ser tomadas, em termos qualitativos e, sempre que possivel, também em

termos quantitativos.

E importante n&o so realizar uma avaliagdo das capacidades gerais a nivel administrativo,
técnico e financeiro, para avaliar adequadamente as trés dimensdes do ciclo de gestao de
Catéstrofes, mas também avaliar estas capacidades a luz dos riscos classificados por nivel
de prioridade (incluindo os riscos identificados no &mbito do processo de avaliacdo de
riscos a escala nacional), de modo a obter uma avaliacdo realista da gestdo de riscos

concretos.’®

No final da avaliacdo, os Estados Membros ficam com uma panoramica trans-setorial dos
diferentes riscos a que deverdo fazer face, uma visdo da adequacdo e do desempenho
efetivo do processo de planeamento da gestdo de riscos, incluindo a identificacdo de
medidas de prevencdo e de preparacdo adequadas, bem como um quadro claro dos

processos de aplicacdo das medidas pertinentes.

3.2.3 Estudos de Caso: Alemanha, Espanha e Reino Unido

Neste ponto, vamos olhar de forma sucinta para os Sistemas de Gestdo de Crises de trés
Estados Membros da UE que apresentam algumas caracteristicas diferenciadoras. Como
sabemos, cada pais tem um Sistema de Gestdo de Crises especifico e como tal
consideramos relevante olhar para sistemas diferentes do portugués, tentando perceber

como funcionam e quais as diferengas mais relevantes.

76 Ibidem, ponto 3.3 — Papel das diretrizes
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Por outro lado, para que a Europa consiga tomar medidas conjuntas em conformidade
com a estratégia comum de seguranca da UE, € importante que todos os Estados Membros
tenham pelo menos uma percecdo semelhante dos perigos e ameacas e de uma politica de

seguranca centrada na prevencéo.

Assim, comeg¢amos por uma abordagem aos Sistemas de Gestdo de Crises de Espanha e
da Alemanha e em seguida analisaremos com maior detalhe, como estudo de caso

particular, o Sistema de Gestéo de Crises inglés.

(i) Os Sistema de Gestéo de Crises de Espanha e da Alemanha

A seguinte abordagem dos Sistemas de Gestdo de Crises de Espanha e da Alemanha sera
baseada nas apresentacdes feitas no Curso de Gestao de Crises lecionado no Instituto de
Estudos Politicos da Universidade Catolica de Lisboa, e também nos documentos

utilizados durante o Curso para o estudo destes sistemas.

Relativamente & Alemanha, a RepUblica Federal da Alemanha tem vindo a desenvolver
um forte sistema de resposta a emergéncias para lidar com situacGes de ameaca ou de
danos extraordinarios. A Constituicdo Alema da aos Estados o poder de legislar sobre a
prevencdo de ameacas e resposta a emergéncias, envolvendo a policia, servi¢os de
resgate, protecdo contra incéndios e controlo e gestdo de Desastres. Assim, os Estados
promulgam as suas préprias leis nestas areas e tém Normas Estaduais especificas, em

funcdo das diferencas, em relacéo ao controlo, treino e equipamento.

Por outro lado, de acordo com o Direito Constitucional alemdo, a Federacéo é responsavel
pela Defesa, incluindo a protecdo da populagéo civil contra riscos relacionados com a
guerra. Dependendo da ameaga ou emergéncia especifica, o Ministério com

responsabilidade pela area em questdo supervisiona a gestdo dessa crise a nivel Federal.
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Deste modo, todos os Ministérios Federais asseguram que 0s pontos de contacto
apropriados estejam disponiveis e fornecem esses detalhes aos Centros de Situacdo da
Chancelaria Federal e do Ministério Federal do Interior. Isto significa que, em termos
praticos, a gestdo de riscos e de atuacdo é dos Estados Federados e sé passarad a nivel
Nacional quando esgotada a capacidade de intervencdo local, ou perante um caso que
ultrapasse ab initio a escala setorial, como uma guerra; significa também, que cada
Ministério devera ter estruturas e capacidade para gerir uma area de risco e de
intervencdo. Existe também uma forte coordenacao entre 0 Governo Federal e os Estados
Federados na Avaliacdo do Risco e Decisdo sobre as medidas a adotar, o que contribui

para um sistema sélido de gestdo de crises.

Em relacdo a Espanha, que segue uma abordagem de natureza semelhante, dadas as
Autonomias Regionais, foi criada em 2005 uma Unidade Militar de Emergéncias (UME),
sendo um dos principais fatores distintivos que contribui para o sucesso do Sistema de

Gestéo de Crises espanhol.

Em 2011, foi aprovado o Protocolo de Intervencdo da UME, que definiu as situacdes em
que esta pode ser acionada e que envolvem nomeadamente algumas das seguintes

ocorréncias:

Situacdes com origem em acidentes naturais, como inundac¢des, terramotos,
deslizamentos de terreno, grandes nevdes e outros fendmenos meteoroldgicos
adversos de grande magnitude;

e Incéndios florestais;

e SituacBes de risco quimico, nuclear, radiologico e bioldgico;

e SituagOes decorrentes de atentados terroristas ou de atos ilicitos e violentos;

e Contaminacgdo do meio ambiente;
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e Qultras situacOes especificas, se decididas pelo Governo Central.

A UME € hoje uma das unidades mais valorizadas das Forcas Armadas Espanholas, tendo
ja sido alvo de interesse e estudo de dezenas de paises, para a criagdo de entidades
semelhantes. Na verdade, a UME tem-se revelado uma unidade bastante eficiente e com

grande capacidade de intervengdo em todo o pais.

(ii) O Sistema de Gestéo de Crises Inglés

O Sistema Inglés apresenta-nos uma abordagem que integra, de forma que julgamos
muito coerente e eficaz, os dois elementos essenciais para a Gestdo de Crises: por um
lado, a Gestéo de Risco Nacional, antecipando e gerindo de forma continua as situacdes
que podem levar a incidentes e, por outro lado, a Capacidade de Reacdo a Emergéncias

que ocorram.

Assim, para além da abordagem, digamos tradicional, de “Protecdo Civil”, que neste caso
é impulsionada por uma visualizacdo sistematica dos riscos e de adocdo coerente de
medidas para a sua reducdo, o Sistema Inglés concentra-se também na resposta aquele
momento crucial, no dizer de Adriano Moreira, de passagem “da paz para a guerra”, “do
diadlogo para o combate”, “da vida para a morte”. E os sucessos reconhecidos nas agoes
inglesas de reacdo as inumeras Emergéncias a que vem respondendo parecem recomendar

uma analise atenta ao seu Sistema de Gestdo de Crises.

No que se refere a Gestdo de Risco Nacional, todos os anos é publicado no Reino Unido
0 Registro de Risco Nacional (RRN). Este é desenvolvido no Cabinet Office, que é um
Departamento Ministerial de alto nivel e que, além de outras fungdes, “apoia o Primeiro-

Ministro e assegura o funcionamento efetivo do Governo”’’, funcionando como quartel

7 Cabinet Office, em https://www.gov.uk/government/organisations/cabinet-office/about
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general do Governo. O Registo de Risco Nacional foi divulgado pela primeira vez pelo
Cabinet em Agosto de 2008, em cumprimento do estabelecido na Estratégia de Seguranca
Nacional do Reino Unido. Daqui, podem desde ja retirar-se duas importantes conclusoes.
Por um lado, trata-se de um Documento com elevada notoriedade nacional, elaborado por
uma entidade governamental de elevada hierarquia, que, em termos de visdo dos
problemas, se encontra, acima dos Ministérios, os quais tém naturalmente uma analise
mais setorial. Por outro lado, a sua apreciacdo decorre da Estratégia de Seguranca
Nacional, pelo que as visdes sobre os riscos e ameacas ndo diferem de documento para

documento, como na pratica acontece muitas vezes noutros Estados.

Relativamente ao Mecanismo de Governance’® , cada risco ¢ atribuido a um Assessor
Lider (Departamento Governamental ou Agéncia), o qual € apoiado por Especialistas da
prépria estrutura e externos. A producdo geral do documento de Avaliacdo de Risco é
dirigida pelo Secretariado de Contingéncias Civis, que faz parte do Secretariado de
Seguranga Nacional do Cabinet Office, embora o documento final seja acordado

coletivamente a nivel ministerial.

A realizacdo da Avaliacdo Nacional de Riscos € baseada na andlise a nivel do Governo
como um todo, mas conta também com a participacdo da comunidade cientifica e

académica, assim como de grupos independentes de Especialistas.

O RRN consiste num Relatério que fornece uma avaliacdo oficial do Governo sobre 0s
riscos potenciais significativos para o Reino Unido, sendo estes divididos em quatro
categorias principais: Riscos Naturais, Acidentes Graves, Riscos Sociais e Ataques
mal-intencionados. Este aspeto tem a vantagem de colocar num mesmo documento todos

0S riscos previsiveis para o pais, 0 que leva a que o documento tenha que ser classificado

8 UNISDR (2017), Words into Action Guidelines - National Disaster Risk Assessment, p. 89
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em diferentes partes. Os Riscos sdo avaliados em cada uma das categorias, sendo descritos
em termos da probabilidade e impacto da sua ocorréncia. Paralelamente, sdo também
discutidas as medidas atualmente em vigor para lidar com cada uma das categorias, bem
como as medidas que podem ser adotadas por individuos e organizagdes para mitigar 0s

efeitos dos Desastres.

Em sintese, trata-se de um Documento que, pelo facto de ser atualizado e abrangente quer
quanto ao tipo de riscos quer quanto aos setores do estado, constitui um Guia fundamental
para a atividade de seguranca nacional e para a preparacdo da resposta a possiveis

emergéncias.

No ambito do presente trabalho, julgamos ser pertinente analisar o ultimo RRN que foi
publicado em 20177°, que permite retirar algumas conclusdes adicionais. Assim, desde
logo, relativamente ao seu Prefécio, assinado por um Ministro, salienta-se a referéncia a
uma abrangéncia multissetorial e ao envolvimento da Sociedade como um todo para que
haja efetiva partilha de informacdo e avaliagdes crediveis, para o que naturalmente
contribui o nivel da entidade coordenadora, a qual é também de natureza multissetorial,
inserida no Governo e de nivel ministerial. De acordo com o texto: “Quando compilamos
0 documento baseamo-nos no apoio dos Departamentos Governamentais,
Administragdes, praticantes locais da area da resiliéncia, e muitos parceiros externos,
incluindo as Universidades e a Industria. S6 com essa ajuda seremos capazes de produzir

avaliagOes robustas e crediveis, e preparar-nos para os desafios que enfrentamos.&”

O RRN é um documento que procura ser Util a todos os niveis, endossando os utilizadores

a nivel local ou empresarial para informacdo especifica a eles destinada. Ao mesmo

7 Cabinet Office (2017) National Risk Register of Civil Emergencies.
8 Ibidem, p. 3
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tempo, ajuda a priorizar as a¢cbes uma vez que apresenta tanto os riscos naturais como 0s
maliciosos de acordo com linhas de probabilidade e de periculosidade®. Finalmente,
constitui também um ato de formacéo e de informacéo, explicitando os possiveis efeitos
de cada Risco, bem como aquilo que tem sido realizado no sentido da reducdo desse
Risco, 0 que estd previsto realizar e as agdes a tomar quando na eminéncia do

desencadeamento da emergéncia.

No que se refere a resposta a situacdes de crise, o Sistema Inglés baseia-se no Civil
Contingencies Act 2004%, que define contingéncia como “uma situacdo ou série de
eventos que ameagam ou causam sérios danos ao bem-estar humano, ao meio ambiente
ou a segurang¢a no Reino Unido”. No conceito de contingéncia, esta implicito que todas
as situacdes (desastres, acidentes ou ac¢Ges humanas acidentais ou perversas) estdo
incluidas, ou seja, hd apenas um sistema nacional de reacdo e resposta a contingéncias,
que vdo desde um desastre ecolégico, a um ataque terrorista ou a uma situacéo de conflito

ou guerra.

As respostas locais sdo o0 bloco de construcdo basico da resposta a qualquer emergéncia
no Reino Unido. As contingéncias sdo rotineiramente tratadas pelos servigos locais de
resposta, quando ndo se verifique a necessidade de qualquer envolvimento significativo
do Governo Central. As emergéncias podem incluir grandes acidentes rodoviarios,
inundac@es localizadas ou Acidentes Industriais. A resposta local € coordenada através

de um Grupo de Coordenacéo Estratégico (SCG), localizado no Centro de Coordenagao

8 Ibidem, pp, 9 e 10
82 Civil Contingencies Act, 2004.
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Estratégica (SCC)®, e a Policia normalmente assume a lideranga na coordenacéo da

resposta local quando ocorrem crimes ou outras ameacas a seguranca publica.

Para além das emergéncias que sdo geridas localmente, sdo descritos trés niveis de

contingéncias que requerem o envolvimento do Governo Central na sua resposta,

nomeadamente:

Nivel 1 — Significant Emergencies: acontecimentos de dimensao mais ampla que
requerem o envolvimento do Governo Central através do Ministro responsével
pelo setor em causa, 0 qual age em conjunto com os Servicos de Emergéncia,
Autoridades Locais e outras Organizagdes. Normalmente, neste tipo de
emergéncia, ndo ha necessidade de tomada de decisdo intersectorial que exija
coordenacdo entre Departamentos/Agéncias e por isso ndo se torna necessaria a

ativacdo da resposta do Governo Central coletivo.

Nivel 2 — Serious Emergencies: ocorréncias com um impacto amplo e/ou
prolongado, exigindo a coordenacdo sustentada do Governo Central e 0 apoio de
varios Departamentos e Agéncias. A resposta do Governo Central a este tipo de
emergéncia é coordenada através do Cabinet Office Briefing Rooms (COBR)®,

sob a lideranga do Departamento Governamental principal.

Nivel 3 - Catastrophic Emergencies: acontecimentos com um impacto

excecionalmente significativo, e que por isso requerem orientagdo e apoio

8 Cabinet Office (2010) Responding to Emergencies - The UK Central Government Response.

8 No caso de uma emergéncia de Nivel 2 ou 3, a estrutura de resposta central € iniciada e envolve a ativacdo
das instalagdes de gerenciamento de crise do Governo Central — o Cabinet Office Briefing Rooms (COBR).
O COBR é ativado para facilitar a rapida coordenacédo da resposta do Governo central e a tomada de decisao

efetiva.
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imediatos do Governo Central, como por exemplo um Desastre Natural de grande
dimensdo ou um Acidente Industrial de escala similar ao de Chernobyl. O

Primeiro-Ministro lidera a resposta nacional, sempre através das COBR.

A classificagdo de diversos niveis, 0 uso da mesma Estrutura em todos as situagdes (0
COBR) e o facto de em qualquer momento se saber quem esta a assumir a conduta e a
responsabilidade pela Gestdo da Crise parecem-nos ser paradigmaéticos do que é a
verdadeira assuncdo da responsabilidade democrética e de respeito pelos cidaddos, sendo

nossa convic¢do de que este é um dos elementos chave para o sucesso Inglés nesta area.

