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RESUMO

Numa época em que os desastres ou catastrofes estao a acontecer cada vez mais, o debate e a accao
nunca se apresentaram como tao necessarios na esfera da Proteccao Civil. Assim, neste artigo expdem-se
algumas ideias basicas da Andlise de Risco e referem-se algumas questoes nucleares, aindaem aberto. Assinala-
-se o facto de tao pouco se recorrer a Analise no Planeamento de Emergéncia e mostram-se as vantagens que o
seu uso generalizado poderia trazer ao Sistema de Proteccao Civil.

Palavras-chave: Gestao de risco; planeamento de emergéncia; plano de accao; resposta.

RESUME

A une époque ol les désastres ou catastrophes se produisent de plus en plus, les débats et 'action n’ont
jamais été autant nécessaire dans le domaine de la Protection Civile. Par conséquent, cet article “Des Risques en
Protection Civile: Importance de | Analyse et Gestion des Risques pour la Prévention, Intervention... et Réhabilitation”
énonce quelques idées de base sur | Analyse des Risques et référe a certaines questions fondamentales restant
endiscussion. On constate que l"analyse est trés peu utilisé dans la planification d’ urgence et qu’il faut montrer
les avantages que leur utilisation a grande échelle pourrait apporter au Systéme de la Protection Civile.

Mots-clé: Gestion des risques; planification d’urgence; plan d’action; réponse.

ABSTRACT

At atime when the disasters or catastrophes are happening more and more, the debate and action never had
as much and so necessary in the sphere of Civil Protection. Therefore, this article “Risks in Civil Protection: The
Importance of Risk Analysis and Risk Management for the Prevention, Response... and Rehabilitation” sets out
some basic ideas of Risk Analysis and mention, in addition, nuclear issues still in open discussion. It is noted that
so little is used to analyse the Emergency Planning and show the advantages that their widespread use could
bring to the Civil Protection System.

Key words: Risk management; emergency planning; action plan; response.

“ Este artigo corresponde a conferéncia “Proteccéo Civil: Importdncia da Andlise de Risco na Prevencéo, Socorro... e Reabilitagdo” proferida pelo primeiro autor
durante o/ Congresso Internacional de Riscos, em Coimbra, no dia 29 de Maio de 2009, comas posteriores alteracoes que, a pedido do primeiro, o segundo autor
lheintroduziu.
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“Um programa de accao tem riscos e custos -
mas eles sao, a longo prazo,

menores do que os riscos e custos da
confortavel inacco.”

John F. Kenneoy (1917 - 1963), 35.° Presidente
dos Estados Unidos.

“Eu deixei ordens para ser acordado, em
qualquer altura, em caso de emergéncia nacional,
mesmo que esteja numa reuniao do gabinete.”

Ronald Reagan (1911 - 2004), 40.° Presidente
dos Estados Unidos.

Introducéo

0O Artigo 1.° da Lei de Bases da Proteccao Civil de
1991 (Lei 113/91) dava, para o seu tempo, uma
definicao quase perfeita de proteccaocivil: “AProteccao
Civil é aactividade desenvolvida pelo Estado e pelos
cidaddos coma finalidade de prevenir riscos colectivos
inerentes asituacdes de acidente grave, catastrofe ou
calamidade, de origem natural ou tecnologica, e de
atenuar os seus efeitos e socorrer as pessoas emperigo,
quando aquelas situacbes ocorram”.

Foi a Lei, que no nosso pais fez a transicao do
conceito de “defesa civil” para o conceito de
“proteccao civil”. O legislador percebeu bem o que
deveria ser a Proteccao Civil, compreendeu os seus
envolvimentos e pode, assim, produzir a lei doutrinaria
e inovadora que continha as ideias mestras da
construcao do edificio da proteccao colectiva. Apenas
dois reparos, porque, por um lado, tinha em
consideracao os riscos tecnologicos, por oposicao
aos naturais, quando deveria contemplar sim os riscos
antropicos, porque, além daqueles, estes também
englobam os sociais e os biofisicos, que, com a
crescente globalizacao, desenvolvida sobretudo nos
anos que se seguiram ao da publicacao daquele
diploma, tém ganho cada vez mais acuidade. Por
outro lado, considerava apenas a Prevencao e o
Socorro. Se, eventualmente, a Reabilitacao também
[a estivesse considerada, teria sido uma lei realmente
inovadora, avancada no tempo mais de 10 anos.

Entretanto, varias vicissitudes ocorridas no pais,
Nos anos que se seguiram a entrada em vigor da Lei,
puseram injustamente em causa as suas virtudes. Ao
tempo, nao se compreendeu que os problemas
surgidos apenas tinham a ver com o facto de a Lei
nao estar a ser correctamente aplicada e nao se
prestou atencao as grandes potencialidades da sua
matriz tedrica. O desaproveitamento desta Lei ficou

bem explicito no 12.° ano da sua vigéncia, quando
foi publicado o nado-morto Decreto-Lein.°49/2003,
aentao chamada Lei Orgdnica do Servigo Nacional
de Bombeiros e Proteccao Civil. O pouco respeito
pelo espirito e pela letra da Lei de Bases lancou a
confusao no Sistema de Proteccao Civil, criando-lhe
entropias totalmente desnecessarias e afastando-o
irremediavelmente de uma base tedrica coerente. A
Proteccao Civil tinha sido reduzida as meras
operacoes de socorro.

E assimse enterrou umaexcelente Lei, mesmo antes
de estar morta. Demorando a lei substituta, sem
solucoes preparatorias ou de transicao dignas de
nota, o edificio delineado em 1991 ameacava
desagregar-se. Mantinha-se apenas a esperanca, em
pano de fundo, de que os alertas vindos de fora do
Sistema, dos académicos, do sector privado, das
associacoes profissionais e dos cidadaos
intervenientes pudessem travar novos erros e anular
as forcas interesseiras que pressionavam para que as
leis fossem “amedida”.

Entretanto, em resultado dos grandes incéndios
florestais e da vaga de calor de 2003, os portugueses
passaram a manifestar maiores preocupagoes com
as catastrofes naturais, com a degradacao do
ambiente, com as mudancas climaticas e, mesmo,
com os acidentes terroristas. As pessoas,
individualmente ouem grupo - ndo o pais! -, estavam
a interrogar-se sobre se o risco e a resposta as
emergéncias estariam a ser tratados da melhor
maneira pelos politicos, como assuntos de prioridade
imediata, tendo passado a notar também o lado
negro dos grandes incéndios florestais.

A trilogia de medos do passado - fome, peste e
guerra - estava, de facto, aser substituida pelo medo
das perdas humanas e econdmicas decorrentes dos
grandes desastres subitos. Sem dlvida, a proteccao
e a seguranca eram a grande preocupacao das
pessoas na entrada do século XX| e estavamalevar a
que o Estado se sentisse mais responsabilizado pela
gestao das emergéncias e olhasse mais, nao so para
o0 Socorro, mas também para a Prevencao e, pela
primeira vez, para a Reabilitacao, esta entendida
como a missao humanitaria de recuperar os locais
dos desastres e acompanhar os sobreviventes na
retoma da vida normal.

Também no Reino Unido, em 2004, foi feita a
revisao das disposicoes do planeamento de
emergéncia tendo a respectiva proposta de lei, depois
de aprovada no parlamento, recebido o Royal Assent.
O pioneirismo dos ingleses - que publicaram as
primeiras leis do mundo sobre proteccao civil - o nivel
de conhecimentos tedricos das suas universidades, o
seu sentido pratico e o, ainda maior, sentido
econdmico das solugdes que preconizam, estavam a
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por a disposicao dos outros paises da UE, uma optima
fonte de inspiracao para a Proteccao Civil. O Civil
Contingencies Act 2004 e os regulamentos e medidas
nao-legislativas que o acompanham “Fornecem uma
estrutura Unica para a proteccao civil no Reino Unido,
capaz de responder aos desafios do século XXI”’, como
se pode ler no preambulo do Act. Com efeito, asua
pedra de toque é a gestao integrada das emergéncias,
comprendendo seis funcoes (e nao, apenas, as trés
tradicionais): antecipacdo, avaliacdo de risco,
prevencdo, prontiddo, resposta e reabilitacdo.

Um facto interessante, € que na lei britanica o
“sistema” que estrutura a proteccao civil passou a
chamar-se UK Resilience. A palavra resiliéncia era
usada em portugués, em fisica, com o significado de
elasticidade, de recuperacao de molas e,
recentemente, passou também a ser utilizada em
proteccdo civil, como sendo a capacidade de uma
paisagem, natural ou humanizada, manter ou retomar
oseu normal funcionamento e desenvolvimento apos
uma perturbacao grave.

Com efeito, o Concise Oxford English Dictionary
daosignificado de resilience como able to withstand
or recover quickly from difficult conditions, ouseja, a
capacidade para resistir ou recuperar rapidamente,
apartir de condicoes dificeis. Contudo, como essa
capacidade nem € intrinseca, nem decorre de um
despacho automatico, depois da plena manifestacao
de um determinado risco (tremor de terra, maremoto,
inundacao, incéndio, explosao, atentado...) &
necessario proceder a recuperacao da area afectada
e é nesse sentido que, quanto a nos, a palavra
Reabilitacao deve traduzir, em portugués, a accao
da Proteccao Civil.