Em 2013, foi elaborado um Peer Review Report & relativo ao Reino Unido, para avaliar
0 progresso na implementacdo, a nivel nacional, do Quadro de Acdo de Hyogo
2005-2015. Este Relatério utiliza o intercdmbio de andlise e avaliacdo de politicas entre
“pares”, como uma ferramenta de gestdo de crises, para facilitar o conhecimento e a troca
de melhores préaticas, ao examinar o desempenho do "pais revisado" segundo uma
abordagem rigorosa e consistente. O processo de revisao ajuda a fortalecer a compreenséo
matua e a confianga nos resultados, com base na troca de experiéncias e recomendacdes
ndo vinculativas, destinadas a melhorar as politicas. Esta Revisdo representa uma
contribuicdo importante para a eficacia da implementacdo do Quadro de Acéo de Hyogo
(HFA). O Reino Unido ofereceu-se para ser o primeiro pais a fazé-la, definindo os

seguintes principais objetivos:

e Melhorar a implementacdo e a elaboracédo de relatorios sobre 0 HFA, de forma a
contribuir para a melhoria da formulacdo de politicas sobre reducdo do risco de

Desastres atraves de avaliacdo externa e aprendizagem mutua;

8 UNISDR (2013), United Kingdom Peer Review - Building resilience to disasters: Implementation of the
Hyogo Framework for Action (2005-2015)
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e Aumentar a consisténcia entre as politicas nacionais de reducdo do risco de
Desastres e estimular a transferéncia de praticas eficazes e inovadoras;

e Contribuir para o desenvolvimento e a execucao de iniciativas politicas da Unido
Europeia que possam promover ainda mais a implementacéo do HFA nos Estados
Membros da UE, bem como nos paises vizinhos;

e Encorajar a conscientizacdo através de um amplo envolvimento das partes
interessadas no processo de revisdo e a ampla disseminacéo dos resultados;

e Fomentar o didlogo politico na Europa e reforcar a Cooperacdo Regional entre 0s

paises expostos a perigos e riscos comuns.®

Tendo em conta as Prioridades de Hyogo, nesta Revisdo foram definidas as seguintes

recomendacdes, de acordo com as diferentes prioridades:

1) Relativamente a primeira prioridade, a de assegurar que a reducdo do risco de
Desastres € uma prioridade nacional e local, com uma forte base institucional
na sua implementacéo, foi estabelecida a recomendacdo de o Reino Unido criar
sistemas para monitorizar a implementacdo de diretrizes nacionais a nivel local, e
assim obter feedback sobre as diretrizes; este procedimento iria contribuir para uma
melhor avaliacdo dos resultados em todas as areas, para destacar as melhores préaticas

e para concentrar 0s recursos onde mais necessarios.

2) No respeitante a segunda prioridade, a de identificar, avaliar e monitorizar os
riscos de Desastres através do desenvolvimento dos chamados early warnings,
foi recomendado que fossem esclarecidos o0s papéis e responsabilidades das Agéncias

envolvidas nos sistemas de early warning, de modo a fortalecer e coordenar a

8 |bidem, p.10
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3)

4)

5)

92

resposta de emergéncia, devendo ser desenvolvido um sistema de partilha de dados

em tempo real entre Agéncias.

Quanto a terceira prioridade, a de utilizar o conhecimento, inovacao e educacao
para construir uma cultura de seguranca e resiliéncia a todos os niveis, foi
estabelecida a recomendacdo de que as plataformas existentes para troca de
informacdes fossem conectadas e transformadas em ferramentas praticas para todas
as partes interessadas na reducdo do risco de desastres; a divulgacdo adicional de
informac@es ao publico ajudaria a fortalecer ndo apenas a preparacdo, mas também a

prevencdo, atraves do uso de novas tecnologias.

Em relacdo a quarta prioridade, a de reduzir os fatores de risco subjacentes, foi
recomendado que a parceria entre 0s Governos Central e Local, através do Civil
Contingencies Act e dos foruns locais de resiliéncia, fosse ampliada de modo a incluir
a reducdo da vulnerabilidade, além do planeamento de emergéncia e da continuidade

dos negdcios.

Relativamente a quinta prioridade, a de fortalecer a preparacdo para responder a
Desastres de forma eficaz em todos os niveis, foi estabelecida recomendacgédo de
aumentar a capacidade e os recursos financeiros para melhorar o planeamento da
gestdo de riscos, com maior cooperagdo entre Agéncias e estruturas de planeamento
intersectoriais; foi também recomendada a realizacdo de exercicios para testar na
prética o sistema de resposta de emergéncia existente, com uma avaliagdo sistematica
dos planos de resiliéncia setoriais e maior planeamento de contingéncia e troca de

informagdes com os paises vizinhos.
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A elaboracdo desta Revisdo demonstrou também que o Reino Unido sempre se preocupou
em agir de acordo com o Normativo Internacional e em implementar as prioridades de

Hyogo de forma eficaz.
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CAPITULO IV — A GESTAO DE CRISES: RESPONSABILIDADES POLITICAS

4.1 Impacto das Crises sobre o dinamismo social

A Gestdo de Crises afeta diretamente a vida das populac6es e o0 bem-estar das Sociedades.
O impacto de uma crise depende significativamente da forma como é gerida. Em casos
extremos, 0 modo de gestdo de uma crise pode mesmo fazer a diferenca entre a vida e a
morte. No entanto, gerir uma crise € uma operacdo complexa, que envolve varias

entidades, publicas e privadas.

Sempre que h& uma crise, os cidadaos querem respostas dos lideres politicos, esperando
que estes consigam evitar as ameacas, ou pelo menos minimizar os seus efeitos negativos.
Na verdade, a gestdo de crises € um constante desafio e um teste de resiliéncia aos
sistemas politicos e aos seus Governos. Cada sistema politico tem o dever de proteger a

sua populacdo e de fazer o possivel para que esta ndo seja exposta a situacdes de perigo.

Em momentos de crise, os lideres politicos sdo responsaveis por tomar decisfes criticas
e estdo encarregues de orientar a sua gestdo, mesmo nas circunstancias mais dificeis. Por
outro lado, existem varios fatores que podem influenciar o comportamento dos lideres,
como por exemplo os media, pelo modo como expdem os factos e como criticam 0s
tomadores das decisdes ou outros membros do parlamento, grupos de interesse politico,
vigilantes institucionais e outras vozes do palco politico. Toda a Sociedade cria

expetativas e espera decisdes da Lideranca.

Deste modo, importa analisar neste Capitulo em que consiste essa Lideranga em
momentos de crise, as suas implicacbes e 0 modo como os lideres protegem a sua
sociedade das ameacas e adversidades, ou seja, quais séo as principais responsabilidades

e as principais tarefas das Entidades Publicas. Para isso, vamos basear-nos essencialmente
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em dois documentos. Na primeira parte do Capitulo teremos como referéncia a obra The
Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure de Boin et al. (2005),
que nos da uma boa percecao daqueles que sdo os cinco principais desafios das entidades
publicas e nomeadamente dos lideres politicos durante a gestdo de uma crise. Na segunda
parte do Capitulo, iremos analisar o texto Crisis Management in Hindsight Cognition,
Communication, Coordination, and Control®’, para perceber como deve funcionar a
Gestdo das Crises e principalmente para interiorizarmos que essa gestdo s6 € bem
sucedida se, para além de tudo o mais houver adequado conhecimento (cognition).
Frequentemente, as informacdes que poderiam levar a agir existem no Sistema, mas por

falta de conhecimento néo se age.

4.2 As principais tarefas das Entidades Publicas

Na gestdo de uma crise, os lideres tém responsabilidades e tarefas em todas as suas fases,
ou seja, a fase que antecede a crise, a propria crise e a fase posterior a crise. Na obra The
Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure,®® sdo definidas cinco

principais tarefas no decorrer da gestdo de uma crise:

i. Fazer sentido (Sense Making)
Esta € uma tarefa complexa, que consiste em identificar os sinais da crise de modo a
antecipar a sua ocorréncia. A maioria das crises ndo se materializa de repente, pelo

contrario, corresponde a uma sucessao de acontecimentos que culmina num conjunto de

8 Comfort, L.K. (2007) Crisis Management in Hindsight: Cognition, Communication,
Coordination and Control.

8 Boin,A., Hart,P., Stern,E. and Sundelius,B., 2005, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, p.10

96



CAPITULO IV

efeitos negativos. Assim, muitas vezes os lideres tém que reconhecer a eminéncia de uma
crise atraveés de sinais ambiguos e contraditorios. Tém que avaliar as ameacas em causa,

determinar os seus graus, e analisar quais delas poderdo constituir efetivamente crises.

Na obra em referéncia, é dado o exemplo do 11 de Setembro. Como é conhecido, este
ataque terrorista foi transmitido ao vivo nas televisdes de todo o mundo e foi uma surpresa
para todos. O stress coletivo vivido nessa altura deu origem a uma pergunta que
permanece sem resposta: “Como é que isto pode acontecer?”. O estudo deste caso deu
origem a uma pergunta ainda mais dificil de responder: “Sera que os ataques terroristas
de 11 de Setembro poderiam ter sido evitados através do reconhecimento precoce
da ameaca iminente?”. E, na verdade, esta é a questdo que se coloca no seguimento de
cada crise, quer se trate de um ataque terrorista, de um desastre natural, de um conflito

internacional ou de uma crise econdmica.

Quando as crises sdo cuidadosamente analisadas, encontram-se sinais da sua eminéncia,
sinais que faziam prever que essa crise iria ocorrer. Se isto é verdade, porque é que 0s
lideres politicos ndo conseguem prever as crises? Boin et al. (2005) explicam esta
dificuldade em prever as ameagas comparando uma crise com uma doen¢a. Uma doenca
comega com um estado mais vulneravel do corpo. Depois, instala-se a fase de incubacéo
e em determinada altura o sistema de defesa do corpo é ultrapassado e o paciente comeca
a sentir-se mal. A doenga comeca entdo a manifestar-se e o doente comeca a lutar pela

recuperacdo. Uma crise segue um padrdo de desenvolvimento semelhante.

Esta analogia ajuda-nos a entender dois pontos principais. O primeiro é o de que é
impossivel, ou muito dificil, prever com precisao razoavel quando e onde é que uma crise
ird ocorrer. Como salientam os autores da referida obra, na sua analogia de uma crise a
uma doenca, check-ups ocasionais podem ajudar a detetar as vulnerabilidades e seria

muito melhor fazer check-ups mais sistematicos, mas estes tendem a ser bastante caros.
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A maioria dos formuladores de politicas ndo esta disposta a pagar esses custos. Portanto,
0s processos de incubacdo permanecem latentes e ndo descobertos. O segundo ponto € o
de que é muito dificil prever a dindmica de uma crise quando esta se manifesta, e por isso
é que alguns lideres politicos rapidamente percebem 0 que Se esta a passar engquanto

outros tém mais dificuldade em perceber a dindmica em curso.

Os mecanismos de condugdo de uma crise estdo muitas vezes escondidos atrds das
complexidades dos sistemas da sociedade moderna. Por isto, o reconhecimento da crise
depende tanto da capacidade dos individuos que operam esses sistemas (operadores)
como dos sistemas organizados para a detecdo antecipada de crises. A maioria dos
individuos e organizacdes estd mal equipada para detetar crises iminentes.®® Muitas
organizacdes publicas ndo possuem profissionais com uma preparacdo bem desenvolvida

para detetar e lidar de forma inteligente com ameacas de seguranga iminentes.

Na obra The Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, que
temos vindo a referir ao longo deste Capitulo, sdo discutidas as seguintes trés principais
razdes como estando na origem da incapacidade das Organizagdes e Governos no sentido

de gerar, interpretar e partilhar informacGes para o reconhecimento efetivo das crises:

a) Muitas Organizacdes ndo sao projetadas para procurar problemas

Varias Organizac0es, publicas e privadas, ndo gastam muito tempo nem muitos recursos
na detecdo de potenciais crises, porque, no geral ndo foram projetadas para detetar crises
em formacdo. A maioria das OrganizacGes define a sua eficacia em termos de metas a
serem cumpridas e ndo de condi¢des a serem evitadas. Raramente procuram informacdes

que possam sugerir que se aproxima uma crise que se deseja evitar. Os Sistemas de

8 |bidem, p.20
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Informacéo das Organizac6es e dos Governos estdo programados para fornecer feedbacks
sobre a realizacdo de metas. Por outro lado, a detecdo de crises exige uma recolha de
dados sobre ameacas que até entdo sdo desconhecidas, mas que se podem tornar criticas,
e a maior parte das Organizagdes nédo recolhe este tipo de dados. Essa preocupacdo com

realizacédo, e ndo com prevencdo, tem implicacGes na capacidade de detetar crises.

b) Disjuncéo varidvel de informacdo e politica das Organizagdes

Por vezes alguns sinais necessarios para detetar uma crise chegam até as Organizacoes,
mas, no seu topo, os formuladores de politicas ndo conseguem juntar as pecas antes que
seja tarde demais. Isto pode acontecer, por exemplo, porque estes sinais entram em sitios
diferentes do sistema e a informacdo ndo é devidamente compartilhada. Mesmo que
apareca na Organizacdo uma imagem mais concreta de uma ameaga, esta nem sempre
chega aos decisores de alto nivel. Além disso, os decisores politicos nem sempre estdo
interessados em atuar sobre avisos que carecem de certeza e especificidades e muitas
vezes ndo ha uma transformacdo dos dados disponiveis em informacdes Uteis. Este
problema advém das caracteristicas habituais das Organizacdes complexas dos dias de
hoje. A sua dimensdo e o0 nimero de pessoas que empregam significam que é necessario
um grande esforgo conjunto para reunir dados. Por outro lado, na tomada de decisdes
organizacionais sobra pouco espago para a intuicdo que poderia facilitar a detecdo de
ameacas emergentes. Para agravar a situacdo, as organizagdes publicas adotam cada vez

mais solugdes de negdcios e eliminam aquilo que € aparentemente redundante.

A highquality intelligence é um recurso escasso em Organizagdes complexas. Isto porque,
por serem de grande dimensdo, as pessoas raramente estdo de acordo quanto a
interpretacdo e significado dos dados recolhidos. Uma correta avaliagdo exige uma
opinido critica formada por pessoas competentes que compartilham ideias convincentes

sobre 0 que é importante e 0 que ndo é. Muitas Organizacdes de grande dimensao carecem
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de um quadro comum que especifique vulnerabilidades e forneca uma maneira de
reconhecer o seu desenvolvimento. Outra razdo que explica a auséncia de highquality
intelligence sobre as crises iminentes € a auséncia de mecanismos que facilitem a rapida
criacio de um sentido comum dentro dos Governos. E uma responsabilidade de lideranca
produzir esses mecanismos, caso contrario, os formuladores de politicas podem estagnar
numa guerra interna sobre a natureza e a dimensdo da ameaca iminente, criando-se uma

situacdo de paralisia e ineficacia.

C) A construgdo social e politica da perce¢do de “ameagas”

As crises resultam de ameacas subjetivamente construidas. Antes de se poder falar de
crise é preciso que um numero consideravel de pessoas concorde que uma ameaca existe
e deve ser tratada com urgéncia. O processo pelo qual o Grupo, Organizacdo ou Sociedade

desenvolve um consenso sobre o que é uma crise pode ser bastante misterioso.