Posto isto, foi, finalmente, publicada a nova Leide
Bases da Proteccao Civil, em 3 de Julho 2006, Lein.°
27/2006. Deve, desde logo, salientar-se que manteve
abase teorica daLei de 1991, que melhoroue ampliou
em muitos aspectos de ordem pratica e que,
tecnicamente, também € uma boa lei. No entanto, de
certo modo, € uma lei mais conservadora do que
aquela, como se pode ver nos seguintes exemplos:

- Para além da entrada das autarquias, no
acompanhamento do Estado, e da
consideracao das entidades publicas e
privadas, para o enquadramento da actividade
dos cidadaos, nao apresenta outras evolucoes
do conceito Proteccao Civil dignas de nota;

Na Lei, nada consta explicitamente sobre
Reabilitacao, embora esteja implicita na alinea
d) do Artigo 4.° ao “Apoiar a reposicao da
normalidade da vida das pessoas em areas
afectadas por acidente grave ou catastrofe”; o
que nao impede que a reabilitacao possa nao vir
aser, mais uma vez, um filho prodigo do sistema;

- Artigo 44.°: “A Autoridade Nacional de

Proteccao Civil é instituida em diploma proprio,
que define as suas atribuicoes e respectiva
organica”. A escolha palavra “autoridade” nao
foi feliz, face ao que se passa na maioria dos
paises e face a evolucao das ideias, que vao
no sentido de que a autoridade se exerce e nao
se impoe por diploma legal;
Em todo o articulado da Lei, nao aparece
qualquer referéncia explicita nem a Analise de
Risco nem a Gestao de Riscos e, muito menos,
a Metodologia a usar, embora devamos
esperar que o legislador tenha pensado nelas
para as aplicacoes do n.° 2 do Artigo 4.°
“Levantamento, previsao, avaliacao e
prevencao dos riscos colectivos” e “Analise
permanente das vulnerabilidades perante
situacoes de risco”.

Nos finais do século passado, muitos analistas
fizeram previsoes sobre os grandes problemas que a
Humanidade iria enfrentar no, entao, proximo século
XXI. As diversas analises forneceram listas de
problemas, sendo que uma das mais conhecidas
continha apenas trés: agua, conservacao do ambiente
e seguranca.

Se, agora, olharmos para o miolo comum dos
trés problemas, eles podem ser reduzidos, de facto, a
apenas dois: analise e gestao de riscos, ou,
porventura, até, a apenas um: riscos, os quais
comportam, obviamente, a sua analise e gestao.

E evidente que a preparacio de respostas bem
dimensionadas para, no futuro, se enfrentarem os
riscos, minorar as perdas e garantir a proteccao e a
seguranca dos cidadaos, implica a necessidade de
meios e, certamente, tambémade planeamento. Além
disso, seria necessario recorrer a analise de risco, a
um nivel nunca antes atingido, para se produzirem os
bons planos de emergéncia que sao necessarios.

Ao Sistema de Proteccao Civil ja deixou de ser
suficiente usar, simplesmente, a analise de risco. E
necessario ir, agora, bem mais longe, procedendo-se a
sua “institucionalizacao” como metodologia de
trabalho, para que a avaliagdo sistematica dos riscos e
dos seus efeitos sirva, com vantagens no plano dos custos-
beneficios, a Prevencao, ao Socorro e a Reabilitacdo.

Com esse objectivo, permitimo-nos sistematizar
alguns - poucos - dos métodos mais usuais e
conhecidos para proceder a analises de risco, os
quais se encontram dispersos por varias
publicacdes, que procuramos aqui reunir e
apresentaremos mais adiante.

A redaccao deste artigo decorre pois,
essencialmente, da experiéncia vivida pelo primeiro
autor, enquanto foi Presidente do ex-Servico Nacional
de Bombeiros e Proteccao Civil e, também, do vasto
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conhecimento que, entretanto, foi adquirindo em
matéria de proteccao civil, sobretudo depois de
terminadas essas funcoes, aprofundado ao longo da
sua posterior vida profissional que continuou ligada
aeste sector.

Além do aproveitamento desse seu saber
intrinseco, apoiou-se também na muita da bibliografia
existente sobre o assunto, trabalho de que resultouo
texto correspondente a conferéncia apresentada ao
Congresso de Riscos.

Posteriormente, esse texto foi revisto pelo segundo
autor, nao tanto em termos do seu contetido, mas,
principalmente, no que dizrespeito aformae, também,
asequéncia de apresentacao tematica, comvista a
sua adaptacao a artigo cientifico e em termos da sua
adequacao as normas da Territorium, dando origem
auma nova versao, que, depois, foi sendo discutidae
afinada em conjunto, correspondendo ao texto que
agora se divulga.

Os riscos publicos e a Protecgao Civil

AHumanidade, desde sempre, sofreu catastrofes
naturais que, atras de si, deixaram panico e
devastacao. Depois, nos comecos do séc. XX,
entraram em cena os desastres tecnologicos. O medo
das pessoas agravou-se ainda mais quando, a partir
da 2.? Guerra Mundial, se iniciou a producao de
armas nucleares, bioldgicas e quimicas. Mais
recentemente, como inicio das grandes preocupagoes
como Planeta Azul, a partir dos anos oitenta do século
passado, adquiriu-se a consciéncia de outros riscos,
agora com origem no ser humano, ou por ele
transmitidos, e na sociedade (riscos antropicos),
riscos que sao geradores de novos medos, porventura
mais subtis, mas nao menos avassaladores.

Neste contexto, as catdstrofes naturais ocorrem
quando acontecimentos fisicos, com origem namae
natureza, tais como inundacoes, terramotos, maremotos,
vulcoes, deslizamentos de terras e acidentes
meteorologicos (tempestades, ondas de calor, vagas
de frio, poeiras em suspensao), produzem importantes
danos, extensivos as pessoas e aos seus bens, e,
eventualmente, provocamumelevado nimero de vitimas.

Os desastres antropicos referem-se nao so a
acidentes graves causados, directa ou indirectamente,
pela accao do Homem, por exemplo, através da
utilizacao inadequada da tecnologia e dos recursos
naturais, mas também a situacoes de emergéncia
motivadas pela incapacidade do ser humano conviver
em harmonia com os seus semelhantes e que se
manifestam através da guerra, fome, terrorismo e
outras formas de violéncia.

O termo antrdpico (do Grego, anthropikos,
proprio do homem) diz respeito “a distribuicao e

actividade do homem?” e identifica-se, pelo menos,
com trés situacoes distintas mas complementares: em
termos historicos e literarios, como “pertencente ao
género humano ou aos humanos, ou ao periodo da
existéncia da Humanidade”; as ciéncias da terrae
danatureza, referem-se-lhe por “estar associado com
os humanos, influenciado pelos humanos ou tendo
lugar durante a existéncia humana”; por Ultimo, em
fisica e cosmologia, o principio antropico estabelece
que “os seres humanos devem ter em consideracao
0s constrangimentos que a existéncia humana impoe
aos universos teoricos que possam vir a suportar a
vida humana” (Unitep NaTions, 2002).

Neste contexto abrangente, incéndios florestais,
terrorismo, actos de vandalismo e os riscos decorrentes
dainterrupcao dos servicos publicos basicos, por
exemplo, sao classificados como riscos antropicos. E
que quer isto dizer realmente? Sera por ocorreremno
tempo da existéncia da Humanidade ou, entao, por
estarem associados aos seres humanos?

Naturalmente que sera por esta circunstancia,
uma vez que a anterior lhe € concomitante. Com
efeito, a literatura especializada, apresenta diversas
classificacoes de riscos, mas, quando esta em causa
asuaorigem, o universo das hipoteses fica cheio de
constrangimentos. Ou se apresenta uma origem
(causa) natural, quando o fendmeno que produz os
danos provém da natureza, ou, quando tal nao
sucede, a origem advém de ac¢oes humanas, pelo
que, indubitavelmente, a sua causa € antropica, por
oposicao a natural. Alguns riscos, como os incéndios
florestais, podem apresentar ambas origens pelo
que, nesse caso, podem ser designados por mistos
(L. Lourenco, 2007).

Por sua vez, os riscos antropicos podem, em
funcao da sua génese, ser agrupados em trés tipos.
Em primeiro lugar, surgem os riscos tecnologicos, que
incluem um amplo leque de acidentes, cujas vias da
exposicao humana sao: a agua que bebemos, os
alimentos que tomamos e o ar que respiramos. As
verdadeiras origens podem estar em fenomenos
potencialmente perigosos, quer sejam quimicos,
mecanicos, térmicos, em radiacoes ionizantes
(nucleares), no transporte de substancias perigosas
(explosivos, gases, liquidos, solidos, auto-inflamaveis,
toxicas, infecciosas, corrosivas), em contaminacoes
atmosféricas, de aguas, continentais e maritimas, e
dos solos, por deposicao de residuos.

0 segundo tipo de riscos antropicos, os riscos
sociais, diz respeito a incapacidade do homem viver
em paz consigo proprio e com os seus semelhantes,
no respeito pelos principios da sao convivénciaentre
0 “eu” e o “outro”, que sao os da liberdade, igualdade
e fratermnidade e que se manifestam através de diversas
formas de violéncia social.
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Por ultimo, o terceiro tipo, corresponde aos riscos
biofisicos, que resultam de desequilibrios entre o ser
humano e os outros seres vivos. Embora, de inicio,
sejam transmitidos ao ser humano por outros seres
vivos, depois, passa a ser ele o agente difusor, pelo
que também devem sser incluidos nos riscos antropicos.

Deste modo, alguns riscos, com origem antropica,
tém-se manifestado atraves de diversos tipos de
catastrofes, como por exemplo: incéndios (urbanos,
industriais, florestais), acidentes graves no transporte
de pessoas e bens, ou relacionados com a interrupcao
de servicos publicos (agua, gas, electricidade,
comunicacoes), terrorismo, actos de vandalismo,
grandes eventos desportivos, grandes concentracoes
humanas (festas, eventos, aglomeracoes) e salide
pliblica (epidemias, contaminacdes, envenenamentos).

Face a probabilidade de manifestacao de muitos
destes riscos, os paises tiveram, naturalmente, de se
organizar para poderem enfrentar os desastres, nao
sO os naturais, mas também os antropicos.
Comecaram, entao, por criar servicos nacionais de
defesa civil que, posteriormente, passaram a
denominar-se de proteccao civil.

Ao mesmo tempo, iniciaram a preparacao de
planos de emergéncia, bem como a organizacao da
prontidao e a disponibilizacao dos necessarios
recursos, humanos e técnicos, para o socorro.

Mais tarde, reconheceu-se a importancia das
medidas de prevencao e passou a trabalhar-se, de
modo sistematico, também nessa area.

SO depois, bastantes anos mais tarde, se
comecaram aequacionar e programar as intervencoes
de reabilitacao nos cenarios de catastrofe, actividade
que, No nosso pais, ainda se encontra numa fase
embrionaria.