Por vezes, ameacas que parecem Obvias sdo ignoradas enquanto outras que parecem
menores podem manter a Sociedade sob alerta por um periodo de tempo muito mais
longo. Apenas quando os lideres dos Governos definem uma situacdo como crise é que
sera realizada uma acao para a combater. Um grande nimero de exemplos nos diz que
este processo de reconhecimento pode levar demasiado tempo e algumas ameacas hunca
chegam a ser reconhecidas. Por exemplo, o Governo Federal americano demorou anos
para reconhecer a magnitude da epidemia do HIV, mas foi bastante rapido a definir o

Iraque como uma ameaga a seguranca apos o desastre de 11 de Setembro.®

Além disso, muitas vezes as ameacas iminentes nunca chegam a agenda de tomada de

deciséo dos lideres politicos. Um dos fatores que mais contribui para um reconhecimento

% Ibidem, p.26
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de crises pouco eficiente é o limitado tempo disponivel dos decisores e lideres publicos
para considerar, debater e decidir sobre todas as questdes. A agenda politica esta
superlotada com questbes que aguardam tomada de decisdo e muitas vezes ndo se

consegue considerar ou agir sobre todas estas questdes.

Algumas crises ndo sdo acionadas porque as partes interessadas ndo conseguem atrair a
atencdo e enquadrar a questdo de modo a que todos tomem consciéncia e compartilnem a
natureza da ameaca, sintam a sua urgéncia e atuem em conformidade. Um exemplo
ocorreu em Outubro de 2003, quando a Organizagédo das NacGes Unidas para Agricultura
e Alimentacéo (FAOQ) alertou para as chuvas anormais que tinham criado &areas favoraveis
para a reproducio de gafanhotos na cordilheira do Atlas, no norte da Africa. Esta questdo
ndo foi encarada com a urgéncia que deveria ter sido e ndo foram tomadas as medidas
necessarias. Em consequéncia, a crise desenvolveu-se como previsto e no Verao de 2004
0s enxames de gafanhotos invadiram o noroeste africano, destruindo a subsisténcia de
pequenos agricultores. Donde, apesar dos avisos claramente comunicados e precisos, foi
permitido que uma crise evitavel causasse estragos na regido °*. E muito dificil um
namero significativo de pessoas concordar com o status de um problema e decidir que
um determinado acontecimento deve ser rotulado como “crise”, 0 que faz com que muitas

vezes ameacas reais sejam ignoradas.
ii. Decidir (Decision Making)

A tomada de decisBes € uma parte essencial da gestdo eficaz de crises. Durante a crise,

tém que ser tomadas decisdes importantes e muitas vezes de forma rapida e sob presséo.

% Ibidem, p.27
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Na obra que temos vindo a analisar neste Capitulo, sdo descritas algumas caracteristicas

destas decisdes??:

e S&o sempre decisbes que acarretam consequéncias fortes: afetam os valores e
interesses centrais das comunidades e o preco das escolhas “certas” ¢ “erradas”
é elevado em qualquer nivel, social, politico, econémico e humano;

e As decisdes contétm muitas vezes dilemas exigentes, que s6 podem ser
resolvidos através de escolhas acertadas e em que todas as opg¢des estdo abertas
ao decisor, tendo este tem que decidir correndo o risco de gerar perdas se fizer
a escolha errada;

e As decisOes tém de ser tomadas com relativa rapidez uma vez que ha uma
pressdo temporal, independentemente de ser real, percebida ou auto imposta, o
que significa que sdo decisdes que ndo podem ser adiadas ou pensadas com

antecedéncia.

Esta combinacdo de caracteristicas coloca os lideres numa posicao dificil, uma vez que
procuram orientacdo para tomar as decisfes certas, mas uma crise pode tornar-se muito
dificil fazer exatamente isso. Ao escolher, os lideres devem diminuir as incertezas,
superar a ansiedade que possam sentir, controlar os seus impulsos e comprometer 0s
recursos do Governo num curso de acao que eles esperem que seja eficaz e apropriado no
contexto politico em que estdo inseridos. Nesta mateéria, os lideres diferem muito uns dos
outros. Alguns sentem-se mais confortaveis com a tomada rapida de decisGes,
contrariamente a outros, uns sao mais cautelosos, outro menos, uns lidam melhor com a

pressdo e com o stress do que outros, etc.

% Ibidem, p. 43
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Os lideres do Governo devem tomar decisGes estratégicas e coordenar a acdo do Governo
quando ocorrerem crises. Espera-se que, juntamente com os seus Governos, deixem de
lado interesses pessoais e disputas em curso, e ajam em conjunto. Porém, as decisdes
cruciais de crise ndo sdo tomadas apenas por lideres individuais ou por pequenos grupos
de decisores politicos. A resposta a crise na sociedade moderna envolve uma rede em que
frequentemente a autoridade de tomada de decisdo € delegada, e em que participam

diversas entidades.

As crises tornam muitas vezes os planos e estruturas antecipados irrelevantes. Isto porque,
o forte fator da incerteza faz com que a resposta necessaria a uma crise ndo se assemelhe
a um processo previamente delineado de tomada de decisfes estratégicas. Em casa
situacdo de crise ocorrem situacdes de imprevisto que exigem uma intensa cooperacgéo e
improvisagdo no momento, especialmente em condig¢des onde existe constantemente uma
pressdo de tempo ndo negociavel. Mesmo quando os lideres tomam decisdes bem
informadas, que definem um curso de agéo claro, ainda enfrentam o desafio de ver se as
suas decisOes se concretizam, uma vez que podem sempre surgir imprevistos durante o
desenrolar da ocorréncia. As caracteristicas da crise, principalmente na sua fase inicial
que se desenvolve rapidamente, tornam a coordenacdo das varias OrganizagGes um
requisito muito importante. Em condicOes de profunda incerteza, muitas Organizacoes
que raramente trabalham juntas em circunstancias normais, tém que tentar coordenar-se
para dar respostas. A cooperacdo harmoniosa ndo é facil quando a causa da crise é
desconhecida, os danos ndo sdo revelados nem certos e as possiveis consequéncias das

acoes e das decisdes que se tomam sO podem ser imaginadas.

Um problema que frequentemente enfraquece qualquer tentativa de coordenar os esforgcos

de gestdo de crises é a adequacdo limitada da resposta planeada. As Organizagoes

103



CAPITULO IV

encarregues de lidar com uma crise tém muitas vezes dificuldade em fazer o que devem
fazer. A mobilizacdo dos membros das Organizacbes pode ser lenta, incompleta ou
simplesmente impossivel. A Gestdo de Crises normalmente envolve a atribuicdo ad hoc
da funcdo pois, durante uma crise, as autoridades responsaveis chegam a uma definigcdo
da situacdo (que estd sempre a mudar) e decidem que problemas devem ser resolvidos
prioritariamente. Esses problemas geralmente requerem a assisténcia de varias
OrganizacGes, cada uma originalmente projetada para executar uma parte da solucéo.
Além disso, as crises raramente correspondem as fronteiras jurisdicionais das

Organizac6es ou do Governo.

Como ja referimos, as crises sdo imprevisiveis. Muitas vezes as licGes do passado podem
ajudar na coordenagdo eficaz da sua gestdo. Cada crise é Unica e muitas vezes os lideres
politicos tentam basear-se em experiéncias de gestdo de crises anteriores. Estas licGes
tiradas do passado, daquilo que funcionou e daquilo que falhou, ajudam muitas vezes a
prever o comportamento da crise. Em Regides ou Nagdes que sdo repetidamente assoladas
por crises semelhantes, os padrdes de coordenacao de crises funcionam em redes mais ou

menos formalizadas, cuja composicéo e regras de interacdo tendem a ser uniformizadas.

Assim, a maioria das operac@es de resposta a crises é caracterizada por um elevado grau
de improvisagdo e flexibilidade, dadas as caracteristicas tipicas de incerteza, ameaga e
urgéncia. Estas caracteristicas, obrigam a grandes esforgos de resposta que naturalmente

nem sempre evitam o Desastre.

iii. Comunicar (Meaning Making) - a Gestéo de Crise como comunicagéo politica
Numa crise, as Autoridades perdem muitas vezes o controlo, ainda que apenas
temporariamente, sobre a sua comunicagdo politica. Os media geram rapidamente

imagens e quadros poderosos da situacdo, bem elaborados para 0 consumo em massa. A
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questdo chave do presente Capitulo € perceber porque é que os lideres em algumas crises
sdo bem sucedidos a moldar a compreenséo das pessoas, assim construindo apoio publico

para as suas politicas, e noutras situacdes isso ndo acontece.

Sao estas tentativas de fazer as pessoas compreender a crise através duma comunicagdo
eficaz que aqui designamos de meaning making. Os lideres, juntamente com outras partes
interessadas, tentam reduzir as incertezas, publica e politica, causadas por determinada
crise. Isto consegue-se através da comunicacao de um enredo persuasivo, uma espécie de
narrativa que explica o que aconteceu, quais as repercussdes, como podem ser resolvidas,
quem ¢é de confianca e quem é o culpado. Nesse processo de meaning making, que se
desdobra durante todas as crises, os lideres publicos competem com outros atores
politicos para moldar a visdo publica da crise. Esta questdo toma especial relevancia nas
democracias e sociedades de informacdo atuais, onde 0s canais de comunicagdo Sdo
abundantes, e muitos outros interessados além dos Governos podem transmitir, em
minutos, factos e imagens poderosos de uma crise para todo o mundo. Os lideres devem
desenvolver essa dimensdo de comunicacdo da gestdo de crises uma vez que podera
determinar uma diferencga crucial entre obter ou perder o consenso de que precisam para
efetivar as suas politicas e reforcar a sua reputacdo. Se nao transmitirem a mensagem ao
publico sobre as causas, consequéncias e solugdes das crises, outros o fardo porque, como
javimos, o processo de comunicacao politica € altamente competitivo. A lideranca eficaz
em crises ndo se pode limitar a agir no terreno, também pressupde uma comunicagao ao
publico, uma manipulacdo segura de simbolos que molda as visfes e sentimentos do

ambiente politico de maneiras que aumentam a capacidade dos lideres para agir®.

% Ibidem, p.70
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As crises causam varios niveis de incerteza. Ao nivel pessoal, os individuos afetados
enfrentam conflitos cognitivos, ou seja, por um lado, ainda acreditam na ordem “normal”
mas, por outro, enfrentam informacdes repetidas e inegaveis de que as coisas estdo
erradas. Além disso, varios grupos e organizacdes adotam diferentes definicbes da
situacdo e oferecem diferentes teorias sobre causas, impacto e desenvolvimento adicional
da crise, defendendo estratégias alternativas e muitas vezes contraditérias para lidar com

a situacao.

Na comunicacdo da crise estabelece-se uma rela¢do triangular entre os politicos
(governamentais ou ndo), os media (produtores de noticias, jornalistas, etc.) e os cidad&os.
A maior parte da comunicacdo entre Governos e cidaddos € uma comunicacdo mediada,
transmitida pelos media, num ambiente onde todos 0s outros atores politicos (partidos,
empresas, sindicatos, etc.) tentam fazer com que 0s meios de comunicagéo transmitam as
suas informacdes e opinides para o publico. Cada uma das partes deste triangulo envia,
recebe e percebe informacOes sobre a crise em questdo. Assim, importa analisar
brevemente cada vértice do tridngulo e indicar algumas das caracteristicas mais

distintivas de seu modus operandi no processo de comunicacgéo de crise:

a) Os media

Os media sdo uma forca essencial na descoberta, transmissao e evolucdo de crises. N&do é
incomum que os jornalistas “descubram” uma ameaga antes que os responsaveis por lidar
com essa ameaca estejam cientes disso. Isto constitui uma oportunidade para o0s
jornalistas venderem antecipadamente as suas noticias e contarem a sua Versao.
Boin et al. (2005) salientam que os préprios jornalistas concebem o seu papel como
transmissores de informacéo pablica vital (um papel mais provavel de ser adotado durante
a fase aguda das emergéncias civis), como vigilantes e criticos das autoridades publicas

(mais propensos a serem adotados durante crises politicamente carregadas, como
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desordem civil, crises politicas e escandalos), ou como fornecedores de historias de
entretenimento e interesse humano (crises tendem a criar um clima publico recetivo ao
sensacionalismo e as emocdes). Na pratica, a versdo relatada pelos media varia muito

entre as organizacOes de noticias, e de crise para crise.

b) O Publico

Em situacOes de crise, o interesse do publico aumenta acentuadamente, mas 0 seu
conhecimento permanece num nivel razoavelmente baixo. Inicialmente, as crises estdo
aptas a tornar o publico ainda mais recetivo a informacdo que emana do Governo e dos
media, porque os cidaddos exigem noticias que esclarecam o ponto de situacdo. Mas,
precisamente porque tende a interessar-se mais durante as crises, o publico torna-se mais
atento as discrepancias basicas e inconsisténcias contidas nas versdes oficiais,
particularmente se essas sao apontadas pela imprensa ou por figuras politicas conhecidas

e respeitadas.

c¢) O Governo

Em todas as crises, os lideres do Governo buscam direcionar ou influenciar o
comportamento e opinido dos cidaddos. Por exemplo, os Governos indicam aos cidadaos
como se devem proteger durante um desastre natural ou técnico. Estas instrucGes podem
incluir, por exemplo, recomendacdes de quando e como evacuar uma area afetada, como
evitar alimentos contaminados, ou como evitar contrair uma doenca infeciosa. Mas,
mesmo esse tipo de comunicacdo operacional de crise, relativamente simples, é muitas
vezes mais dificil do que parece, porque os Governos ndo podem comunicar diretamente
com seus cidadaos, precisam de trabalhar em conjunto com os meios de comunicagéo de

massa.
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Muitos lideres e Organizagdes publicas estdo mal equipados para a comunicacdo de

crises, ndo so politicamente, mas também no sentido operacional mais basico. O ritmo e

a pressdo sao habitualmente maiores do que o previsto, 0 que se traduz numa luta

constante para acompanhar e, no melhor dos casos, tomar a iniciativa na comunicacdo da

crise. Sob essas condicdes, ha trés fatores que sdo particularmente importantes para

determinar a eficacia dos esforcos governamentais de comunicacao de crise:

108

Grau de preparacéo - A falta de preparacdo traduz-se numa perda de velocidade
e coeréncia nos criticos primeiros estagios de uma crise aguda. As autoridades
seguem a historia da crise em vez de a moldar. A falta de preparacdo tende
também a produzir um caos logistico ao lidar com todos os reporteres que
acompanham as autoridades numa crise. O feedback é essencial para que a
Organizacdo identifique e corrija rapidamente distorcdes de informacdes e
rumores infundados, respondendo as preocupacdes publicas. No entanto, os
esforcos proativos de monitorizacdo e controlo de rumores muitas vezes Sao
escassos, particularmente em organizagbes que ndo se prepararam com
antecedéncia para executar essa funcao.