Deste modo, pouco a pouco, através de
contribuicoes sucessivas, chegou-se ao actual modelo
de Proteccao Civil que, em termos gerais, nos paises
da UE, esta organizado de modo mais ou menos
similar (fig. 1).

Planeamento de desastres da comunidade

Donativos
Veoluntariado

Fig. 1 - Modelo de organizacao e dos recursos da
Proteccao Civil na Uniao Europeia.

De inicio, em tempo de paz, nao existiam istemas
nacionais de proteccao, pelo que o combate aos
desastres estava a cargo das autoridades locais da
aldeia, vila ou cidade, com os cidadaos voluntarios
aintervirem de modo espontaneo.

A Inglaterra foi o primeiro pais a organizar asua
proteccao civil, tendo desenvolvido, em 1935,
medidas de proteccao relativas a raides aéreos.
Poucos anos depois, em 1940, ja possuia um servico
de proteccao civil para tempo de paz.

Actualmente, tanto nos paises onde o conceito €
0 de proteccao civil (Europa) como nos paises onde,
ainda, persiste o conceito de defesa civil (América),
as funcoes da proteccao civil sao, fundamentalmente,
as mesmas e aparecem estruturadas geralmente em
cinco ramos: Andlise e Gestdo de Risco, Planeamento
de Emergéncia, Sistemas de Aviso e Comunicagdo,
Programas e Documentagdo e, por Ultimo, Gestdo
da Emergéncia.

Vamos, agora, centrar-nos, no primeiro desses
ramos, ou seja, na andlise e gestdo de risco, para,
depois, nas suas diferentes aplicacoes que, em
consequéncia da analise efectuada, serao objecto
de estudo mais adiante quando passarmos ao
tratamento dos outros quatro ramos atras
mencionados.

Andlise e Gestao de Risco

Comecando pelo conceito de risco, desde logo,
encontramos muitas definicoes, que variamem funcao
da sua aplicacao especifica e do contexto em que
sao tratadas. Os dicionarios tém uma definicao
simples, mas perfeitamente satisfatoria: “umasituacao
que envolve a exposicao ao perigo ou a possibilidade
de algo desagradavel acontecer”.

Em todo o caso, os economistas, estatisticos,
tedricos da decisao, estudiosos dos seguros e gestores
de riscos continuam a discutir os conceitos de risco e
de incerteza na tentativa chegar a uma definicao
satisfatdria para todos os campos de aplicacao.

Talvez nao passe de uma tentativa destinada ao
fracasso: quando se folheiam os livros sobre analise
de risco nota-se, com alguma surpresa que, ou fogem
pura e simplesmente a definicao de risco ou, cada
um deles, avanca com a sua propria definicao
(ScHiErow, 2005).

Ao longo dos anos, os termos risco e incerteza
tém-se tornado intermutaveis, podendo encontrar-se
muitas vezes um deles na definicao do outro. O Risco
Nao € mais do que uma exposicao as consequéncias
daincerteza, contendo em si apenas dois elementos
muito simples de interpretar: a probabilidade do
acontecimento e a resultante da intensidade das
consequéncias (impacte), se o acontecimento
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realmente se verificar.

Uma grande dificuldade no tratamento do risco
advém do facto dos acontecimentos futuros nao ocor-
rerem exactamente da forma como os estamos a pen-
sar no presente, devido aos muitos factores de nature-
zaincerta que intervém no processo (HoLton, 2004).

A dificuldade torna-se ainda maior quanto se tem
em conta o factor tempo, pois € notorio que a
probabilidade se altera com o tempo de exposicao e
os impactes tém valores diferentes consoante se trata
de um futuro imediato ou de um mais longinquo (estaé
arazao tedrica que determina que os planos de
emergéncia nao devam ser “estaticos”, havendo que
proceder as suas revisoes periodicas).

Uma formula matematica muito simples permite
expressar o valor do risco, que € dado pelo produto
da probabilidade da ocorréncia pela severidade ou
intensidade das consequéncias, ou, entao, expresso
de outro modo (CasTtro, 2000), corresponde ao
produto da frequéncia pela magnitude das

R=P.S R=F.M

R — Risco R — Risco

P — Probabilidade | F — Frequéncia

S — Severidade M — Magnitude

manifestacoes de determinado risco:

Como a probabilidade/frequéncia é adimensional,
o risco teraa dimensao da severidade/magnitude, por
exemplo, numero de vitimas, desalojados, ... mas
também podera ser expressa em euros, pelo que o
risco também sera traduzido em euros, uma excelente
unidade de medida para efeitos de comparacao e
analises de custo-beneficio.

O mérito da analise e gestao de risco depende
essencialmente dos dados disponiveis e do rigor dos
métodos utilizados. Para os desastres naturais,
antropicos e mistos, os dados disponiveis s3o, ainda,
muito limitados e os métodos sao todavia duvidosos,
dai decorrendo que as estimativas do risco sao
imprecisas e incertas e nao fornecem a boa informacao
de que o planeamento precisa. E estaa principal razio
porque se discute se, porventura, a analise e gestao
dos riscos publicos ndo exagera as estimativas do risco
para, assim, influenciar as politicas (o exagero
proporciona que o interesse publico se transforme,
muitas vezes, eminteresse de votos!).

Contudo, a analise e gestao de risco dispde de
metodologia propria, com modelos e ferramentas de
base matematica e de natureza claramente cientifica,
multidisciplinar, de abordagemsistémica e marcada por
forte pendor pratico. O problema fundamental que se

propoe resolver, pode exemplificar-se do seguinte modo:

Apresenta-se uma primeira situacao, A, em que o
risco, sendo de 0,75 x 60 = 45 milhdes de euros, &
inaceitavel. Numa segunda situacao, B, a gestao de
risco, com medidas de mitigacao apropriadas, pode
reduzir a probabilidade para 0,50 e aseveridade para
50 M€, sendo agora o risco 25 milhdes de euros.
Contudo, investindo mais em mitigacao, na terceira
situacao, C, o valor da apdlice de seguro ja pode ter
um valor aceitavel (fig. 2). Assim, se tratar de um
negocio, este sera mais saudavel, pois passa a poder
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Fig. 2 - Problema fundamental da gestao do risco.

cobrir os seus proprios riscos.

Comefeito, de um ponto de vista formal, considera-
se que a analise e gestao de risco abrange quatro
elementos inter-relacionados. Por um lado, dois deles
estao directamente ligados a andlise, e sao aavaliagio
de risco — processo em que se determina o qué, como
€ porqué os riscos se podem manifestar e como se
materializam em perigos e, ainda, qual podera vir a
ser a sua severidade, — e, depois, a subsequente
tomada de consciéncia do risco e a percep¢éo do
perigo, as quais permitem avaliar se um risco € ounao
toleravel e identificam onde devem ser postas as
prioridades relativas as respostas.

Em resultado da andlise efectuada, e paraque esta
tenha consequéncias, € necessario passar a fase
seguinte, a da gestdo de risco, que envolve os outros
dois dos elementos antes mencionados, a gestéo de
risco propriamente dita, que se refere a cultura,
processos, estruturas e meios dirigidos tanto para a
prevencao como para o combate efectivo dos efeitos
adversos da manifestacao do risco, bemcomo a natural
comunicagdo de risco que ela implica, a qual envolve
ainformacao, avisos e alertas que € necessario fazer
chegar as pessoas, individual e colectivamente, como
abordaremos a seguir.

Avaliacéo de Risco

A avaliacao de risco engloba os estudos para de-
terminar a probabilidade de ocorréncia, de um oumais
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eventos, e os seus impactes potenciais. Comeca-se pela
identificacao e caracterizacao do risco em causa, atra-
vés da modelacao e quantificacao das incertezas.

Recorrendo a teoria das probabilidades, é
possivel avaliar as incertezas e descrever o
comportamento das variaveis aleatorias que,
relacionadas entre si, permitem chegar a probabilidade
final. E muito importante que a avaliacio de risco ndo
produza andlises contraditorias, sendo este o melhor
modo de evitar que o publico leigo fique ainda mais
perplexo e confuso.

A avaliacao inicia-se com a formulacao do
problema, a delimitacao do seuambito e aespecificacao
do nivel de detalhe pretendido; continua com a
identificacao dos perigos que determinado risco pode
provocar e com a analise dos respectivos cenarios, por
equipas multidisciplinares, as quais devem ter bons
conhecimentos sobre os desastres e sobre as técnicas
de analise; prossegue com a identificacao das
sequéncias de eventos que os riscos assinalados podem
originar e termina com a avaliacao propriamente dita,
onde se comparam os riscos calculados com os riscos
aceitaveis, e se decide quanto a tolerabilidade do risco,
concretamente, se € (oundo) indicado promover medidas
de mitigacao, para reduzir a probabilidade de
ocorrénciae/ou diminuir os impactes.

Um modo de conhecer o que verdadeiramente se
passaem relacao a um determinado risco consiste em
construir uma curva de excedente de probabilidade,
através da qual se mostra a probabilidade de um dado
nivel de impactes poder ser excedido (KUNREUTHER,
2007). Os impactes podem ser avaliados em termos
de valores monetarios, niimero de vitimas mortais,
numero de feridos, ou qualquer outra unidade
apropriada para a analise, como mostra uma simples
de curva EP (probabilidade de eventos), onde L éo
valor dos impactes e P(L) € a probabilidade de os
impactes poderem exceder L (fig. 3):

P(L)

Incerteza na Probabilidade

B
o

10 20 30 40 50 60 70 L (M Euros)

Fig. 3 - Exemplo de curva de probabilidade de eventos
(curvaEP).

Pela avaliacao probabilista de risco, combina-
-se 0 conjunto de eventos que podem produzir um
dado impacte e, seguidamente, calculam-se as
probabilidades de exceder esse impacte em
diferentes magnitudes. Com base nas estimativas,
pode representar-se a EP média que incorpora as
incertezas associadas com as probabilidades de
ocorréncia e o valor dos impactes. Deste modo, as
curvas EP consideraram o grau de incerteza
relativamente a probabilidade e aos impactes.