Grau de coordenacéo da informacéo de saida - Como ja foi referido, na gestdo
duma crise participam vérias Entidades. Na maioria dos casos, existem diferentes
locais onde as Autoridades se retinem, decidem e agem. Os reporteres segmentam-
nos todos. Além disso, muitas dessas Entidades sentem necessidade de comunicar
a sua versao da historia ao publico. No entanto, a coordenacédo entre essas varias
unidades é muitas vezes limitada. Em muitos casos existem até rivalidades,
podendo haver incentivos politicos e legais para que comecem a “apontar o dedo”
uns aos outros. Em algumas crises, a guerra de informacao aberta é disputada entre

varias partes e niveis do Governo e é por isso importante melhorar a coordenacéo.
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Ao mesmo tempo, a comunicacdo do Governo que prove ser mal fundamentada
ou enganosa é prejudicial para os seus esforgos de gestédo eficaz de uma crise.

e Grau de profissionalizacdo - A comunicacdo governamental tornou-se dominio
dos profissionais de Relagdes Publicas (RP). Em tempos de crise, esses
profissionais sdo postos a prova. A necessidade de uma abordagem profissional
que lide com os meios de comunicacdo é maior do que nunca, mas, a0 mesmo
tempo, os imperativos politicos de manter os media a distancia ou mesmo
manipulé-los podem também aumentar. Os porta-voz profissionais correm o risco

de ficar presos nos conflitos entre politicos e jornalistas.

iv. Terminar (End Game) - fim da crise e prestacao de contas

Esta fase esta relacionada com as obrigac¢des das Entidades publicas no final da crise. Em
seguida, vamos analisar quais os fatores que influenciam a duragdo maior ou menor das
crises. N&o é apenas o numero de mortes ou o desempenho dos lideres politicos que
determina a intensidade da crise. Na obra que vimos referindo, The Politics of Crisis
Management: Public Leadership under Pressure, os autores defendem que o final da crise
estd em grande medida dependente do modo como os lideres politicos lidam com o
processo de responsabilizagdo apos a sua fase operacional®. O verdadeiro desempenho

dos lideres é avaliado quando a crise termina.

Conforme vimos, as crises sdo difusas e indeterminadas, pelo que identifica-las e
enquadré-las ndo é uma tarefa facil nem evidente. Neste ponto, vamos tentar perceber de
que forma estas crises evoluem no tempo e como é que chegam ao fim. Para isso, temos

que pensar nas crises como episodios, ou até como épocas, € ndo como eventos Unicos.

% Ibidem, p.92
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As crises desenvolvem-se, escalam e terminam através de processos dindmicos. Algumas
terminam e depois despoletam novamente, outras constituem uma ameaca constante e
dificil de erradicar, outas surgem e desaparecem de um momento para 0 outro. Para
abordar a questdo do final das crises, é pertinente comecar por distinguir os diferentes
tipos de crise quanto a sua duracdo. Na obra em andlise, sdo distinguidos dois tipos

principais:

1. The fast-burning crisis — E uma crise acelerada cuja principal caracteristica é a de que
o terminar dos esforgos de resposta operacional marca também o fim politico da crise.
Por exemplo, quando ocorre um Desastre Natural, como um terramoto, furacdo ou
tsunami, séo crises aceleradas que surgem de repente, de alta intensidade e curta duracao.
Quando a fonte de destruicdo desaparece, a comunidade atingida pode comecar a reparar

0s danos.

2. The long-shadow crisis - Nem todas as crises acabaram quando os desafios
operacionais foram atingidos. Estas crises caracterizam-se por serem mais longas e
permanecerem vivas sob o ponto de vista politico e social, mesmo quando as ameagas
que lhes deram origem ja ndo existem. Por outro lado, também pode acontecer que a crise
se resolva do ponto de vista politico, mas que os desafios operacionais permanegcam. Por
exemplo, nas Crises Ambientais, que tendem a ser mais cronicas do que agudas, as
solugdes envolvem muitas situacdes de tentativa e erro, acompanhadas por reviravoltas

apo6s mudangas politicas.

A atencdo politica a uma crise de longa duracdo pode diminuir por pura exaustdo da
divulgacdo dos meios de comunicacdo de massa e atores politicos, bem como pelo
surgimento de novas crises. A epidemia global do HIV perdeu o seu status de crise no
mundo ocidental por uma combinacdo de circunstancias relacionadas com o progresso

cientifico meticuloso e uma desaceleracdo acentuada no numero de pessoas recém-
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infetadas pelo HIV. No entanto, subsiste uma crise de enormes propor¢des no continente

africano.

Algumas crises tém um alcance e importancia tdo grande que mantém indefinidamente
um lugar especial nas agendas governamentais. Entre elas podem referir-se os problemas
decorrentes do aquecimento global, da sobrepopulacdo, do desmatamento e das
necessidades de agua. Trata-se de crises que sdo de algum modo "incontrolaveis", pelo
menos do ponto de vista nacional e de curto prazo, que desafiam as ordens institucionais

existentes e que constantemente assombram os futuros lideres e formuladores de politicas.

A comparacao dos diferentes tipos de crise esclarece que o fim da crise sé se da quando
esta fica concluida tanto a nivel operacional como ao nivel politico da sua gestdo. Do
ponto de vista operacional, o principal desafio quando a crise termina é realizar uma
avaliacdo precisa e equilibrada da necessidade de manter a infraestrutura de resposta a
crise, uma vez que em algum momento, esse estado de emergéncia deixara de ser
necessario. Determinar quando esse momento temporal ocorre € uma importante tarefa
de lideranca. Os lideres devem também avaliar a conveniéncia politica do final da crise.
O principal desafio é conseguir reconhecer quando é que a quebra da ordem simbdlica foi
restaurada. Os lideres devem decidir se ha alguma vantagem estratégica ou tatica em
estender, em vez de diminuir, o clima de crise, e continuar, em vez de abolir, o regime de
Gestdo da Crise. Este julgamento depende de muitas consideracgdes, incluindo o sucesso
politico da gestdo da crise até entdo, a forma como foi sendo exposto pelos media e como
se veio refletindo na opinido pablica. Por vezes, os lideres acabam por encerrar o regime
de Gestéo de Crise prematuramente, quando subestimam a complexidade dos problemas
em questao, ou interpretam mal o impacto da crise em questdo na comunidade afetada.
Esta decisdo pode prejudicar a eficacia da operacao de gestdo da crise e, por outro lado,

gerar descrenca, desapontamento e criticas, especialmente na comunidade que a esta a
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enfrentar, sofrendo as necessidades e o stress que dela advém. Pelo contrario, pode
acontecer o oposto e acontecer que os lideres politicos sobrecarreguem a crise,
permanecendo de tal modo focados na dimensdo operacional que perdem de vista o
quadro geral. O mundo exterior enfrenta outras preocupac6es, mas as Autoridades ficam
alheias a esse facto ao continuar a dedicar toda a sua atencao a crise ocorrida. Concluimos
assim que saber determinar qual o momento de terminar uma crise, e de assumir

responsabilidades, constitui uma tarefa crucial.

v. LicBes Aprendidas (Lessons Learned) - aprender com as crises e politicas de

reforma

No final de uma crise, a tarefa essencial das Entidades publicas é a capacidade de
apreender as licBes retiradas e saber considera-las para implementacdo no futuro. Isto
significa que, os lideres politicos devem ter capacidade para aprender com as crises
passadas, observando o que falhou, para que ndo se repita no futuro, e ter a capacidade de
planear reformas que garantam que os resultados das licbes apreendidas sdo
implementados. Pode usar-se como exemplo deste procedimento o 11 de Setembro, em
que, na era que se seguiu, surgiram novas politicas, mudancas legais e grandes inovagdes
institucionais nos Estados Unidos, na Unido Europeia e em muitos outros paises,
impulsionadas por processos legislativos a uma velocidade sem precedentes. Nos EUA,
0 chamado Patriot Act foi adotado quase por unanimidade, promulgando mudancas de
politica no sistema judicial, na entrada de imigrantes e estrangeiros residentes e na
alocacdo de fundos governamentais para seguranca nacional e seguranca publica. Na
Unido Europeia, o ambito e a profundidade da cooperagcdo no dominio da justica e dos
assuntos internos aprofundaram-se acentuadamente desde o 11 de Setembro. Uma
definicdo uniforme de terrorismo foi aceite, as regras de extradicdo para crimes
potencialmente relacionados com o terrorismo foram alargadas e as unidades de policia
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passaram a poder rastrear criminosos suspeitos atraves das fronteiras nacionais e, se

necessario, agir com total autoridade em solo estrangeiro.

Deste modo, é evidente que as crises permitem uma aprendizagem em que os lideres
politicos observam os erros que existiram e tentam evitar que essa situacéo se volte a
repetir. O final de uma crise € um momento para voltar a examinar, avaliar e ajustar as
politicas e legislacdo existentes. Para aprender, os Governos precisam ndo apenas de
capacidade institucional para delinear as licGes apreendidas, mas também de verdadeira

motivacdo para usar essa capacidade e trabalhar para melhorar as politicas.

Em circunstancias normais, a reforma de politicas publicas e Organizagdes é uma tarefa
quase impossivel. Para que uma proposta de reforma seja bem sucedida, tera que
sobreviver a disputas politicas e econémicas, debates e oposicdo. No entanto, algumas
vezes a implementacao de li¢Oes retiradas de crises passadas e as consequentes propostas
de mudanca sobrevivem e persistem. Uma crise cria assim uma oportunidade de reforma
quando se prova que uma politica governamental contribuiu para o desenvolvimento

dessa crise ou se mostrou incapaz de lhe responder adequadamente.

Concluimos, assim, que a fase pds-crise € um especial bom momento para, partindo das
licbes do que correu mal, tentar transformar a crise numa oportunidade. Esta é também

uma fase fundamental no processo da Gestdo de Crises.

4.3 A Responsabilidade Continua e Operativa das Entidades Publicas

Neste subcapitulo vamos analisar o processo de Gestdo de Crises, o qual s6 pode ser bem
sucedido se for implementado um sistema continuo que em permanéncia analise a
situacao e contemple as leis e recomendages mais adequadas a seguir. E necesséria uma
preocupacdo constante, ndo s6 no momento da crise, mas também na preparacdo desta e

na fase pos-crise.
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Como temos vindo a constatar, a expressao crise € um rétulo utilizado para caracterizar
situacOes ou épocas que de alguma forma se consideram extraordinarias, volateis e com
implicacdes negativas. A intensidade ou o alcance de uma crise ndo séo, portanto,
determinados apenas pela natureza "objetiva™ da ameaca, pelo nivel de incerteza ou pelo
tempo disponivel para os decisores. Uma crise é, de algum modo, 0 que as pessoas fazem

dela.

Para anélise deste tema, iremos basear-nos essencialmente num artigo de Louise K.
Comfort, Crisis Management in Hindsight: Cognition, Communication, Coordination,
and Control, que salienta a importancia da Cognigéo no desempenho da Gestao de Crises.
Esta Cognicdo é aqui definida como a capacidade de reconhecer o grau de risco
emergente ao qual uma comunidade esta exposta e de agir em conformidade com essa
nessa informacdo. No artigo é utilizado o exemplo do furacdo Katrina para ilustrar o
colapso de um modelo padrdo de gestdo de emergéncias sem um foco claro no papel da
Cognicdo. Segundo o autor, um Sistema de Gestdo de Crise Intergovernamental
reformulado pode ser concebido como um sistema caracterizado por quatro pontos

principais de decisédo, nomeadamente:

1. Detecdo de risco;

2. Reconhecimento e interpretacdo de risco relativamente ao contexto imediato;

3. Comunicacéo de risco a multiplas Organiza¢Ges huma Regido mais ampla;

4. Auto-organizacdo e mobilizacdo de um sistema coletivo de resposta da Comunidade

para reduzir o risco e responder ao perigo.

A Cognicao é considerada como componente critica da resposta de emergéncia. Implica,

como referimos, capacidade de reconhecer o grau de risco emergente e de agir em
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conformidade. No exemplo do furacdo Katrina, essa capacidade ndo era evidente.
Interessa entdo perceber como é que esta capacidade pode ser desenvolvida em

comunidades mais vulneraveis ao risco.

Para além da Cognicao, Comfort, L.K. (2007) aponta mais trés C’s essenciais no processo
de gestdo de uma crise: Comunicacao, Coordenacao e Controlo. A Cognicao é a percecao
do risco emergente que inicia 0 processo de resposta a emergéncias. Sem ela, os outros
componentes da gestdo de emergéncias permanecem estaticos ou desconectados. O
desafio é repensar o processo de Cogni¢cao, Comunicacgdo, Coordenacao e Controlo para
alcancar um sistema operacional mais efetivo para a nacéo. Estes quatro C’s, que devem

fazer parte do sistema de gestdo de uma crise, sdo em seguida descritos e analisados.
a) Cognicéo

A Cognicao fornece o conteldo inicial e ativa o link para os processos subsequentes de
Comunicacado, Coordenacéo e Controlo. Os responsaveis pela gestdo de uma emergéncia
examinam as margens em busca de discrepancias ou mau funcionamento. E a
discrepancia entre o que eles entendem como desempenho normal e a alteracdo no status
dos principais indicadores que os alerta para o potencial perigo. Os indicadores podem
ser vagos ou dispares, como uma mudanca repentina na cor do céu, uma queda acentuada
na pressao barométrica ou um afundamento revelador num pilar de uma barragem, mas
um gestor observador e experiente, com um claro reconhecimento de como se
desenvolvem estas operagoes, estara alerta para sinais de disfuncdo. Estes sinais levam a
levantar quest@es, verificar o desempenho e iniciar novas investigacées. A Cognicéo na
gestdo de emergéncias € um processo de investigagdo continua, com base no

conhecimento prévio da regido em risco e na integracao.
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b) Comunicacéo

A Comunicacgéo na gestdo de emergéncias tem-se concentrado na interoperabilidade de
dispositivos mecanicos, como radios, dispositivos de dados portateis, telemoveis ou redes
telefonicas fixas e Satélites. Na pratica, a Comunicacdo envolve necessariamente a
capacidade de criar significados compartilhados entre individuos, Organizaces e grupos.
Se uma Organizacdo articular os seus objetivos e missdo de um modo que tenha
significado para os outros, os individuos e organizacbes da sociedade em geral
responderdo com recursos e apoio para atingir esse objetivo. Criar e sustentar esta ligacao
entre a organizacao e 0 seu ambiente mais amplo é essencial para alcancar uma agdo
efetiva na gestdo de crises. A intencdo da Comunicacéo é reformular as diferencas entre
os elementos componentes, de modo a permitir que eles se concentrem nas caracteristicas
que os unem, em vez de nas eventuais diferengas. Esses objetivos ndo sdo faceis de
alcancar, mas o conceito de Comunicacgéo inclui claramente a criacdo de significados

compartilhados entre os diferentes membros de um sistema em interagéo.

c) Coordenacdo

Coordenacao, neste contexto, significa alinhar as acfes de uma pessoa com as de outros
atores e organizagOes relevantes, para alcancar uma meta comum. Mais uma vez, a
capacidade de Coordenacdo depende de uma Comunicacéo efetiva. Se o processo de
Comunicacao ndo suscitar um entendimento suficiente entre as partes, de modo a alinhar
as suas prioridades de acdo, a probabilidade de alcancar uma estrutura de acdo comum
entre multiplos atores sera muito diminuta. Além disso, a Coordenacéo pressupde que 0s
atores participantes alinham as suas atividades voluntariamente. Se isso nao ocorrer, 0s
responsaveis pela Gestdo da Crise s6 tém duas op¢des, nomeadamente a de forcar os que

nédo estejam a colaborar a mudar o seu desempenho (ponto em que 0 processo ndo se pode
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chamar mais de Coordenacdo), ou a de ignorar a ndo participacéo de alguns atores. Tais
discrepancias geram desconforto em qualquer grupo e levam, mais cedo ou mais tarde, a
descontentamento, frustracdo e desempenho ineficaz. A Coordenacéo voluntaria depende
da Comunicacéo efetiva e reforca a capacidade de desempenho adaptativo em condicdes

dindmicas.

d) Controlo

O conceito de controlo é muitas vezes mal utilizado como correspondendo ao exercicio
de poder, por um pequeno grupo de gestores privilegiados, sobre os membros de uma
Organizacdo. Em vez disso, no ambiente dindmico e incerto das operac@es de Desastres,
Controlo significa a capacidade de manter a¢fes voltadas para o objetivo comum de
proteger vidas, propriedades e manter a continuidade das operacdes. Neste sentido, o
Controlo é mantido por meio do conhecimento compartilhado, das habilidades
comumente adquiridas e do ajuste reciproco de acBes para atender as exigéncias da
situacdo em evolugcdo. Em ambientes de Desastre, Controlo significa a capacidade de

concentracdo nas tarefas criticas que levardo o incidente a um estado néo destrutivo.

A gestdo de uma crise pode ser reformulada como um sistema complexo e adaptativo que
ajusta e adapta seu desempenho para melhor atender as demandas de um ambiente fisico
e social em constante mudanca. Essa capacidade depende de uma infraestrutura de
informacdes bem projetada que possa facilitar os processos de Cognicdo, Comunicacao,

Coordenacao e Controlo entre os atores e Organizagdes participantes.
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CAPITULO V - O CASO DE PORTUGAL

5.1 O Sistema de Gestao de Crises Portugués

O Sistema Nacional de Gestdo de Crises (SNGC) foi criado pelo Decreto-Lei
n. 173/2004 de 21 de Julho, assumindo-se uma abordagem alargada das situagdes a gerir
que poderiam ser incluidos neste contexto. De facto, este Decreto-Lei refere, logo no
inicio, que “O desenvolvimento tecnoldgico, industrial e urbano que caracteriza a
sociedade moderna e que tem proporcionado maiores niveis de bem-estar no mundo atual
coexiste com a proliferacdo de conflitos e de fatores de desagregacdo das sociedades e
dos Estados que fazem perigar 0s interesses nacionais, levantam novos problemas e

constituem importantes desafios que terdo de ser enfrentados.”®

O mesmo Decreto-Lei acrescenta ainda que “Os atuais riscos e ameagas expressam-se
sob novas formas, de onde se destacam as ac¢des de natureza terrorista e a utilizacdo de
meios de destruicdo macica, 0 que alarga a area abrangida”. E termina com uma
abordagem ainda mais alargada referindo que “O aumento de acidentes graves, de
conflitos armados, de situacdes de fome, de doencas epidémicas, de catastrofes e de outras

calamidades, abrangendo vastas areas populacionais, constitui uma realidade marcante.”

O Diploma nao define crise mas refere que “Situando-se a crise entre a normalidade e a
guerra, a urgéncia de decisdes e de a¢bes imediatas e a aplicacdo de meios adequados de
resposta, no sentido do restabelecimento da situacdo anterior, ou da salvaguarda dos
interesses postos em causa, impde a definicdo de uma estrutura que, de uma forma
interdepartamental e transversal, abranja todas as componentes necessarias a gestao de

crises, com adaptabilidade a sua natureza.”

9 Decreto-Lei 173/2004 de 21 de Julho.
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No acima exposto, as ideias parecem claras e tudo levaria a supor que o Sistema Nacional
de Gestéo de Crises passasse a ser, digamos, a estrutura permanentemente disponivel para
gerir as complexas situacdes que Portugal viveu desde entdo, como por exemplo a
evacuacdo de cidaddos portugueses da Guiné em 2005. No entanto, o préprio Diploma
refere que “ndo pretende constituir-se COMO UM NOVO 0rganismo ou estrutura permanente,
0 que visa é organizar 0s meios existentes, por forma a apoiar o Primeiro-Ministro no
processo de tomada de decisdo, no quadro da a¢do governativa, na gestdo de situacGes de
crise.” E o facto ¢ que parece nunca ter sido usado, a nao ser para a conduta de exercicios,

no quadro da NATO.

Em 2005 foi noticiado®® que o Governo iria “remodelar o Sistema Nacional de Gestéo de
Crises, cuja presidéncia iria transitar do Ministério da Defesa Nacional para o Primeiro-
Ministro”. A noticia informava que o SNGC “é uma estrutura criada para apoiar o Chefe
do Executivo em situacOes de terrorismo, desastres ecoldgicos, catastrofes naturais e
epidemias”, acrescentando que “a responsabilidade deste Servigo passaré a estar delegada

na recém-criada Secretaria de Estado da Protecdo Civil”.

Parece, todavia, que esse passo nunca foi dado, pelo que se mantém a situacdo anterior.

5.1.1 A Evolucdo da Autoridade Nacional de Protecéo Civil (ANPC)

- Servigo Nacional de Protegdo Civil (SNPC)

O atual Sistema de Protecdo Civil teve inicio em 1975 com a publicacdo do Decreto-Lei
n.° 78/75 de 22 de Fevereiro, que o criou. A organizacdo, atribuicGes e competéncias do
Servico Nacional de Protecdo Civil ficaram estabelecidas com a publicacdo do

Decreto-Lei n.° 510/80, de 25 de Outubro. S6 em 1991, com a publicacdo da Lei

% RTP Noticias, 27.05.07
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n. 113/91, de 29 de Agosto — Lei de Bases da Protecao Civil, se procurou sistematizar a
legislacdo dispersa e insuficiente e dar inicio a implementacéo progressiva do Sistema.
Esta Lei de Bases definiu, num primeiro nivel, os principios gerais, 0 enquadramento, a
coordenacdo, a direcdo e a execucdo da politica de Protecdo Civil, tendo atribuido
competéncias a Assembleia da Republica e ao Governo, a par da criagdo de um Conselho
Superior de Protecdo Civil e de uma Comissdo Nacional de Protecdo Civil.%” Além disto,
a Lei definiu a estrutura, servicos e agentes de Protecdo Civil, fixando que o Sistema
Nacional de Protecdo Civil integrava o Servico Nacional, 0os Servi¢cos Regionais e 0S
Servicos Municipais. Estabeleceu ainda o modo de organizacdo dos Centros de Operacdes
de Protecdo Civil e a necessidade de existirem Planos de Emergéncia, como instrumentos
privilegiados de aplicacdo da conduta das operacdes de Protecdo Civil pelos Orgéos de
Coordenacdo.

O Decreto-Lei n.° 203/93, de 3 de Junho, veio estabelecer a organizacdo, atribuicdes,
competéncias, funcionamento e estatuto dos Servigos que integram o Sistema Nacional

de Protecdo Civil, bem como a sua organica e competéncias.

- Servigo Nacional de Bombeiros (SNB)

O Servico Nacional de Bombeiros foi um organismo criado pela Lei n.° 10/79, de 20 de
Marco, dotado de personalidade juridica de direito pablico, com o objetivo de coordenar
e apoiar a atividade dos corpos de bombeiros. O Decreto-Lei n.° 418/80, de 29 de
Setembro, veio definir a sua primeira Lei Organica, tendo vigorado, apesar de algumas
alteragBes pontuais, até 15 de Fevereiro de 2001, data de inicio da vigéncia do Decreto-
Lei n.° 293/2000, de 17 de Novembro, que procedeu a ultima alteragdo organica. Com a

nova Lei Organica, os servicos de inspecdo foram reorganizados numa base distrital,

97 Site Autoridade Nacional de Prote¢io Civil - PROTECAO CIVIL — ANPC — Historia. Disponivel em:
http://www.prociv.pt/pt-pt/PROTECAOCIVIL/ANPC/HISTORIA/Paginas/default.aspx
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sendo as anteriores inspecdes regionais substituidas por inspecbes distritais. Para
articulacdo da intervencdo do SNB, dos corpos de bombeiros e do Servico Nacional de
Protecédo Civil, foram criados os Centros de Coordenacéo de Socorros a nivel nacional e

distrital (CCS) %,

- Comissdo Nacional Especializada de Fogos Florestais (CNEFF)

A Comissdo Nacional Especializada de Fogos Florestais foi criada junto do SNPC, por
Resolugdo do Conselho de Ministros a 23 de Abril de 1987, com o prop6sito de apoiar e
dinamizar as Comissfes Especializadas de Fogos Florestais, ajustando e articulando os
programas apresentados por estas com os planos globais em execucéo.

O principal propdsito da criagdo da CNEFF foi o de apoiar os Orgédos distritais e
municipais de Protecdo Civil no respeitante aos incéndios florestais e assegurar a ligacao

entre as Entidades com atribuicGes nesse dominio.

- Servigo Nacional de Bombeiros e Protecéo Civil (SNBPC)

Ao longo dos anos, 0 SNPC e o SNB desenvolveram uma notoria acdo de prevencéo de
acidentes, catastrofes e calamidades bem como de socorro a pessoas e bens. Enfrentaram
algumas dificuldades, principalmente de articulacdo entre o0s varios servicos e setores
envolvidos nas operacdes de socorro. Foi nesse contexto que o Decreto-Lei n.° 49/2003,
de 25 de Marc¢o, criou o Servico Nacional de Bombeiros e Protecdo Civil. Esta fusdo do
SNPC com o SNB teve como finalidade introduzir mecanismos que permitissem
assegurar atuacdes mais atempadas e eficazes na prevencdo de acidentes, prestacdo de
socorros, definir linhas de comando, fixar competéncias e atribuigcdes, otimizar recursos

e qualificar agentes, sempre com 0 objetivo de conseguir melhores resultados na

% Site ANCR. Autoridade Nacional de Prote¢io Civil — PROTECAO CIVIL — ANPC — Historia.
Disponivel em: http://www.prociv.pt/pt-pt/PROTECAOCIVIL/ANPC/HISTORIA/Paginas/default.aspx
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coordenacao de todos os servicos envolvidos e assim assegurar a populacdo o socorro

atempado em situacGes de acidente, catastrofe ou calamidade.

- Autoridade Nacional de Protecéo Civil (ANPC)

Na prossecucdo do processo de modernizagdo da Administracdo Publica, consagrada no
Programa do Governo, o Decreto-Lei n.° 203/2006 de 27 de Outubro veio proceder, no
gue concerne aos servicos centrais de natureza operacional do Ministério da
Administracdo Interna, a reestruturacdo do Servigo Nacional de Bombeiros e Protecao
Civil, que passou a designar-se Autoridade Nacional de Protecéo Civil.

Impds-se, assim, prosseguir o ciclo regulamentar da reforma, conferindo & ANPC os
instrumentos juridicos e organicos necessarios para garantir, em permanéncia, a
seguranca das populacbes e a salvaguarda do patriménio, com vista a prevenir a
ocorréncia de Acidentes Graves e Catastrofes, assegurar a gestdo dos sinistros e dos danos
colaterais, e apoiar a reposicdo das funces que reconduzam a normalidade nas areas
afetadas.

O Decreto-Lei n.° 75/2007, de 29 de Margo®, veio dotar a ANPC com um novo modelo
de organizacgdo no sentido de assegurar o exercicio eficiente e oportuno das atribuicoes
que lhe competiam no @mbito da previséo e gestdo de riscos, da atividade de protecéo e

socorro, das atividades dos bombeiros e em matéria do planeamento de emergéncia.

Com a entrada em vigor da Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho, que aprovou a Lei de Bases da
Protecédo Civil, foi redefinido o Sistema de Protecdo Civil, assumindo a ANPC um papel
fundamental no &mbito do planeamento, coordenacéo e execuc¢do da politica de Protecéo
Civil. Em 2006 foi também criada a Comissdo Nacional de Prote¢do Civil (CNPT) que

passa, segundo o artigo 36° da referida Lei de Bases, a ser o “orgdo de coordenagdo em

% Decreto-Lei 75/2007, de 29 de Marco.
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matéria de protecdo civil”, tendo como entidade executiva a Autoridade Nacional de
Protecdo Civil'®, a quem foi atribuida, no ano seguinte, nos termos do artigo 2° do
diploma citado, a missdo geral de “planear, coordenar e executar a politica de protegdo
civil, designadamente na prevenc¢ao e reagdo a acidentes graves e catastrofes(...)” bem
como, no ambito da previséo e gestdo de riscos, “Promover o levantamento, previsio e
avaliacdo dos riscos coletivos de origem natural ou tecnolégica e o estudo, normalizagédo

e aplicacao de técnicas adequadas de prevengao e socorro.”

O modelo de organizagdo da ANPC, definido pelo Decreto-Lei n.° 75/2007 de 29 de
Marco, alterado pelo Decreto-Lei n.° 73/2012 de 26 de Margo, demonstrou-se no geral
adequado para assegurar as missdes que lhe competiam. No entanto, foi necessario
introduzir alguns ajustes para garantir uma maior eficiéncia e eficacia dos diferentes
servicos e setores que compdem esta organizacdo, adequando a sua estrutura as
necessidades atuais. Neste contexto, e para dotar a ANPC de uma estrutura organica mais
flexivel, menos burocratica e com processos de decisdo mais expeditos permitindo uma
resposta aos desafios diarios e assegurando uma gestdo mais eficiente de Acidentes
Graves e Catastrofes, foi apresentada, através do Decreto-Lei n® 73/2013 de 31 de
Maio®!, uma nova estrutura base do modelo de organizagdo com a introducio de uma
nova direcdo nacional dedicada a gestdo dos meios aéreos, integrando competéncias da
EMA - Empresa de Meios Aéreos, S.A. no que concerne a gestdo do dispositivo de meios
aéreos, permanente e sazonal, para a prossecucdo das missdes publicas atribuidas ao
Ministério da Administracdo Interna, em resultado do processo de extin¢do daquela

empresa.

100 Decreto-Lei 75/2007 de 29 de Margo.
101 Decreto-Lei n° 73/2013 de 31 de Maio.

124



CAPITULO V

Ao nivel da estrutura operacional, evoluiu-se de um modelo de l6gica distrital para uma
organizacdo apoiada numa logica supra distrital (DL n.° 72/2013 de 31 de Maio),
concebendo 5 novos agrupamentos de distritos, que refletiram a criacdo de um modelo
mais ajustado a realidade territorial e facilitador de uma operacionalidade mais eficiente,
progredindo desta forma para uma concecdo que ultrapassou a divisdo administrativa
assente em 18 comandos distritais. Para garantir um controlo mais rigoroso das atividades

da ANPC, reforcou-se igualmente as competéncias de fiscalizacao e de auditoria interna.

- Comissao Nacional de Protecéo Civil (CNPC)

Como ja referimos, com a entrada em vigor da Lei n.° 27/2006 de 3 de Julho, que aprovou
a Lei de Bases da Protecéo Civil, foi criada a Comissdo Nacional de Protegéao Civil, que
passa, segundo o artigo 36° da referida Lei de Bases, a ser o “6rgdo de coordenacdo em
matéria de protegdo civil”. Em 2008 a CNPC aprovou a Resolucdo®? relativa aos
“critérios e normas técnicas para a elabora¢do e operacionalizacdo de planos de
emergéncia de protegao civil”, definindo no artigo 8° que os Planos Gerais de Emergéncia
devem, no minimo, incluir a “caracterizac¢do da situac¢do de referéncia relativamente aos
riscos em analise, incluindo cronologia de eventos passados e identificacdo e descricdo
das metodologias utilizadas para a analise e avaliagdo de risco”. Porém, o foco da
Resolucdo destina-se a orientar a realizagcdo dos planos para a condugéo de operagdes de
socorro a empenhar em operagdes de Protecdo Civil, como se verifica no Plano Nacional

de Emergéncia de Protecdo Civil'® publicado em 2009.