Consciéncia do Risco e Percepgdo do Perigo

No passado, na avaliacao de risco, so se
calculavam as probabilidades e se quantificavam
os impactes. Percebeu-se, entretanto, que, apenas
isso, nao era suficiente. Existiam outras questoes
que estavam a ser ignoradas e que eram a
consciéncia do risco e a percepg¢do do perigo,
relacionadas com factores psicologicos e
emocionais que influenciam o comportamento das
pessoas (FiscHorr, 2006).

A nova abordagem so teve inicio nos passados
anos setenta, quando Paul Stovic e Baruch FiscHHorF
(2004) pesquisaram o comportamento de
populacoes em situacoes de exposicao a diferentes
tipos de risco. Os estudos mostraram que os riscos
sobre os quais havia pouco conhecimento e mais
temor, eram entendidos como sendo os de maior
perigo. Esse era o caso, por exemplo, do nuclear e
do armazenamento dos desperdicios radioactivos,
em que havia uma grande disparidade de pontos
de vista entre o simples cidadao e os analistas de
risco. O facto do cidadao comum ver o mundo de
um modo diferente do visto pelos peritos acabou,
como se compreende, por levantar questoes
relativamente aos processos de tomada de decisao
sobre estes riscos.

Na verdade, o publico deixou de acreditar nas
analises dos especialistas, porque elas nao eram
bem comunicadas, porque as suposicoes em que
se baseavam nao eram claras e porque nao se
entendia que os especialistas tivessem opinioes tao
diferentes, entresi.

Foi, pois, necessario alterar esta situacao, o
que aconteceu quando se passaram a incluir
factores psicologicos e emocionais no processo
da avaliacao dos riscos e se compreendeu que o
publico evita agir de determinada maneira, frente
a determinadas situacoes, apenas porque “sabe”
que elas podem ser perigosas.

Aparentemente, ha umestigma de medo associado
as tecnologias, lugares e acontecimentos naturais so
porque o pUblico os “conhece” como envolvendo riscos
(Stovic, 2000).
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Gestdo de Risco

A gestao de risco € o processo atraves do qual se
decide o que fazer emrelacao ao(s) risco(s) em causa,
as populagoes expostas e a todas as consequéncias
que, de algum modo, sejam adversas. Para o efeito,
implementa as decisoes contidas nos planos de accao,
avalia os resultados e, a nivel de programa, decide
os riscos que devem ser controlados e aordemem
que tal deve ser feito.

O risco publico € gerido por organismos
responsaveis, que em nome da sociedade tomam
decisoes sobre a utilizacao dos dinheiros atribuidos,
em principio, com o objectivo de reduzir os riscos a
que as populacoes estao expostas.

Nas actuais sociedades desenvolvidas, 10 a 20%
da riqueza produzida € encaminhada para a
seguranca, reducao de risco e melhoria da satde
publica (Soares, 2005). Nos paises evoluidos sao os
servicos da proteccao civil que gerem uma boa parte
desses dinheiros, assumindo que se trata de
“despesas”. Presentemente, discute-se a necessidade
duma mudanca de paradigma, ou seja, a de passar
a gerir aqueles dinheiros disponiveis como
investimentos e nao como despesas.

A gestao de riscos engloba as medidas tomadas
para manter os niveis de risco dentro de limites
aceitaveis. A avaliacao mostra o nivel de risco e
compara-o com critérios de aceitabilidade do risco.
Assim, se o risco se apresentar como ndo toleravel,
entao é necessario proceder ao seu controlo atraveés
de planos de accao e medidas apropriadas. Por sua
vez, se o risco for considerado inaceitavel, entao
devem implementar-se medidas de mitigacao. A
dificuldade € que, na maior parte das situacoes, o
risco nao se apresenta claramente inaceitavel ou
insignificante, pelo que ha necessidade de recorrer
as analises de custo-beneficio para comparar a
aceitabilidade com os custos da mitigacao.

No caso dos riscos pulblicos, a tomada de decisao
tem sempre uma forte carga politica e, como tal,
depende da percepcao que a sociedade tem do risco
e da forma como a ele reage (essas reaccoes sao
amostragens das futuras intencoes de voto). Assim, a
forma mais responsavel e transparente de gerir os riscos
publicos s6 pode consistir na sua quantificacao
rigorosa e comparacao com critérios suficientemente
estudados, para estabelecer os niveis de aceitabilidade
e preparar respostas bem dimensionadas (a resposta
desproporcionada, tipica das decisoes “ad-hoc”, nunca
€amelhor solucao).

No desenvolvimento de estratégias de gestao de
riscos publicos ha sempre, como se sabe, a
necessidade de ter tambémem conta o sector privado.
Contudo, € ao sector publico que compete assumir o

papel principal no desencadeamento de medidas de
proteccao, pois o sector privado geralmente nao
dispoe dos incentivos para dar os primeiros passos
por si proprio (HeaL, 2002).

Na Proteccao Civil Nacional nota-se a necessidade
de se vir a instituir algum tipo de norma que leve a
concordancia geral, quanto a terminologia dos riscos
e quanto aos processos de analise e de comunicacao,
e que leve também a perceber que a gestao de risco
Nao € apenas Uma preocupacao das empresas e dos
servicos publicos, mas também o € dos cidadaos,
tomados individual e colectivamente, quando
directamente afectados pelos desastres ou nao.

Um exemplo deste reconhecimento levou a que,
em 2002, no Reino Unido, as trés maiores
organizacoes de gestao de riscos, Institute of Risk
Management (IRM), Association of Insurance and Risk
Managers (AIRMIC) e National Forum for Risk
Management in the Public Sector (ALARM), se
juntassem, formando uma equipa de trabalho
conjunta, para produzir uma regra sobre
normalizacao (IRM, 2002).

Comunicagao do Risco

Quando se desenvolvem estratégias para a gestao
dos riscos publicos, € indispensavel considerar, nao
s0 os dados de analise, mas também os factores que
influenciam a percepcao do risco.

No entanto, como as pessoas comuns tém sempre
alguma dificuldade em compreender dados relativos
a acontecimentos incertos, coloca-se sempre o
desafio de uma comunicacao efectivacom o publico.
As politicas e as medidas da gestao de riscos nao
terao grande futuro se nao reconhecerem as
dificuldades que os cidadaos tém em compreender
0s riscos que os afectam, ou os podem vir a afectar.

A comunicacao de risco so, em 1969, foi
reconhecida como algo de cariz marcadamente
cientifico (Sinisi, 2004), mas so a partir dos anos
oitenta é que se desenvolveu uma nova aproximacao,
aqual tornou a comunicacao do risco, para o publico,
em algo mais do que a simples transmissao de
insipidos nUmeros da giria especializada. Na
actualidade, felizmente, ja adquiriu o estatuto de um
meétodo profissional de compreensao cientifica e
tecnoldgica do risco, associado as decisoes politicas
emcenarios de desastre ou catastrofe, transmitindo a
informacao relevante as estruturas sociais e politicas
e, também, aos cidadaos.

Os objectivos da comunicacao de risco, em
situacoes de emergéncia, s3o varios, designadamente:
criar confianca nas pessoas, quanto a credibilidade do
Sistema da Proteccao Civil e a sua capacidade para
trabalhar em coordenacao com as outras autoridades
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que intervém; transmitir informacao exacta, rapida, e
completa, para acalmar receios e manter a tranquilidade
puiblica; minimizar o panico, relativamente aos desastres;
disponibilizar informacao fiavel, consistente, e
detalhada, para todos os que dela necessitem; combater
boatos, rumores, inexactidoes e questoes mal
compreendidas; coordenar acomunicacao, comtodos
os outros parceiros no terreno, puiblicos e privados, seja
a nivel local, regional ou nacional (os planos de
comunicacao explicitam sempre a informacao que nao
deve ser descurada durante aemergéncia).

Nao ha receitas faceis para a comunicacao de
risco bem sucedida. Contudo, os estudiosos do
assunto geralmente concordam com as sete regras
de ouro da comunicacao do risco (CoveLLo, 2005):

-Aceitar e envolver o publico como parceiro;

-Planear cuidadosamente a comunicacao;

- Avaliar os resultados;

- Atender as preocupacoes das pessoas;

- Comunicar com clareza, honestidade,

franqueza e abertura;

- Coordenar e colaborar com as fontes de

informacao;

- Ir de encontro as necessidades da comunicacao

social.

Alias, a Associacao Portuguesa de Riscos,
Proteccao e Seguranca, consciente desta dificuldade
esensivel aimportancia que este assunto deve merecer,
dedicou o seu lll Encontro Nacional de Riscos, que
decorreu em Mafra, no dia 24 de Novembro de 2006,
precisamente ao desenvolvimento desta tematica, ou
seja, a informacao e comunicacao do Risco em
Proteccao Civil.

Andlise e Gestdo de Riscos em Protecgdo Civil - Sintese

Como vimos, diz respeito a identificacao e a
analise dos riscos, nas suas quatro fases - avaliacao,
percepcao, gestao e comunicacao- para suporte do
planeamento e desenvolvimento dos procedimentos
e requisitos da resposta.

Uma rapida pesquisa de livros sobre analise de
risco feita na Amazon, em 14 de Maio de 2009,
mostrou, indirectamente, a grande importancia da
analise de risco. Procurando em Professional &
Technical Books, obtiveram-se para a entrada Risk,
620 538 livros; para a entrada Risk Management,
45 388 livros; e, para a entrada Risk Analysis, 24 170
livros. Estreitando mais a pesquisa, passando a sub-
-categoria de Engineering Books, para entrada Risk
obtiveram-se 35 868 livros; para a entrada Risk
Management, 8 463 livros; e. para a entrada Risk
Analysis, 6 625 livros. Muitos destes livros, sem
sombra de duvida, referem-se a riscos publicos e a
planos de emergéncia.