102 Resolugéo n.° 25/2008 da Comissdo Nacional de Protecdo Civil.
103 ANPC (2013) Plano Nacional De Emergéncia De Protecéo Civil
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A primeira Avaliacdo Nacional de Risco'® foi apenas efetuada em 2014 e, ao contrario
do previsto no artigo 2° do diploma que constituiu a Autoridade Nacional de Protecédo
Civil, foi realizada pela Agéncia Portuguesa do Ambiente. Tinham passado 10 anos desde
que, na Conferéncia de Hyogo, se tinha decidido instituir a reducdo do risco de Desastres

como pilar de apoio para uma resposta eficaz.

O Decreto-Lei n.° 73/2013 de 31 de Maio aprova a orgénica da Autoridade Nacional de
Protecdo Civil sendo constituida uma nova direcdo nacional dedicada a gestdo dos meios
aéreos. O Artigo 2.° define que a ANPC tem a seu cargo “atribuicbes no ambito da
previsdo e gestdo de risco e planeamento de emergéncia”, competindo-lhe concretamente
“promover o levantamento, previsao, analise e avaliagdo dos riscos coletivos de origem
natural ou tecnoldgica e o estudo, normalizacdo e aplicacdo de técnicas adequadas de
prevengao e socorro”. No entanto, nem no corpo da Lei, nem noutro lado, é sistematizado
0 processo recomendado quer pela ONU quer pela UE para a Gestéo de Riscos, processos
descritos nas “Diretrizes das NU para a elaboracdo da Avaliacdo Nacional de Riscos de
Desastres” e nas “Diretrizes para a avaliagdo da capacidade de gestdo de riscos” que

descrevemos detalhadamente no Capitulo I11.

5.1.2 Perspetivas para o Futuro

Todo o normativo nacional que se descreveu anteriormente tende a centrar-se em
melhorar a capacidade de resposta as crises quando estas se desenvolvem, ou seja no
momento em que ja estdo consumadas. Todavia, o esforco internacional e o normativo
quer das NU quer da UE, que apresentamos anteriormente, enfocam-se antes de mais na

gestdo do risco, isto é, numa gestdo preventiva de acontecimentos que tenham uma

104 ANPC (2014), Avaliacdo Nacional de Risco.
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elevada probabilidade de ocorréncia e de consequéncias nefastas. E é essa gestdo
continua, atempada e priorizada que pode tornar possivel quer reduzir a probabilidade de
ocorréncia, quer aumentar a resiliéncia, indispensaveis para minimizar o risco. Como
exemplo da situacdo nacional, podemos citar o caso das ondas de calor e dos incéndios
florestais de grau Il que foram considerados na ANR de 2014 como de risco extremo em
Portugal, estando no topo da hierarquizagdo do grau de risco por probabilidade e
gravidade de efeitos para as ocorréncias-tipo definidas (Figura 3). E, no entanto, foram
essas as circunstancias que vieram a ocorrer no ano de 2017 e para as quais nos

interrogamos se, entretanto, teriamos efetuado uma adequada “gestdo do risco” detetado.
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Figura 3 — Hierarquizagdo dos graus de risco para as ocorréncias-tipo definidas
Fonte — ANPC (2014), Avaliacdo Nacional de Risco, p.171

O mesmo tipo de duvida ressalta da constatagdo do sentido oposto na evolucdo dos

incéndios florestais em paises de clima semelhante ao de Portugal, como é o caso de
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Espanha, Franca, Italia e Grécia. De acordo com a PORDATA!, em todos esses paises,
entre 1980 e 2016 a area florestal ardida diminuiu, drasticamente mesmo em casos como
a Espanha e a Itélia, enquanto em Portugal aumentou quatro vezes (Figura 4). Mais ainda,
se consideramos a variacdo em termos relativos, face a dimenséo geografica dos paises,

a diferenca é ainda mais marcante.

Incéndios florestais e area ardida
Valor{es) do(s) ano(s) 2016 e 1980

I 65.817
2. Espanha 263.017

| 47.926
3. I
ftalia 143.919

I 26.540
32.965

B 16.093
22.176

4. Grécia

5. Franga

16. Finlandia| <

17. Alemanha | 283

18. Eslovaquia 175

15. Esténia | 123

20. Lituania

0 50.000 100.000 150.000 200.000 250.000 300.000
Area ardida (Hectare (ha))

1980 = 2016

Figura 4 — Incéndios florestais e area perdida. Valores dos anos 2016 e 1980
Fonte - PORDATA

Em consequéncia disto, em 2017, depois dos tragicos incéndios que ocorreram em
Portugal nesse Verdo, o Governo aprovou a Estratégia Nacional para a Protecao Civil
Preventival®, que consideramos ir finalmente na dire¢do concetual correta para uma
politica de gestdo de crises mais preventiva. Analisamos em seguida esta Estratégia e 0s

seus principais objetivos.

105 PORDATA. Disponivel em:
https://www.pordata.pt/Europa/Inc%C3%AAndios+florestais+e+%C3%Alrea+ardida-1374.
106 Resolugéo n.° 160/2017, do Conselho de Ministros.
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CAPITULO V

Nela sdo definidos cinco objetivos estratégicos, considerados alinhados com as
prioridades do Quadro de Sendai, nomeadamente:

a) Fortalecer a governanca na gestédo de risco, através de uma gestdo de risco
tanto a nivel nacional como a nivel local, de forma a envolver todas as partes
interessadas.

b) Melhorar o conhecimento sobre 0s riscos, através da realizacédo de avaliagdes
de risco e de danos: as politicas e a¢bes a implementar para a gestdo do risco
devem estar baseadas no conhecimento sobre 0s perigos existentes e sobre o grau
de vulnerabilidade dos elementos que a eles estdo expostos. Tal conhecimento
deve ser potenciado quer em sede de avaliacdo do risco (de modo a obter uma
adequada caracterizacdo que permita o desenvolvimento das medidas mais
apropriadas de preparacdo e resposta) quer nos processos de avaliacdo de danos
(por forma a obter um registo sistematico de eventos que incorpore também os
ensinamentos obtidos em anteriores Acidentes Graves e Catastrofes)'?’.

c) Estabelecer estratégias para reducao de risco, através de acdes de prevencao:
0s investimentos em iniciativas de reducdo de riscos, de natureza imaterial ou
estrutural, sdo essenciais ao aumento da resiliéncia coletiva (comunidades). Tais
investimentos, desde que articulados numa estratégia integrada, tém o potencial
direto para contribuir para a salvaguarda de vidas e para a reducio de perdas.

d) Melhorar a preparacéo face a ocorréncia de riscos: com o crescente aumento
da exposicdo da populacdo ao risco, conjugado com as licbes aprendidas em
emergéncias recentes, torna-se necessario reforcar acdes de preparacdo que

permitam obter um conhecimento antecipado dos eventos gravosos, de maneira a

107 Ibidem, Ponto 2 do Anexo
108 |bidem — Ponto 2 do Anexo
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conseguir prever o risco, com a implementacdo de sistemas de monitorizacao,
alerta e aviso e planos de emergéncia.
e) Envolver os cidaddos no conhecimento dos riscos, recorrendo a educagéo para

0 risco, sensibilizacdo e informacao publica.

Para prossecucdo dos objetivos, é criado um Grupo de Coordenagdo encarregue da
execucao global da Estratégia, ao qual sdo conferidas as seguintes atribuicdes:
a) Assegurar a articulacdo e integracdo da presente Estratégia com outros
instrumentos que contribuam para os mesmos fins;
b) Promover a articulacdo da implementacdo da Estratégia entre os diferentes niveis
territoriais;
c) Acompanhar a implementagdo das medidas, programas e acOes setoriais
relevantes que vierem a ser adotados;
d) Elaborar relatérios anuais de execucéo e avaliagao;
e) Propor ao Governo eventuais alteracfes consideradas necessarias para o

aperfeicoamento da Estratégia.

Ficou definido que este Grupo de Coordenacdo seria constituido pelos seguintes
elementos:
a) Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Protecédo Civil, que coordena;
b) Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Defesa Nacional;
¢) Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da

Justica;
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h)

)

K)
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Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area das
Autarquias Locais;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Cultura;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Educacao;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area do
Trabalho, Solidariedade e Seguranca social,

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Saude;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area das
Infraestruturas;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area do
Turismo;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area da
Energia;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area do

Ambiente e do Ordenamento do Territorio;

m) Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area das

p)

Florestas;

Um representante designado pelo membro do Governo responsavel pela area do
Mar,;

Um representante da Associagdo Nacional de Municipios Portugueses;

Um representante da Associacdo Nacional de Freguesias.
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Embora esta Estratégia constitua um importante primeiro passo para a criacdo de um
Sistema de Gestéo de Crises mais eficaz, apresenta ainda alguns aspetos que evidenciam
que nao sdo estritamente contempladas as recomendacdes das NU e da EU, e que a seguir

se identificam.

A Estratégia determina que a ANPC fica responsavel por assegurar o apoio logistico e
administrativo ao Grupo de Coordenacdo. Todavia, 0 Grupo de Coordenacéo, pelas
responsabilidades que assume, e envolvendo todos os 17 sectores da Administragdo acima
referidos, desde a Salude, a Defesa e aos Municipios, deveria ficar, tal como sugerido pela
NU e pela UE, aum nivel de coordenacdo compativel com estas responsabilidades, como

no caso do Reino Unido, no Gabinete do Primeiro Ministro.

Por outro lado, e igualmente como recomendado pelas NU e pela UE, falta a participacédo
da Sociedade Civil e Econdmica, das PopulacGes e doutros shareholders indispensaveis
pelos conhecimentos, alertas e partilhas indispensaveis entre eles. Além disso, falta
também a participacdo autbnoma da Academia, Ciéncia e Especialistas cuja agregacao ao

trabalho se reputa indispensavel.

Por Gltimo, esta Estratégia ndo determina se o sistema de Avaliacdo de Riscos sera
oficiado e qual é a orientacdo para o seu desenvolvimento futuro. No fundo, e apesar de
ja ser um primeiro passo, fica a ideia de uma forma de “mexer” no assunto segundo um
processo que sera necessariamente moroso e incompleto. Reforcamos o que foi
concluido, quanto a que objetivo deveréa ser cada vez mais, o de maior enfoque na fase do
“antes™ da crise, na prevencao do risco, na mitigacédo da vulnerabilidade e na preparagédo

para a resposta que, caso venha a ser necessaria, desencadeia o alerta.
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CONSIDERACOES FINAIS

Na elaboracdo da presente Dissertacdo chegamos a conclusdes que nos parecem

significativas e que poderemos resumir da seguinte forma:

No Capitulo I, comegamos por contextualizar o tema e verificar que as crises estdo
presentes na sociedade desde sempre, se pensarmos nelas como situagdes graves que

exigem uma rapida reacéo, geralmente sob pressdo.

Verificamos, todavia, que o circunstancialismo que faz com que um determinado
acontecimento seja considerado como crise, tem variado ao longo do tempo e que outros
termos foram sendo introduzidos para caraterizar acontecimentos de natureza especial

que geralmente trazem consequéncias graves para a vida das pessoas e das sociedades.

Em consequéncia, chegamos a conclusdo da importancia de comecar este trabalho com a
definicdo do termo crise, comparando este conceito com outros como 0 conceito de
Emergéncia ou de Desastre, e distinguindo os varios tipos de crise existentes para
ficarmos com uma melhor compreensdo desta definicdo, que é no fundo a base de todo

este trabalho.

Embora tenhamos concluido que ndo existe uma defini¢do Gnica e consensual do conceito
de crise, a maioria dos autores aponta 0s seguintes elementos constantes na generalidade

das crises:

» Percegédo de ameaga;
« Maior ansiedade por parte dos decisores politicos;
» Expetativa acrescida sobre a possibilidade de virem a ocorrer episodios violentos,

impactos funestos, ou consequéncias socialmente indesejaveis;
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« Circunstancia em que deverdo ser tomadas decisdes importantes, que tém de ser

tomadas em ambiente de incerteza e de stress.

Por fim, e apds uma andlise das definicdes dadas por alguns autores para este conceito,
optamos por adotar neste trabalho uma definicdo mais abrangente, para ndo colocarmos
entraves aos acontecimentos a incluir no processo de gestdo de crises. Optamos assim
pela definicdo dada por Adriano Moreira, que considera que na perspetiva social e
sobretudo de politica interna ou internacional o “conceito mais abstrato ¢ o que identifica
a crise como o ponto crucial de um processo que marca a eventual passagem da paz para

a guerra ou da guerra para a paz, do didlogo para o combate, da vida para a morte.”.

Quanto aos diferentes tipos de crise, distinguimos aquelas que originam danos fisicos das
que originam danos ndo fisicos e neste trabalho optamos por nos focar e dar prioridade
ao tratamento da gestdo de situacfes de Acidentes Graves ou Catastrofes, que podem ser

naturais, ou decorrentes da acdo humana.

No Capitulo Il fizemos uma caracterizacdo das novas crises e dos diferentes
acontecimentos e circunstancias que podem estar por tras de uma crise. De facto,
concluimos que o novo século trouxe novas ameagas que sdo atualmente um desafio para

os lideres politicos.

Estas “novas crises” caracterizam-se por uma maior imprevisibilidade quanto & sua
intensidade e ritmo de evolucéo, pela sua natureza transfronteirica, podendo facilmente
ultrapassar fronteiras geogréaficas e até transformarem-se em choques globais. Isto deve-
se ndo so ao facto da nossa sociedade estar cada vez mais complexa e globalizada, mas
também ao aumento da mobilidade no atual Mundo, que permite a mais rapida
disseminacéo de vetores de risco. Tudo isto vai influenciar o processo de gestédo de crises

uma vez que todo este processo tem também de se adaptar aos novos tipos de ameacas e
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riscos, o que constitui um desafio para os gestores de crises e requer que 0s Governos

adaptem as suas estruturas, ferramentas e equipamentos para gerir as novas crises de uma

forma mais eficaz.

Assim, ap6s analisarmos neste capitulo as principais diferencas entre as crises tradicionais

e as crises dos dias de hoje, concluimos essencialmente que:

A estrutura da gestdo de crises deve estar preparada para reagir ao desconhecido;
O estudo do risco é determinante e a base da preparacao dos sistemas de gestdo
de crises deve ser a analise de “riscos”;

Através de uma Andlise Nacional de Risco, as ameacas e riscos devem ser
identificadas e avaliadas a nivel nacional, determinando-se qual a probabilidade
de ocorréncia de cada uma delas e quais 0s seus possiveis impactos, conforme é
feito no Reino Unido;

E necessaria uma maior capacidade de improvisar e inovar, dado o elevado grau
de imprevisibilidade das novas crises;

Deve apostar-se nas medidas preventivas de gestdo de crises, através do
desenvolvimento de Early Warning Systems (EWS) que permitem aos Governos

detetar sinais precoces e antecipar melhor as novas crises.