Aimportancia da analise de risco, em proteccao
civil, também ficou bem expressa quando, em
Setembro de 2007, se realizou na Universidade de
Shangai, China, a 1.% Conferéncia Internacional sobre
Analise de Risco e Respostas de Emergéncia, a agora
famosa RACR-07. O tema abordado foi sobre “Teorias
e Aplicacoes da Analise de Risco e Respostas de
Emergéncia” e aorganizacao da conferéncia, acargo
das associacoes e autoridades chinesas, foi apoiada,
entre outros, pela Society for Risk Analysis para
“fortalecer as trocas académicas nas areas da andlise
de risco e da resposta aemergéncias, promové-las a
um nivel mais elevado e proporcionar um forum
internacional para reflectir sobre os progressos da
suainvestigacao” (RACR, 2007). Estiveram presentes
mais de mil cientistas e altos responsaveis
internacionais de uma variada gama de disciplinas
que comunicaram e trocaram ideias de grande
interesse para a analise dos riscos pUblicos.

No nosso pais, as vicissitudes ocorridas nas areas
da Proteccao e do Socorro, nos ultimos anos de
vigéncia da 1.% Lei de Bases da Proteccao Civil, e que,
injustamente, puseram em causa a adequabilidade
desta Leie levaramasuasubstituicao, teriam tido uma
outra interpretacao, ou encontrado uma solucao
diferente, se aanalise de risco ja fosse verdadeiramente
umacomponente do sistema. Teriasido possivel mostrar
que varios dos problemas, entao surgidos, teriam mais
aver como modo como a lei estava a ser aplicada,
desvirtuada da sua matriz tedrica, do que comalletra
e o espirito da propria Lei.

Por exemplo, a questao dos incéndios florestais
teria sido conduzida de outra forma, nao se
permitindo que uma questao essencialmente
economica, do sector privado, tivesse sido
transformada num problema exclusivamente de
proteccao civil. A apregoada falta de meios, deixaria
de camuflar a falta de planeamento para a sua
utilizacao e localizacao. O Voluntariado, passaria a
incluir os simples cidadaos individuais, agrupados
sob novas bandeiras, para cooperarem activamente
comosistema.

A Proteccao Civil, seria encarada como um
“chapéu” de proteccao integrada dos cidadaos e,
assim, teria de haver unidade de comando, boa
coordenacao, controlo efectivo e economia de meios.
Passaria a conceder-se maior protagonismo aos
agentes do nivel local, nomeadamente aos municipios
e juntas de freguesia. Os planos de emergéncia
municipais seriam elaborados tendo em mais e em
melhor conta os recursos dos concelhos vizinhos e
nao se aceitaria que existissem concelhos sem planos
de emergéncia (em 2003 ainda havia 3 municipios
sem plano de emergéncia municipal e aceitavam-se
planos do tipo “recorte e cole” [copy and paste], em
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que, por vezes, até se esqueceram de que era preciso,
pelo menos, alterar os nomes das freguesias).

Toma-se, pois, indispensavel que aProteccao Civilndo
caiaem erros do passado, quanto a gestao dos riscos,
evitando desperdicar consideraveis somas nava tentativa
de gerir algo que nao se conhece, pois ja ndo € possivel
gerir os riscos publicos a revelia da andlise de risco.

Com efeito, o professor Sam Savace (2003), da
Universidade de Stanford, escreveu: “Mesmo quando
existem bons dados historicos, as pessoas acabam por
tomar mas decisdes. Nos temos dificuldade em
compreender bem e gerimos erradamente alguns
problemas importantes. Nao € porque sejamos estUpidos
ou porque os processos tenham erros desconhecidos. A
simples utilizacao de algumas simulacoes de Monte-
Carlo, rapidas e baratas, poderia reduzir o nimero de
decisOes gravosas de alguns gestores de risco que se
mantém agarrados as médias simplistas”.

Assim, se ha riscos que sao perfeitamente
admissiveis, outros ha que sao completamente
inaceitaveis, pelo que se torna necessario estabelecer
critérios que permitam distinguir uns de outros.

Critérios de Aceitabilidade do Risco

A qualidade de vida em sociedade tem sido
relacionada com o nivel de producao de riqueza e
com a esperanca de vida das pessoas, havendo
indicadores que descrevem aquela qualidade de vida.
No entanto, nenhum desses indicadores inclui,
explicitamente, um factor que traduza a exposicao
aos riscos publicos, embora isso também tenha muito
aver com a qualidade de vida.

De entre os varios critérios que ajudam a identificar
a aceitabilidade do risco indicamos os seguintes:

LQI - Life Quality Index

0 Indice de Qualidade de Vida (LQI - Life Quality
Index), cujo conceito foi iniciado no Institute for Risk
Research da Universidade de Waterloo, Canada, por
N. C. Lino et al. (1992), combina dois indicadores
sociais primarios, a esperanca de vida saudavel a
nascenca, E, e o produto interno bruto por pessoa, G,
corrigido de modo apropriado para o poder de
compra, k (Rackwitz, 2005; Panpey et al., 2006)
{http://en.wikipedia.org/wiki/Life_Quality_Index}

L =EG

L - indice de Qualidade de Vida

E - Esperanca de vida saudavel a nascenca

G- Produtointerno bruto por pessoa

k - constante baseada no orcamento disponivel
paramuitos paises, sendo aproximadamente
igual a 5,0 para os paises desenvolvidos.

Se bem que este indicador ja considere o risco
publico, fa-lo, ainda, de um modo muito indirecto.
Com efeito, a analise de risco quantitativa so,
recentemente, emergiuestruturada como metodologia
precisa para a avaliacao dos riscos publicos e o
planeamento das medidas preventivas.

Terade basear-se, naturalmente, numcerto nimero
de critérios de comparacao e indicadores que déem
suporte aos planos de emergéncia. E sobre este tema
dos “critérios” que, presentemente, se debrucamos
melhores tedricos da proteccao civil, procurando
inspiracao no modo como as empresas tratam o risco
e avaliam os seus investimentos em seguranca.

SLE - Single Loss Exposure

0 Indicador de Exposicéo de Perda Unica (SLE -
Single Loss Exposure) estabelece uma medida precisa
do modo como um Unico evento de risco pode afectar
um determinado activo e, assim, representar um
potencial valor de perda para a empresa. E dado
pela formula:

| =V.E

| - Indicador de Exposicéo de Perda Unica
V - Valor do Activo

E - Factor de Exposicéo

onde o valor do activo (V) € uma medida sintética
dos valores de custo de aquisicao, de manutencao,
de apoio, de substituicao e de propriedade do activo;
e em que o factor de exposicao (E) representa uma
medida da magnitude do impacte no valor do activo
considerado, expresso numa percentagem do seu
valor {http:/ /wiki.case.edu/Information_Security
_Risk_Management}.

E um facto que os indicadores demasiado
economicistas nao servem para a proteccao civil,
sendo até contrarios ao seu espirito “humanista”. No
entanto, pelo menos, podem chamar a atencao para
a falta de bons critérios de aceitabilidade dos riscos,
sem os quais, mesmo com Optimas analises de risco,
nao se poderao alcancar nem boas politicas, nem
medidas de proteccao adequadas ou planos de
accao eficazes.

Um dos modelos mais simples de gestao dos riscos
publicos (fig. 4) tem a particularidade de considerar
um “posto de acompanhamento” central onde € feita
a comparacao com os indicadores - o modelo €
“controlavel” e, portanto, tem alta probabilidade de
ser eficaz.

Uma grande dificuldade, que precisa de ser
resolvida, € a necessidade dos indicadores
considerarem, implicitamente, o valor do risco a
variar com o tempo. Como os impactes, numa dada
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Fig. 4 - Modelo de gestao de riscos.

altura, sao diferentes dos impactes noutra altura
posterior, é indispensavel que os factores de
exposicao possam ser actualizados, tal como o
devem ser os planos de emergéncia.

EFCT - Exposure Factor during Critical Time

Um indicador desenvolvido recentemente, o (EFCT
- Exposure Factor during Critical Time), que temmais a
ver com acidentes terroristas, expressa a percentagem
potencial de danos, com criticismo relativamente ao
tempo, numa dada infra-estrutura vital (Be,a, 2007),
onde F é o factor de exposicao e C é o factor que
expressa a percentagem de criticismo no intervalo de
tempo{http:/ /www.sciencedirect.com}.

F=(E+C)-(E.C)

F - Factor de Exposi¢Go em Tempo Critico
E - Factor de Exposicdo

C - Factor de Criticismo

Continua a ser preciso mostrar, com estudo de
casos, como os indicadores podem constituir um
optimo apoio aos planos de emergéncia e permitem
avaliar a eficacia das regulamentacoes e de todas as
medidas tendentes a reduzir os riscos.

Passemos, entao, asintese de alguns dos métodos
mais usados na analise de risco.

Metodologia de analise de riscos

Existe uma grande variedade de métodos para
fazer a avaliacao, caracterizacao e quantificacao
dos riscos. A escolha depende da natureza do risco
e da quantidade de dados historicos disponiveis para
a analise, em especial no caso de se tratar de
métodos quantitativos.

Naturalmente, quando se atenta na solidez, rigor
e potencialidades de aplicacao dos varios métodos
levantam-se muitas questoes, desde a adequabilidade
a ligacao de métodos qualitativos a métodos

quantitativos, passando pela sua precisao e
chegando, at€, ao nivel de controlo que eles permitam
ter sobre os factores de risco.

E ilus&o acreditar-se que o risco apresentado por
um qualquer cenario concreto, € uma espécie de
propriedade inerente a essa situacao. Nao € assim.
Com efeito, cada cenario - por exemplo uma ponte
que pode ruir - & umsistema dinamico, que “reage” as
condicoes de mudanca durante o seu tempo de vida.
Logo, o risco so pode ser definido e calculado com
um curto periodo de avanco (alguns anos) e, apenas,
enquanto as condicoes naturais, técnicas e, ate,
politicas nao se alterarem muito.

A proteccao, a segurancae o risco so podemser
entendidos no seu sentido mais restrito, o que implica
sempre a necessidade de reavaliacoes periodicas,
tudo voltando a ser novamente considerado como
possivel de acontecer. Deste modo, a reavaliacao
dos riscos traz, desde logo, a grande vantagem de
proporcionar melhor formacao aos analistas, além
de permitir a recapitulacao das teorias e métodos
envolvidos e, a0 mesmo tempo, conduzir a melhor
percepcao dos aspectos positivos e negativos de toda
a problematica que se apresenta (Lomsarol, 2003).

Com efeito, cada uma das areas de aplicacao da
analise de riscos desenvolveu a sua escola de analise,
com métodos proprios, para resolver os seus
problemas especificos. Partindo dos métodos
qualitativos primitivos, progressivamente, passou a
recorrer-se mais ao calculo das probabilidades e a
estatistica e, deste modo, chegou-se aos métodos
exclusivamente quantitativos. Os problemas a
solucionar tém-se tornado cada vez mais complexos
e, por isso, os antigos métodos qualitativos deixaram
de responder com suficiéncia as necessidades.

Quando estao envolvidos factores de ordem
natural, os métodos analiticos tém de ser, ainda, mais
refinados. Para além da base matematica, ndo podem
dispensar a base cientifica, tedrica e aplicada. No
passado, as aplicacoes da analise de risco
desenvolveram-se de forma separada, com os seus
especialistas a conhecerem bem apenas uma ou duas
areas de aplicacao. Contudo, quando se trata de
sistemas naturais, ambiente ou alta tecnologia, ou
seja, de riscos complexos, em que estao em causa
infra-estruturas vitais e, sobretudo, pessoas, o risco ja
nao pode ser modelado desse modo simples.
Passaram a ser necessarios métodos integrados e
equipas de analise multi-disciplinares.

Apesar de haver importantes diferencas
relacionadas com a dimensao, natureza e
consequéncias dos riscos, € com as proprias areas
de interesse onde eles ocorrem, continua a procurar-
-se uma metodologia geral de analise que identifique
e trate de modo idéntico tanto os riscos pUblicos, da
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area da proteccao civil, como os privados, sobretudo
ligados as empresas e pessoas, enquanto individuos,
€ nao como sociedade.

Assim, nos planos de emergéncia, as questoes da
analise unificada e da abordagem integrada estao a
merecer grande atencao, sendo agora reconhecida
anecessidade do envolvimento conjunto dos sectores
publico e privado nesse estudo, com vista ao
desenvolvimento e aplicacao de solucoes que
interessem a todas as partes.

Como se observa, presentemente, a analise de
risco pode utilizar varias dezenas de métodos
especificos nos varios campos de aplicacao. A titulo
meramente exemplificativo, indicamos alguns desses
métodos de entre os que nos parecem mais adaptados
para utilizacao no planeamento da Proteccao Civil.

Métodos gerais

Existem ja métodos de analise, com aplicacao
em varios campos, incluindo a proteccao civil, que
foram suficientemente melhorados para serem aceites
como “gerais”, por exemplo:

- Analise de Custo-Beneficio;

Parecer de Peritos;
Andlise de Arvore de Falhas;
Métodos Baseados em Dados;

Andlise de Custo-Beneficio (CBA - Cost-Benefit
Analysis)

Aanalise de custo-beneficio define e compara os
beneficios com os custos da mitigacao de uma dada
situacao de risco e, nesse sentido, constitui uma
ferramenta que permite tomar decisoes. Compara
directamente os beneficios de uma estratégiacomos
seus riscos potenciais, usando sempre a mesma
unidade de medida. Uma fraqueza do método € que
os beneficios e os custos podem ser dificeis de
quantificar. Como calcular, por exemplo, o valor
estético do centro historico de uma cidade destruida
por um sismo?

Na orcamentacao e planeamento governamental,
aanalise de custo-beneficio é a tentativa de medir os
beneficios sociais de um determinado projecto, em
termos monetarios, e fazer a comparacao comos
custos respectivos (ENcycLopaeDIA BRiTanNIcA, 2009,).

O procedimento, que ja tem mais de 160 anos, foi
proposto, pela primeira vez, pelo engenheiro francés
A. J. Dupuit (Newman, 2003), mas nao era
sistematicamente aplicado, até que, em 1936, nos
Estados Unidos, nasequéncia do aparecimento de uma
lei de controlo de inundacoes, que requeria que os
beneficios dos projectos de controlo de cheias e
inundacoes fossem maiores que os seus custos, passou

aser usado. Como é evidente, estaeraamelhor maneira
de obrigar os decisores a estudarem os problemas
com realismo e a nao gastarem dinheiros pblicos com
decisoes espUrias ou pouco amadurecidas.

A peca fundamental, a produzir pelo processo de
analise, € uma ratio de custo-beneficio, que se
determina dividindo os beneficios da iniciativa de
proteccao civil pelos seus custos. Como se depreende,
tém de ser consideradas variaveis em niimero muito
elevado, muitas delas de indole qualitativa, tais como
a qualidade de vida ou a proteccao ambiental, na
medida em que o valor dos beneficios pode ser
indirecto ou a iniciativa pode projectar-se muito longe
no tempo, no futuro. Certamente que tudo isto torna
estes estudos dificeis, requerendo a colaboracao de
analistas avalizados e a existéncia de uma matriz
tedrica institucionalizada na Proteccao Civil
Nacional, para que tudo resulte integrado e
consistente. Mas, qual é a dificuldade para se comecar
atrabalhar nesta base?

Muito importante, € que o recurso a analise de
custo-beneficio pode permitir nao s6 acomparacao
objectiva de varios projectos e decisdes em presenca,
mas também incentivar a discussao publica das
grandes decisoes. Se, além disso, o Sistema também
tiver em conta as opinioes vindas de fora, por definicao
mais desapaixonadas e mais distantes das pressoes
internas, os seus responsaveis terao nao s6 mais
elementos disponiveis para tomarem decisoes, mas
também mais caminhos desbravados por onde é
possivel caminhar. Claro que estas decisdes podem
envolver outros instrumentos, tais como planos de
emergéncia extemnos, de barragens, grandes meios de
combate aos incéndios florestais, ou a profundidade
dareabilitacao, ou a intensidade dos programas de
treino e, claro, para todos eles, a utilizacao da andlise
custo-beneficio so pode trazer vantagens.

Desde os anos cinquenta, do século passado, que
os analistas tentam fornecer métodos rigorosos e
consistentes para medir os beneficios - os custos sao
mais faceis de medir - e decidir se os projectos sao
robustos, isto €, se ndo acarretam mais custos do que
os beneficios que deles se esperam. No presente,
algumas dificuldades técnicas dos métodos ainda nao
estao completamente resolvidas mas os fundamentos
ja estao bem estabelecidos. Por exemplo, todos os
aspectos de um projecto, positivos e negativos, ja
sao expressos em termos de uma unidade comum, a
monetaria, ouseja, o dinheiro.

Um dos aspectos mais interessantes da analise
custo-beneficio € encontrar opcoes do passado que
revelem os valores de permuta ou equivaléncia das
preferéncias. Por exemplo, a valorizacao do beneficio
das pessoas nao terem as suas casas sujeitas ao risco
de inundacao pode ser estabelecido investigando
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quanto (menos) custa o arrendamento ou compra de
casas localizadas em areas sujeitas a cheias que, de
outro modo, seria idéntico ao das casas de
localizacio mais protegida. E curioso notar que o
valor atribuido pelas pessoas a proteccao contra
inundacao das suas casas, como é revelado pelo
mercado, parece ser menor do que a avaliacao
retdrica da sua “proteccao”.

Parecer/Opinido de Peritos

O parecer de peritos usa-se quando os riscos nao
podemser previstos comsuficiente rigor, comrecurso,
apenas, aos dados historicos existentes. O método &,
igualmente, apropriado para os riscos que ocorram
com baixa frequéncia ou irregularidade, quando
probabilidades mais rigorosas nao podem ser
obtidas por via quantitativa. Existem diversas técnicas
para obter a “opiniao” dos especialistas, desde a
solicitacao directa a peritos, individualmente, ao
recurso a grupos de trabalho ou a utilizacao do
método Delphi.

Em termos gerais, qualquer pessoa com
conhecimentos especiais num determinado campo
pode ser um expert nesse campo. Como se depreende,
aquestao fundamental, relativamente ao perito, € a
do reconhecimento do seu valor enquanto tal, o que €
feito através da apreciacao do seu trabalho activo
passado, da avaliacao das suas contribuicoes
tedricas e do sucesso do seu desempenho emsituacoes
similares aquelas a que € chamado a opinar. Por
exemplo, na lei europeia é o tribunal que decide quem
pode ser um perito, fazendo a seleccao, geralmente
apartir de uma lista formal previamente construida,
para garantir que os peritos designados possam ser
imparciais. De modo algum, os peritos deverao ser
indicados pelas partes interessadas. (ENcYCLOPAEDIA
BriTannica, 2009).

Na analise de risco de tipo qualitativa,
sobretudo quando nao ha dados histdricos
suficientes sobre desastres, naturais ou antropicos,
€ dos peritos que pode vir a melhor informacao de
base. Os melhores parametros de entrada nos
modelos da analise, sejam eles deterministas ou
probabilistas, sao fornecidos pelos peritos com
conhecimento especializado e experiéncia nos
campos a que sao chamados a dar a sua opiniao.
Na maior parte das situacdes, eles nao se
pronunciam relativamente aos factos que podem
ocorrer, em si mesmos, mas sobretudo retiram
conclusoes sobre as suas consequéncias. Com efeito,
no tribunal, as simples testemunhas s6 se podem
pronunciar relativamente aos factos, nao podem
expressar opinioes, contrariamente aos peritos, que
devem, sem d(ivida, poder emitir opinioes.

Nos métodos de analise de risco, em que se
recorre a opiniao de peritos, a melhor maneira de
contornar as dificuldades que existem naseleccao dos
experts e no “balanceamento” das suas opinioes, que
so por milagre pode acontecer serem coincidentes, € a
de seguir algumas regras formais, de51gnadamente

- Permitir ao perito interno, da area, aconducao
da analise de risco e a coordenacao da
actuacao dos peritos chamados do exterior;

- Capturar a opiniao dos peritos, através da

disciplina imposta por uma estrutura de
indicadores de risco e causas primeiras, que
assegurem a boa qualidade das opinides
subjectivas;
Documentar as auto-avaliacoes dos peritos,
relativamente aos processos em discussao, para
identificar “O que pode acontecer de errado?”
com base na sua experiéncia valiosa,
alicercada no seu grande conhecimento das
matérias envolvidas;

- Avaliar as opinides, para determinar se é

necessario tomar qualquer accao;
Formalizar o processo de mitigacao, para dar
continuidade as “opinides” e esbocar um plano
de accao, que tenha em conta tanto os dados
historicos, como a analise tradicional;

- Monitorizar o plano de accao, para assegurar
que ele efectivamente atinge o objectivo, e nao
se trata, apenas, de uma ferramenta de
“representacao”.