Em seguida, no Capitulo 11, estuddmos o normativo e recomendacdes das Na¢oes Unidas

e Unido Europeia quanto a gestdo eficaz de crises e analisamos também, de forma

sintética, os modelos usados em paises europeus de referéncia, nomeadamente Espanha,

Alemanha e, com maior detalhe, o Reino Unido.

Comecando pelo estudo do normativo das Nac¢des Unidas quanto a gestdo de crises,

focamo-nos na andlise das trés conferéncias internacionais para a redugédo do risco de

desastres: a conferéncia de Yokohama, em 1994, a conferéncia de Hyogo, em 2005 e a
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conferéncia de Sendai, em 2015. Concluimos que, no seguimento da experiéncia

adquirida nos quadros de acdes adotados nas duas primeiras conferéncias, o principal

objetivo estabelecido no Quadro de Acdo de Sendai para o periodo entre 2015 e 2030 é

impedir novas crises e reduzir os riscos de Desastres existentes através da implementacao

de medidas preventivas que evitem e reduzam a exposicao a riscos e vulnerabilidade a

Desastres, aumentem a preparacao para respostas e assim fortalecam a resiliéncia. Para

isto, foram estabelecidas as seguintes prioridades:

Consciencializagdo do risco dos Desastres e incorporacdo deste conhecimento na
sociedade, de forma a conseguir avaliar o risco pré-Desastre, para assim prevenir
e preparar uma resposta eficaz a Desastres;

Fortalecer a gestdo do risco de Desastres para melhorar a gestdo de crises, através
da implementagdo de planos e mecanismos nacionais e locais de redugéo de risco
de Desastres;

Investir na reducdo do risco de Desastres para melhorar a resiliéncia, através da
alocacdo dos recursos necessarios em todos os niveis da Administracdo, para o
desenvolvimento e implementacdo de estratégias, politicas, planos de reducdo de
riscos de Desastre em todos o0s setores relevantes;

Melhorar a preparacdo para responder a Desastres, antecipar eventos e garantir
que consegue ser dada uma resposta e recuperacdo eficazes a todos os niveis,
através das licdes aprendidas com Desastres anteriores. Para isto, desenvolver e
fortalecer os Early Warning Systems e 0s mecanismos de comunicagédo de risco e

emergéncia e as tecnologias e sistemas de informagdo e monotorizagdo de risco.

Por fim, e ainda dentro nas Nagdes Unidas, analisamos as Diretrizes sobre a Avaliacdo

Nacional do Risco de Desastres, elaboradas pelo Gabinete das NU para a Reduc¢édo do

Risco de Desastres, e que se destinam a apoiar a implementacéo nacional do Quadro de
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Acdo de Sendai. Através destas Diretrizes e seguindo as varias etapas nelas indicadas, é
possivel fazer uma Avaliacdo Nacional de Risco de Desastre, atraves do seguimento de
varias fases, o que pode contribuir muito para uma gestdo de risco e de Desastre mais
eficaz. Concluimos, portanto, que este procedimento recomendado pelas Nac¢Ges Unidas,
seria um meio imprescindivel para se poderem tomar as medidas coerentes e sistematicas
para se evitar a eclosdo futura de Desastres, pelo que deveria ser utilizado por todos os

paises na sua gestao nacional de crises.

Passando a gestdo de crises dentro da Unido Europeia, observamos que a UE tem uma
diversidade de instrumentos e capacidades que se destinam a gestdo de crises, atribuindo,
neste campo, responsabilidades a Comissdo Europeia, ao Parlamento Europeu e ao

Conselho da Uniéo Europeia.

Em 2001, a UE criou um Mecanismo de Protecdo Civil que visa fazer face a situacGes de
catastrofe dentro da UE, embora também possa ser ativado para dar resposta a Catastrofes
fora da Unido. O objetivo € mais uma vez elevar o nivel de preparacdo dos Estados

Membros e da UE para dar resposta a situacdes de Catastrofe.

No seguimento da criacdo deste mecanismo, e tal como as NU, também a UE elaborou
umas Diretrizes, as Diretrizes para a Avaliacdo da Capacidade de Gestdo de Riscos. O
objetivo da elaboracdo destas Diretrizes € proporcionar aos Estados Membros uma
metodologia uniforme, global e flexivel, que os ajude a avaliar a sua propria capacidade
de gestdo de riscos e desta forma auxiliar os Estados Membros a aumentarem a
sensibilizacdo para as fragilidades e pontos fortes do seu sistema de gestdo de crises e
Catastrofes e contribuir para o desenvolvimento e partilha entre Estados Membros de

politicas e praticas nesta matéria.
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Neste capitulo 111, descrevemos a metodologia utilizada nestas Diretrizes, que abrange
trés principais fases: (i) avaliacdo de riscos; (ii) planeamento e gestdo de riscos; e (iii)

aplicacdo de medidas de prevencao de riscos e de preparacao.

Atraveés da andlise mais aprofundada que fizemos das vérias fases da utilizacdo destas
diretrizes, concluimos que esta avaliacdo pode ser muito benéfica para os Estados
Membros, uma vez que Ihes permite ter um panorama multissetorial dos diferentes riscos
a que estdo sujeitos e ter uma visao da adequacdo do seu plano de gestdo de crise aos
riscos que efetivamente enfrentam, identificando assim medidas de prevencdo e de

preparagédo adequadas.

No final deste capitulo, olhamos para os Sistemas de Gestdo de Crise de outros paises

europeus, dando maior énfase ao sistema de gestdo de crises do Reino Unido.

Ao analisar o caso inglés, concluimos que o sistema adotado nos parece bastante coerente
e eficaz, uma vez que integra os dois principais elementos para a gestdo de uma crise: por
um lado, a gestdo de risco nacional, ao anteciparem e gerirem de forma continuada as
situacbes que podem levar a Catastrofes, e, por outro lado, a capacidade de reacdo as

emergéncias que ocorram.

Concluimos assim que existe de facto da parte do Reino Unido, uma preocupagao em agir
de acordo com o normativo internacional e em implementar as prioridades, ja definidas
em Hyogo, de forma eficaz. Para isto, entre outras medidas, € publicado todos os anos
neste pais o Registo de Risco Nacional (RRN), que consiste num Relatorio que fornece
uma avaliacdo oficial e uniforme do Governo sobre os riscos potenciais para o Reino
Unido, sendo que estes riscos sdo divididos em quatro categorias: riscos naturais,

acidentes graves, riscos sociais e ataques mal-intencionados. Consideramos que este
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documento pode ser uma ferramenta eficaz para a atividade de seguranca nacional e para

a preparacdo da resposta a possiveis emergéncias.

No Capitulo IV, analisémos a complexidade do processo de gestdo de crises e as

responsabilidades politicas que isso implica.

De facto, em momentos de crise, os lideres politicos sdo responsaveis por tomar decisdes
criticas, sob pressdo e nas circunstancias mais dificeis. Assim, focamo-nos em perceber
0 que é esta lideranca em momentos de crise e como € que os lideres politicos protegem
a sua sociedade destas ameacas, e passamos por uma analise das principais

responsabilidades e tarefas das Entidades Publicas.

Concluimos que sdo cinco as principais tarefas dos lideres politicos ao longo da gestdo

de uma crise:

» Fazer sentido (Sense making): identificar os sinais da crise para conseguir
antecipar a sua chegada; para isto, & necessario avaliar quais as ameacgas em causa,
determinar os seus graus e analisar quais delas constituem efetivamente crises;

» Decidir (Decision making): durante uma crise, tém que ser tomadas decisdes
importantes e que muitas vezes tém que ser tomadas sob pressdo e de forma
rapida;

« Comunicar (Meaning making): os lideres devem também desenvolver uma
dimensdo de comunicacdo ao publico da gestdo de crises uma vez que a
comunicacéo de crise faz uma diferenca crucial entre obter ou perder o consenso
que os lideres precisam para efetivar as suas politicas e reforcar a sua reputacéo;

« Terminar (End Game) - Fim da crise e prestacdo de contas: o principal desafio
quando a crise termina e fazer uma avaliacéo precisa e equilibrada da necessidade

de manter a infraestrutura de resposta a crise, uma vez que em algum momento,
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esse estado de emergéncia ndo vai ser mais necessario; € uma tarefa de lideranga
determinar quando chega esse ponto no tempo; os lideres também devem avaliar
a conveniéncia politica do final da crise; o principal desafio € reconhecer quando
é gque a quebra da ordem simbdlica foi restaurada; assim, os lideres devem decidir
se ha alguma vantagem estratégica ou tatica em estender, em vez de diminuir, o
clima de crise, e continuar, em vez de abolir, o regime de gestdo da crise;

« LicGes Aprendidas (Lessons learned): no fim duma crise, a tarefa essencial das
entidades publicas é a capacidade de aprender licbes e implementa-las para o
futuro; isto significa que os lideres politicos devem aprender com as crises

passadas, observar o que falhou para que néo se repita no futuro.

Por ultimo, no Capitulo V, analisdmos o Sistema de Gestdo de Crises Portugués. Aqui,
analisdmos o normativo nacional de gestdo de crises e concluimos que este normativo, no
geral, concentra-se sobretudo em melhorar a capacidade de resposta as crises quando estas
ja estdo em desenvolvimento. Ora isto ndo estd de acordo com as prioridades atuais
estabelecidas no normativo internacional que descrevemos no Capitulo 11 e que se focam
essencialmente nas medidas de antecipacgéo, na fase preventiva, na antecipacao do risco.
E esta a gestdo continua e atempada que Portugal deve adotar, pois pode reduzir a

probabilidade de ocorréncia e aumentar a resiliéncia, minimizando desta forma o risco.

Entrando agora nas consideracfes finais deste trabalho, julgamos poder agrupar estas
conclusdes em trés grupos: por um lado enumerar aquelas que séo as falhas do Sistema
de Gestdo de Crises Portugués que consideramos criticas; a seguir apresentar alguns
aspetos criticaveis que julgamos limitadores do nosso sistema de gestdo de crises,
nomeadamente a reduzida inclusdao de outros “interessados” no sistema como sejam as
Universidades e Organismos cientificos, a Estrutura Economica ou a Sociedade Civil; e

por outro lado apresentar algumas recomendagdes para o futuro que tém como base o
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normativo internacional existente e que por isso a sua aplicagdo poderia ser muito Gtil no

atual sistema de gestdo de crises nacional.

I. Falhas criticas

i. N&o existe um Sistema Nacional de Gestio de Crises operacional

O Sistema Nacional de Gestdo de Crises, criado no Ministério da Defesa Nacional pelo
Decreto-Lei n.° 173/2004 de 21 de Julho, nunca foi remodelado como prometido, nem
tem sido usado para que 0 executivo assuma a gestdo de crises ao mais alto nivel, como

acontece por exemplo no Reino Unido, através do COBR.

Numa situacao de emergéncia nacional essa caréncia pode ser critica. Nessa circunstancia
(entre a vida e a morte), em que se requerem estruturas treinadas e sistemas de
comunicacdo efetivos para que se possam levar a cabo as responsabilidades politicas
delineadas no Capitulo 1V, essa limitacdo pode ter efeitos dramaticos. A sua ndo
existéncia pode levar ao risco de desobrigar ou incapacitar os responsaveis nacionais pela
gestdo efetiva das situacdes que, se ndo forem geridas de forma adequada, podem levar

ao aumento exponencial das consequéncias funestas.

O que existe € uma estrutura que trata apenas da gestdo de “riscos coletivos naturais e
tecnologicos”. De fora, fica tudo o resto, desde atos terroristas a situacdes de evacuagédo

de nacionais, a crises humanitéarias, as situa¢fes de crises internacionais.

Ha exemplos solidos de boas solucBes na Europa e julgamos que nesta area ha

necessidade de prevenir, enquanto ha tempo.

Neste trabalho usamos como exemplo o sistema de crises do Reino Unido, que como
vimos se foca na prevencgéo do risco e na antecipacgdo. Assim, como vimos, no RRN os
riscos sdo avaliados e classificados de acordo com a probabilidade de ocorréncia, 0 que
ajuda a priorizar as ag¢Oes. Por outro lado, no que se refere a resposta a situagdes de crise,
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o sistema Inglés baseia-se no Civil Contingencies Act 2004, havendo apenas um sistema
nacional de reacao e resposta a contingéncias, que vao desde um desastre ecolédgico, a um
ataque terrorista ou a uma situacdo de conflito ou guerra. Isto permite que em qualquer
momento se saiba quem esta a assumir a responsabilidade pela gestdo de determinada
crise. Julgamos que estes elementos que contribuem para o sucesso inglés nesta area

podiam sem ddvida ser uma mais valia para o sistema de gestdo de crises portugués.

ii. Ndo existe um Sistema de “Gestdo do Risco” implementado

O primeiro aspeto que importa apreciar esta relacionado com as prioridades. De facto,
como ja vimos ao longo deste trabalho, 0 normativo internacional, no ambito da gestéo
de crises, estabelece sempre como prioridade a gestdo do risco, a adocdo de medidas
preventivas que permitam reduzir o risco e assim evitar que as crises se cheguem a
consumar. E a prioridade da acio preventiva, que se foca na fase do “antes da crise” e n&o
apenas na resposta as situacGes de emergéncia, porque se esta for a prioridade, iremos

sofrer repetidamente as mesmas crises.

Em Portugal, a “gestdo de risco” esta presente (apenas nos normativos de 2013 e
posteriores) mas ausente na pratica e podemos considerar que este € um dos aspetos que

condiciona a eficiéncia do nosso sistema de gestao de crises.

A “gestdo de risco” presente em Portugal destina-se apenas a “previsdo, analise ¢
avaliacdo dos riscos coletivos de origem natural ou tecnologica”. Assim, muitos outros
tipos de risco ficam de fora, sendo todavia de extrema importancia, como o cibercrime, o
terrorismo, as crises financeiras, etc. Ora ndo € essa a finalidade nem o conceito de
“gestdo de risco”. Assim como esta, € apenas uma atividade desgarrada, sob a
responsabilidade do SNPC, quando este ndo tem competéncias para a implementar a nivel

dos setores do Estado.
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Mas a Gestdo de Riscos é fundamental pois as medidas s6 tém efeito quando
desenvolvidas com consisténcia e continuidade, sendo adaptadas a medida que o0s

resultados confirmam ou ndo a eficacia das medidas adotadas.

Existindo no SNPC uma Direcdo de Servigos de Avaliacdo e Prevencdo de Riscos,
nenhuma das atribuicdes ou divisdes da competéncia desta Direcdo se destina a procurar

reduzir os riscos, que consideramos ser a tarefa essencial.1%®

Assim, todo 0 nosso SNPC se destina a fazer a preparacdo para a resposta e a combater a
ocorréncia e ndo a procurar evitar que esta aconteca pela implementacdo de medidas que
evitem que o risco se concretize. Isto é um erro de base refletido na evolugéo das situagdes
de desastre (neste caso dos incéndios) em Portugal ao longo da ultima década em

comparagdo com os outros paises do Sul da Europa.

iii. A direcdo das operacoes em situacoes de catastrofe ou calamidade de &mbito nacional

deixou de ser assumida pelo Primeiro Ministro

Para chegar a essa conclusao importa analisar o Artigo 12° da Lei n.° 113/91 que aprova
a primeira Lei de Bases da Protecdo Civil. Este artigo diz respeito as competéncias do

Primeiro Ministro e refere o seguinte:

“Artigo 12.°
Competéncia do Primeiro-Ministro
1 - O Primeiro-Ministro é responsavel pela direcdo da politica de prote¢édo civil,

competindo-lhe, designadamente:

109 Decreto-lei 203/93, de 3 de Junho.
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a) Coordenar e orientar a acdo dos membros do Governo nos assuntos relacionados com
a protecao civil;

b) Convocar o Conselho Superior de Protecdo Civil e presidir as respetivas reunioes;

c¢) Assumir a direcdo das operacdes em situacdes de catastrofe ou calamidade de ambito
nacional.