Deste modo, um expert, ou perito profissional, &
um avaliador de situacoes ou acontecimentos que,
em virtude da sua educacao, treino, competénciaou
experiéncia, se acredita ser detentor de conhecimentos
elevados relativamente a uma matéria particular,
conhecimentos que vao muito além dos detidos pela
generalidade das pessoas, e em grau suficiente para
que outros possam, oficial e legalmente, apoiar-se na
sua opiniao especializada para, assim, julgaremou
tomarem as decisoes mais apropriadas.

Metodologia baseada em Arvores de Falhas

E 0 método preferido nas situacdes cujos riscos
potenciais multiplos podem conduzir a um Unico
resultado adverso. Toma em consideracao os
aspectos dinamicos do cenario e € relevante quando
as causas do risco variam com o tempo. SO €
aplicavel quando € possivel atribuir probabilidades
do risco com niveis elevados de precisao.

As arvores de falha sao frequentemente usadas
para caracterizar riscos para os quais nao ha dados
histdricos disponiveis. Permitem tracar todas as
possibilidades relevantes e determinar a
probabilidade de um impacte final.

203




204

RISCOS - Associagao Portuguesa de Riscos, Prevengdo e Seguranca

De entre os métodos descritos na bibliografia,
mencionamos os dois seguintes:

FTA - Fault tree analysis

Aandlise de drvore de falhas € um conceito que teve
origemnos Bell Telephone Laboratories, em 1962, para
realizar uma avaliacao de seguranca do sistema de con-
trolo de lancamento dos misseis balisticos Minutemen.

Trata-se de um diagrama logico dedutivo, que
mostra arelacao entre a falha de um componente, um
acontecimento indesejavel, e as consequentes falhas
de outros componentes do sistema. Em primeiro lugar,
€ estabelecido um evento indesejavel e, depois,
identifica-se o relacionamento causal das falhas que
conduzem ao acontecimento.

A arvore de falhas inicia-se no extremo final da
sequéncia de acontecimentos, como acidente que se
pretende estudar, e, por sucessivas consideracoes das
suas causas proximas, vai andando “para tras” até
chegar as causas primarias {http://www.expro
base.com/Default.aspx?page=10}.

FTA - Event tree analysis

A andlise de drvore de acontecimentos consiste
na analise de causas possiveis, comecando a nivel
do sistema e investigando para baixo, através do
sistema, subsistema, equipamento e componente,
identificando todas as causas.

Estes métodos de avaliacao pretendem determinar
a probabilidade existente entre um acidente e o risco
que lhe esta associado e baseiam-se na descricao
grafica das sequéncias de eventos, recorrendo a
técnicas ETA (European Technical Approval) {http://
www. lnec.pt/gpe/marcacao/introducao_eta_geral}.

Trata-se de ummétodo logico para analisar como
€ porqué um desastre pode ocorrer.

Aarvore de acontecimentos, parte de um primeiro
acontecimento, considera os resultados possiveis e
para cada resultado vai repetindo o processo. A
analise quantifica as frequéncias e a probabilidade
de cada sequéncia de acontecimentos {http://
www.exprobase.com/Default.aspx?page=10}.

Metodologia baseada em dados

Estes métodos, designadamente as analises
descritivas e as andlise de tendéncia, sao apropriados
quando ha registos sobre eventos, impactes e
circunstancias sob que ocorreram. Recorrem a
técnicas estatisticas para descobrir a contribuicao
relativa dos potenciais factores de risco.

Um método de andlise descritivaé o tornadoplot,
no qual o conjunto de contribuicoes relativas de cada

factor, para um dado resultado, € estabelecido
visualmente, colocando o factor de maior contribuicao
na parte superior do quadro, seguido pelo factor de
contribuicao e, assim, por diante {http://
www.slb.com/media/services/software /whitepaper/
whitepaper_dfdp.pdf}.

Meétodos Qualitativos e Quantitativos

Presentemente, a analise de risco, utiliza varias
dezenas de métodos especificos, nos seus varios
campos de aplicacao. A titulo meramente
exemplificativo, indicam-se alguns desses métodos,
dentro dos que estao a ser mais adaptados para
utilizacao no planeamento de Proteccao Civil.

Aexisténcia de diversos tipos de dados, por vezes,
com caracteristicas bem diferentes, permite
estabelecer diferentes métodos parao seutratamento,
de que indicamos alguns dos mais conhecidos,
agrupados em dois grandes conjuntos.

Metodologia Qualitativa

Recorre-se a avaliacao qualitativa para identificar
“causas primeiras” dos riscos e para adoptar as melho-
res medidas de mitigacao na base do custo-eficacia.
Precisa sempre da opiniao de peritos familiarizados com
0S processos, cenarios e situacoes emestudo, pois s3o-
-lhe necessarios mais conhecimentos praticos do que
grandes e profundas teorias. Habitualmente, estame-
todologia segue uma aproximacao baseada em cena-
rios, que procura identificar as vulnerabilidades e os
impactes associados a manifestacao dos riscos.

Os métodos qualitativos usam-se, sobretudo,
quando escasseiam dados estatisticos sobre os
acidentes, como no caso de acontecimentos
singulares, sempre diferentes entre sie de ocorréncia
paraocorréncia. No entanto, uma analise qualitativa
bem conduzida, apoiada na experiéncia dos
especialistas, pode valer mais do que uma analise
quantitativa baseada em dados escassos ou muito
incertos. O cerne da metodologia qualitativa reside
na avaliacao de cada aspecto que afecte o risco,
seguindo por raciocinios sistematicos apoiados na
competéncia dos peritos e na experiéncia adquirida
com ocorréncias anteriores.

De entre os diferentes métodos qualitativos,
mencionamos alguns dos mais conhecidos:

Matriz de riscos

A ferramenta por exceléncia da metodologia
qualitativa é a, bem conhecida, Matriz de Riscos
(Quabro 1), com as suas tabelas associadas de
Probabilidade de Ocorréncia (frequente, ocasional,
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remoto, improvavel e quase impossivel) e de
Severidade dos Danos (catastrofico, elevado,
moderado, reduzido, insignificante).

Quabro | - Matriz de riscos.

[+] 1] E

Moderado

A B

Catastrafico Elevado Reduzido | Insignificante

5
D SE

Frequente

4

4C 40 4E

Oeasional

Improvivel

Quase Impossivel

Risco Inaceitavel: 5A, 5B, 5C, 4A, 4B e 3A (necessarias medidas
de gestao);

Risco Inaceitavel: 5D, 5E, 4C, 3B, 3C, 2A e 2B (necessarias
medidas de mitigacao);

Risco Aceitavel: 4D, 4E, 3D, 2C, 1A e 1B (necessarias medidas
de adequacao);

Risco Aceitavel: 3E, 2D, 2E, 1C, 1D e 1E (sem restricoes).

Na matriz, cruzam-se as probabilidades/
frequéncias com as severidades/magnitudes dos
riscos e os resultados da analise sao comparados
comcritérios de aceitabilidade dos riscos e expressos
como combinacdes de probabilidades de ocorréncia
(em linhas) e das suas consequéncias (em colunas).
Uma sugestiva coloracao das células da matriz pode
chamar melhor a atencao para a gradacao dos
riscos, desde o inaceitavel (areas vermelhas), ao
aceitavel (células amarelas) e, até, ao insignificante
(rectangulos verdes). {http: / /www.bellsoftware.net/
articles%5CRisk Matrix Apr 05.pdf}

OPERA- Optimal Progressive Error Recovery
Algorithm

O algoritmo progressivo optimizado para
recuperacéo de erros tem como objectivo a
identificacao de todos os tipos de eventos hao
desejaveis, relativos a uma dada realizacao, através
das suas fases operacionais, para reduzir o risco a
um nivel aceitavel, via accoes de mitigacao. O método
tem sido essencialmente usado na resolucao de redes
neurais, por exemplo em telecomunicacoes {http://
www.egr.msu.edu/waves/people/Saad_files/
SECON%20Draft.pdf} e estao a aparecer agora as
suas variantes para aplicacao a sistemas complexos,
como sdo as catastrofes naturais.

FMEA -Failure Mode Effect Analysis

A andlise de efeito do modo de falha foi
desenvolvida nos anos cinquenta, do século passado,
para determinar problemas com origem em maus
funcionamentos de sistemas militares. Cada potencial

modo de falha é analisado para determinar o seu
efeito e para o classificar de acordo com a sua
severidade {http://en.wikipedia.org/wiki/Failure
_mode_and_effects_analysis}.

FMECA - Failure Mode and Effects Criticality
Analysis

Aandlise de efeito critico do modo de falha surge
quando a FMEA, descrita no item anteior, €
complementada com uma analise de criticismo.

Ainclusao da andlise de criticismo permite construir
graficos que relacionam a probabilidade dos modos
de falha com a severidade das suas consequéncias.

Podem, assim, identificar-se os modos de falhacom
maiores probabilidades de ocorréncia e as intensidades
das consequéncias, dirigindo os recursos para as
situacoes onde sejam mais eficazes (custo-beneficio)
{http:/ /vwww.weibull.com/basics/fmea.htm.

Metodologia Quantitativa

Ametodologia quantitativa comegcou por ser usada
na engenharia de fiabilidade e nas disciplinas comela
relacionadas. Relativamente as catastrofes naturais, a
falta de dados relativos a generalidade dos eventos
passados & um factor limitativo do seu uso, emvirtude
daexisténcia de dados historicos ser um pré-requisito
dos métodos quantitativos, uma vez que, com dados
de partida, aandlise quantitativaé meritdria, mas, sem
dados, é desprovida de qualquer sentido (MunTEanu,
2007). Quando € possivel construir modelos realistas
e os dados de entrada estao suficientemente
quantificados, a metodologia proporciona uma boa
visao de problemas marcados pela incerteza, como &
0 caso dos riscos naturais e antropicos.