2 - O Primeiro-Ministro pode delegar, no todo ou em parte, as competéncias referidas

’

nas alineas b) e c) do numero anterior no Ministro da Administragdo Interna.’

Por outro lado, a mais recente Lei de Bases da Protecéo Civil, a Lei n.° 27/2006*°, quanto

as competéncias do Primeiro Ministro diz o seguinte:

“Artigo 33°

Primeiro-Ministro
1 - O Primeiro-Ministro é responsavel pela direcdo da politica de protecdo civil,
competindo-lhe, designadamente:
a) Coordenar e orientar a acdo dos membros do Governo nos assuntos relacionados com
a protecao civil;
b) Garantir o cumprimento das competéncias previstas no artigo 32°.
2 - O Primeiro-Ministro pode delegar as competéncias referidas no nimero anterior no

Ministro da Administracdo Interna.”

Concluimos assim, nos termos deste Artigo, que em relacdo as competéncias que eram
atribuidas ao Primeiro Ministro no artigo 12° da Lei n.° 113/91 de 29 de Agosto, deixou

de Ihe competir:

110 | ej n.° 27/2006, de 3 de Julho.
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b) Convocar o Conselho Superior de Protecdo Civil e presidir as respetivas reunioes;

c) Assumir a direcdo das operagdes em situacOes de catastrofe ou calamidade de ambito

nacional.

O Governo passou a ser responsavel pela “conducdo da politica de protecao civil”
(Art.32°, n.° 1 da Lei 27/2006), o Conselho de Ministros a “definir as linhas gerais da
politica governamental de protegdo civil” (Art. 32°, n.°2, a) da Lei 27/2006), o Primeiro
Ministro fica “responsavel pela direcdo da politica de protegao civil” e por “coordenar e
orientar a agdo dos membros do Governo nos assuntos relacionados com a prote¢ao civil”
(Art. 33° da Lei 27/2006) mas a assuncdo da “direcdo das opera¢des em situagdes de
catastrofe ou calamidade de ambito nacional” que constava da Lei n.° 113/91 de 29 de
Agosto deixou de lhe pertencer. O Governo, em geral, passou a ser apenas um condutor

de politicas.

A responsabilidade real pela conduta passou segundo a lei para a Autoridade Nacional de
Protecdo Civil e para os 6rgdos do Sistema Integrado de Operac¢des de Protecédo e Socorro.
Isto pode ser visto como uma desresponsabilizacdo das entidades politicas, em que o
Primeiro Ministro o os Ministros passaram a ser apenas “visitantes da area afetada”.
Deixaram de desempenhar a acdo nobre de dirigir a resposta perante situac@es criticas em
que os cidaddos olham desesperadamente para as suas autoridades governamentais. Estas
autoridades politicas nacionais, como visto no Capitulo 1V, devem orientar as situacdes

de crise, decidir, comunicar, e terminar a crise de forma responsavel.

Desapareceu o Conselho Nacional de Protecdo Civil que era presidido pelo Primeiro
Ministro e passou a existir apenas a Comissao Nacional de Protecdo Civil. De facto, o
Governo deixou de ter uma entidade que era de “de auscultagao e consulta” para passar a

ter apenas uma Comissao Nacional de Prote¢do Civil que “garante a concretizacao das
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linhas da politica governamental de protecao civil em todos os servigcos da administracao”

11e tem uma constituicéo interna e de natureza meramente executiva.

Ficou uma Comissdo em circuito fechado, governamentalizada e que continua a nao
incluir de forma sistematica a voz de todos os interessados, desde as populacdes, as
empresas e as universidades, o que significa o pouco incentivo ao uso dos stakeholders
quando o normativo internacional indica claramente que a atitude correta e mais eficaz
seria a oposta, ou seja, a da promogéo da interacdo e coordenacgéo de todos os interessados

na prevencdo e gestdo de possiveis crises.

Assim, neste momento, e em termos estruturais, temos um Sistema Nacional de Gestéo
de Crises criado pelo Decreto-Lei n.° 173/2004 de 21 de Julho que nunca foi usado em
termos préaticos e um Sistema de Protecdo civil cuja conduta é da responsabilidade de uma

entidade de natureza Administrativa.

Além disto, o conceito de “crise” também nunca foi definido e o Decreto Lei 173/2004
refere que “Estamos perante efeitos multiplicadores que podem propiciar e gerar
situacOes de crise e, em casos extremos, de guerra, tornando cada vez mais notéria a
necessidade de um sistema de gestéo de crises que permita, com elevada prontidao, fazer
face a cenarios, mais ou menos imprevisiveis, ndo raro difusos e de contornos pouco
claros, que poderédo afetar a comunidade nacional”, acrescentando ainda que “situando-
se a crise entre a normalidade e a guerra, a urgéncia de decisdes e de acdes imediatas e a
aplicacdo de meios adequados de resposta, no sentido do restabelecimento da situacédo

anterior, ou da salvaguarda dos interesses postos em causa, impde a defini¢cdo de uma

111 |bidem, Artigo 36°, n.° 2, alinea a)
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estrutura que, de uma forma interdepartamental e transversal, abranja todas as

componentes necessarias a gestao de crises, com adaptabilidade a sua natureza.”

Isto demonstra que € urgente reformular o Sistema Nacional de Gestdo de Crises nacional.
Alids, em Maio de 2007 ja tinha sido abordada esta questdo e Ascenso Simdes explicou
a Lusa que as alteracdes feitas aos sistemas de seguranca interna obrigam, também, a
mudangas no Sistema Nacional de Gestdo de Crises. Como referiu, o Sistema Nacional
de Gestdo de Crises "tem de ganhar outra relevancia, depois das alteracGes feitas”, uma
vez que esta ideia de mudanga no SNGC surge no ambito do Programa de Reestruturacéo

da Administracdo Central do Estado (PRACE) do Governo'2,

Ascenso Simdes adiantou ainda que "soO falta a remodelacdo do Sistema Nacional de
Gestdo de Crises" para "completar a reforma da seguranca interna”, lembrando que
também a emergéncia médica e o Sistema Integrado de Seguranca Interna (SISI) ja foram

reorganizados.

I1. Aspetos Criticaveis

i. O Sistema deixa de fora Stakeholders essenciais

Atualmente, a CNPC ¢ presidida pelo Ministro da Administracdo Interna sendo
meramente executiva pois serve apenas para garantir a concretizacdo das linhas da
politica governamental de protecdo Civil, e tem por isso uma constituicdo meramente
interna. Todos os outros stakeholders ndo sdo sequer mencionados, apenas é referido no
Artigo 37° n.° 4 da Lei n.° 27/2006 que o Ministro da Administracdo Interna, quando
considerar conveniente, “pode convidar a participar nas reunides da Comissdo outras

entidades que, pelas suas capacidades técnicas, cientificas ou outras, possam ser

112 Ascenso Sim@es, em noticia publicada pelo jornal Publico, no dia 28 de Maio de 2007. Disponivel em:
https://www.publico.pt/2007/05/28/jornal/sistema-de-gestao-de-crises--sera-remodelado-216568
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relevantes para a tomada de decisdes, no &mbito das politicas de protecdo civil” 13, Ficou
uma Comissao em circuito fechado, governamentalizada, ndo prevista para ouvir por
sistema a voz dos interessados desde as populacdes, as ONG, as empresas ou as

Universidades.

A Sociedade Civil as ONG interessadas na area, as empresas e as Universidades e centros

de pesquisa estdo sistematicamente fora, nem sdo mencionadas

ii. A protecdo Civil cobre apenas riscos limitados

A situacdo de “crise” ¢ usada sempre no contexto de “guerra”, separando as duas
atividades numa esfera propria. E o caso da Articulagcio com o Conselho Nacional de

Planeamento Civil de Emergéncia.

O Decreto-Lei n.° 203/93, no seu Artigo 9° diz: “O SNPC devera manter estreita ligagdo
com o Conselho Nacional de Planeamento Civil de Emergéncia (CNPCE) e com as
comissdes de planeamento de emergéncia, por forma a que a protecao civil aplicada a
situacOes de crise ou de guerra se enquadre convenientemente na politica global de defesa
nacional, bem como para utilizar a capacidade de estudo e planeamento daquelas
comissdes em areas de interesse.” Porém, ndo fica definido a quem compete fazer a

protecdo civil nestas circunstancias.

Fala-se da gestdo das crises de defesa e da protecdo civil perante situacdes que produzam
Acidentes Graves, Catastrofes ou Calamidades. Porém s as que tenham uma “origem

natural ou tecnologica”, 0 que deixa de forma todas as que resultem de outras causas

113 Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho.
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nomeadamente humanas ou como resultado de conflitos, ficando por definir quem se

responsabiliza por estas.

I11. Recomendac6es

A recomendacéo que pensamos que podera ter mais impacto para melhorar e tornar mais
eficaz o sistema nacional de gestdo de crises € o estabelecimento de um Sistema de
Gestéo de Riscos nos termos do normativo das NU e da EU. De facto, € unanime no
normativo internacional que a adocao desta medida pode fazer a diferenca, como vimos

por exemplo no caso do Sistema de Gestdo de Crises inglés.

J& desde a primeira Conferéncia Internacional, a Conferéncia de Yokohama, que se fala
da necessidade de identificar, avaliar e monitorizar os riscos de Desastres através do

desenvolvimento dos chamados early warnings.

Assim, e segundo o normativo internacional, nomeadamente a publicacdo da Comisséo
Europeia, Diretrizes para a avaliacdo da capacidade de gestdo de riscos'* um eficaz

Sistema de Gest&o de Risco deve conter os seguintes elementos:

a) Avaliacdo de Riscos: identificar riscos e classifica-los por ordem de prioridade;

b) Planeamento e Gestao de Riscos: indicar de que forma cada risco pode ser reduzido
ou atenuado em termos de impacto e de probabilidade através da adocdo de medidas
de prevencao e de preparacao;

c) Aplicacdo de Medidas de Prevencdo de Riscos e de Preparacdo: avaliar a
capacidade de cada Estado Membro para aplicar as medidas identificadas no

planeamento da gestdo de riscos; desta fase faz parte a atribuicdo de

114 Comissdo Europeia (2015), Diretrizes para a avaliagdo da capacidade de gestdo de riscos (2015/C
261/03).

149



CONSIDERACOES FINAIS

responsabilidades e de recursos e um processo de avaliacdo e de recolha de

ensinamentos.

Devemos estar focados na fase preventiva, na fase do “antes” da crise e ndo em atuar

apenas quando a situacdo de crise ja estd em evolugéo.

Além disso, é necessario recolocar a responsabilidade politica no centro do sistema,
estabelecer um sistema abrangente de crises, definir responsabilidades, quem assume as

crises e envolver todos os interessados no processo.

Na situacdo atual que decorre da Lei de Bases da Protecdo Civil, nos termos da Lei n.°
27/2006 de 3 de Julho é estabelecido que:
“Artigo 8.°
Alerta, contingéncia e calamidade
1 — Sem prejuizo do caracter permanente da actividade de proteccdo civil, os 6rgaos
competentes podem, consoante a natureza dos acontecimentos a prevenir ou a enfrentar

e a gravidade e extensdo dos seus efeitos actuais ou potenciais:

a) Declarar a situacéo de alerta;

b) Declarar a situacao de contingéncia;

¢) Declarar a situagdo de calamidade.”

E adiante, no nimero 5, é referido que “O Ministro da Administra¢do Interna pode
declarar a situacdo de alerta ou a situacdo de contingéncia para a totalidade do territorio
nacional ou com o ambito circunscrito a uma parcela do territorio nacional”, reservando-
se ao Governo mediante uma Resolucdo do Conselho de Ministros, a declaracdo da

situacdo de calamidade (artigo n.° 19).
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De facto, as situacOes de calamidade referem-se a (artigo n.° 9, nimero 3) circunstancias
de grave perigo quando “é reconhecida a necessidade de adotar medidas de caracter
excecional destinadas a prevenir, reagir ou repor a normalidade das condi¢des de vida nas

areas atingidas pelos seus efeitos”.

O que leva a medidas excecionais multissetoriais e de ambito nacional, referidas no
Artigo n.° 22°:
“Artigo 22.°
Ambito material da declaragio de calamidade
1 (..)
2. Para além das medidas especialmente determinadas pela natureza da ocorréncia, a
declaracao de situacdo de calamidade, tomando em conta os critérios das autoridades

competentes em razao da matéria, pode dispor sobre:
a) A obrigatoriedade de convocacdo da Comissdo Nacional de Proteccéo Civil;
b) O accionamento do plano de emergéncia de ambito nacional;
c) O estabelecimento de cercas sanitarias e de seguranca;

d) O estabelecimento de limites ou condigdes a circulacdo ou permanéncia de
pessoas, outros seres vivos ou veiculos, nomeadamente através da sujeicao a

controlos colectivos para evitar a propagacao de surtos epidémicos;

e) A racionalizacdo da utilizacdo dos servicos publicos de transportes,
comunicacdes e abastecimento de agua e energia, bem como do consumo de

bens de primeira necessidade;

f) A determinacdo da mobilizacdo civil de pessoas, por periodos de tempo

determinados.
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3. A declaracéo da situacéo de calamidade pode, por razdes de seguranca dos proprios
ou das operac0es, estabelecer limitagcdes quanto ao acesso e circulacdo de pessoas

estranhas as operacdes, incluindo 6érgdos de comunicacgéo social.

Parece 6bvio que esta acdo ndo pode deixar de ter um carater nacional que envolve a
participacdo de diferentes Ministérios e, por isso, requer a coordenacao e acdo do Chefe
do Governo. O que ndo parece compativel com o facto da mesma lei ter retirado ao
Primeiro Ministro a assuncdo da direcdo das operacdes em situacGes de catastrofe ou
calamidade de &mbito nacional, que vinha da lei anterior. Se n&o for o Primeiro Ministro,

quem faré a direcdo de uma crise multissetorial e de dimensfes nacionais?

Parece, pois, importante operacionalizar o Orgdo Nacional de Gestdo de Crises no sentido
de centro de controlo e dire¢do (como o COBR, por exemplo) onde os cidaddos saibam
que existe coordenacdo multissetorial, conduta estratégica ao nivel do Estado, direcéo e

assuncdo politica.

Para concluir, pensamos que, ao olhar para o futuro do sistema de gestdo de crises
portugués, o caminho deve ser no sentido de adotar medidas cada vez mais preventivas,
dando prioridade a execucdo regular de avaliacdes dos riscos iminentes. Além disso, o
desenvolvimento de um sistema de gestdo de crises eficaz, exige a coordenacgdo de todas
as entidades politicas, de forma a recolocar a responsabilidade politica no centro do
sistema, e sempre em cooperagdo com a populagdo, ONG’s, empresas, universidades,
para criar um sistema cada vez mais abrangente em que todos participam e tém acesso a

informacao.
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