Na literatura sobre riscos publicos, nao sao
descritos métodos quantitativos detalhados que
suscitem muita confianca. A maior parte das obras
aborda, apenas, a estrutura geral da gestao de riscos,
nao descrevendo métodos quantitativos concretos,
nem apresentando quaisquer formulas “magicas”.
Deste modo, em proteccao civil, ndo se vé para breve
asubstituicao total dos métodos qualitativos pelos
métodos quantitativos. E necessaria mais investigacio
e, sobretudo, mais algum tempo de amadurecimento,
para termos planos de emergéncia com valores dos
impactes razoavelmente quantificados. Mas €
inquestionavel que, desde os comecos deste século,
a tendéncia ja esta na direccao dos métodos
quantitativos (Sansrorp, 2005).

Sao cada vez mais necessarias unidades finais de
medida que proporcionem comparacoes legitimas e que
estabelecam a indispensavel base de rigor que torne
mais dificil aos poderes instituidos manipularem,
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interpretarem e fazerem da proteccao civilum “assunto”
politico, na procurade votos. Os desastres ou catastrofes
nao podem, de modo algum, ser palco de interesses -
so podem ser terreno de accao de profissionais e
amadores, de funcionarios e voluntarios, de homens e
mulheres fardados e de outros sem uniforme, mas usando
todos o emblema do altruismo, que, desde sempre, foia
pedra de toque da Proteccao Civil.

Com teoria, muita pratica e recurso extensivo a
exemplos concretos, os tedricos do sistema e os
analistas de risco tém por missao convencer-nos das
vantagens da modelacao quantitativa do risco. O
recurso as ferramentas informaticas pode facilitar-nos
imensamente o trabalho. Contam-se ja por dezenas,
os pacotes de software aplicacional dedicados aos
métodos quantitativos da analise.

De entre os muitos métodos quantitativos, referimos
alguns dos que podem ter maior aplicabilidade em
Proteccao Civil:

Meétodos de Engenharia de Fiabilidade

De entre os que se podem agrupar heste conjunto,
indicamos os seguintes:

RA - Reliability Allocation

A atribuicdo de fiabilidade € um processo “de
cima para baixo” que, mais abaixo, subdivide os
requisitos de fiabilidade dos sistemas em requisitos a
nivel de subsistemas e componentes.

E realizada para traduzir o requisito geral de
fiabilidade em requisitos de nivel inferior, mais faceis
de trabalhar {http:/ /www.cs.colostate.edu/~cs530/
rh/section6.pdf}.

RP - Reliability Prediction

A predicdo de fiabilidade é o processo
quantitativo de estimar a fiabilidade de um sistema,
realizando-se ao nivel mais baixo para o qual se
disponha de dados.

As fiabilidades dos subniveis sao depois
combinados para chegar as predicoes ao nivel global.

A aplicacao da técnica RP, durante os estudos, &
usada como uma marca de nivel (benchmark) para
posteriores avaliacoes de fiabilidade, fornecendo
uma base racional para a tomada de decisao (http:/
/www.epsma.org/pdf/MTBF%20Report_24%
20June%202005.pdf).

Métodos de Engenharia Industrial

Do mesmo modo, de entre os deste grupo,
indicamos dois tipos de analise:

Analise de Tendéncia

A tendéncia & uma caracterizacao estatistica de
dados, que usa técnicas grafico-descritivas, apoiadas
nos conhecidos diagramas de controlo.

A ferramenta de analise mais simples e mais eficaz
€ o diagrama de Pareto, que compreende varias fases
nasua elaboracao: extraccao da informacao relativa
ao problema da base de dados; normalizacao das
contagens grosseiras para taxas de ocorréncia
baseadas em parametros primarios; lancamento dos
dados normalizados para estabelecer diagramas de
frequéncia; ajustamento da curva de tendéncia nos
pontos de frequéncia; analise da curva para procurar
comportamentos {http: / /www.magmutual.com/
mmic/articles/QP-ParetoDiagram-IHI. pdf}.

Analise Estrutural Probabilista

E uma ferramenta usada para caracterizar proba-
bilisticamente os projectos e analisar a sua fiabilidade,
recorrendo aos modelos de falha da engenharia.

Avalia a fiabilidade esperada de um
componente, a partir da sua capacidade estrutural
e das caracteristicas do seu ambiente de trabalho.

Usa-se quando nao ha dados histdricos
disponiveis e a situacao se caracteriza por
influéncias complexas ou, entao, quando &€ muito
“sensivel” a cargas, a propriedades dos materiais e
acaracterizacoes ambientais.

Permite compreender as incertezas e as areas de
risco elevado, para, depois, se poderem realizar as
analises de sensibilidade e os estudos de optimizacao
necessarios {http://en.wikipedia.org/wiki/
Structural_analysis}.

Outros métodos

A Analise Estrutural Probabilista antes descrita
remete-nos para outro tipo de agrupamento
metodologico, que também ¢é usado na
caracterizacao da exposicao ao risco e que,
rotineiramente, se subdivide em determinista e
probabilista, embora possa incluir outras formas,
designadamente as que se indicam a continuacao.

Metodologia Determinista

Nas analises deterministas, objecto deste
subcapitulo, aplicam-se valores singulares, ou pontos
de estima, como parametros de entrada dos modelos
descritivos dos riscos. Como os pontos sao
seleccionados para maximizar a exposicao ao risco,
aanalise determinista & vulgarmente encarada como
uma avaliacao dos “casos piores’’.
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Pelo contrario, na andlise probabilista, também
chamada estocastica e tratada adiante, sao
consideradas distribuicoes de probabilidade dos
parametros de exposicao, em que as estimativas
de risco sao expressas como funcoes de densidade
de probabilidade.

Na avaliacao “real” de risco, utiliza-se de inicio a
analise determinista, para caracterizar o maximo
plausivel, isto €, o “pior caso’’. A seguir, por
comparacao com os dados existentes, conclui-se,
normalmente, que a analise deve prosseguir por
métodos probabilisticos. E, este, o modo de assegurar
que as incertezas, associadas com a avaliacao,
conduzam a uma caracterizacao conservadora do
risco, no bom sentido da palavra.

A analise determinista, apresentada a seguir, tem
aseu favor os seguintes argumentos: assume “por
cima”, o que lhe permite assegurar a melhor
proteccao; € realizada mais rapidamente do que a
analise probabilista; € de facil compreensao e
comunicacao; tem por base equacdes padronizadas
e exposicoes-tipo; € consistente com os dados
histricos dos riscos {http: / /www.ieee802.org/3/ba/
public/jan09/li_01_0109.pdf}.

Analise Determinista

Em termos matematicos, umsistera determinista
pressupde que nao esta envolvida aleatoriedade
alguma no desenvolvimento e evolucao futura do
sistema, ouseja, os modelos deterministas produzem
sempre 0s mesmos outputs para as mesmas
condicoes de partida. (Wikipebia, “Deterministic
Systems [mathematics]”).

Considerando a doutrina filosofica do
determinismo, vamos encontrar a mesma explicacao
para o modelo conceptual de um sistema
deterministico, ainda que usando outras palavras:
tudo o que ocorre ou pode ocorrer no sistema é
baseado nas consequéncias fisicas da causalidade.

Deste modo, nos métodos deterministicos de
analise, cada accao ou causa, deve produzir uma
reaccao ou efeito, e, por sua vez, cada reaccao torna-
-se causa de reaccoes subsequentes. A totalidade
desta cascata de eventos pode, em principio, mostrar
exactamente como o sistema se devera comportar
emcada momento.

E, assim, evidente que, nos modelos deterministas,
os parametros de entrada tém de ser constantes, para
que, emcadainstante, o sistema tenha um Unico futuro
fisicamente possivel. As saidas do modelo sao
determinadas com toda a precisao, atravées de
relacoes conhecidas entre estados e eventos, sem
haver lugar a quaisquer hipoteses eivadas de
variacoes aleatorias. Em tais modelos, um dado input

produz sempre o mesmo output, trate-se de uma
reaccao quimica, do ruir de uma ponte ou do inicio
de um incéndio.

Em oposicao, os modelos estocasticos, ou
probabilistas, usam gamas de valores como variaveis
de entrada, na forma de distribuicoes de probabilidade
e, as saidas, obviamente, so podem apresentar-se
também como probabilidades de acontecimento.

Os métodos deterministicos, para um mesmo
conjunto de parametros de entrada, apresentam um
Unico ou um conjunto de resultados, enquanto que,
nos métodos probabilisticos, os resultados de saida
variam, mesmo que os parametros de entrada sejam
0S Mesmos.

Em apoio dos métodos deterministicos ha técnicas
matematicas, tais como os modelos Box-Jenkins,
baseadas no conceito de que o comportamento futuro
pode ser previsto com precisao a partir do
comportamento passado de conjuntos de dados
existentes (Wikipepia, “Box-Jenkins”). O grande
problema resulta de que as amostras de dados tém
de ser significativas, o que nao acontece, na maior
parte das vezes, quando se trata de desastres,
naturais ou antropicos. Assim, a esséncia destes
meétodos € ignorar a existéncia de perturbacoes ou
“choques” externos, que possam alterar o padrao
futuro dos dados histdricos.

Estas técnicas também recorrem a equacdes ou
algoritmos que foram previamente desenvolvidos para
situacoes similares ou idénticas, as quais nao
envolvem quaisquer aproximacoes estocasticas ou
estatisticas. De facto, os métodos deterministicos sao,
de um modo geral, simples e rapidos na sua aplicacao
e, por eles proprios, facilmente conduzem a
aplicagoes informaticas dedicadas. Contudo, como
se depreende, eles nao podem fornecer os modelos
detalhados e precisos que, ha maior parte das vezes,
0 bom planeamento de emergéncia requer.

Os modelos matematicos deterministas da
realidade sao, de longe, o mais importante tipo de
representacao do mundo real. Essencialmente,
qualquer coisa do mundo fisico, natural, tecnologico
ouenvolvendo qualquer tipo de intervencao humana,
pode ser sujeita a analise usando estes modelos,
bastando, para isso, ser passivel de descricao em
termos de formulas ou expressoes matematicas. Entao,
aanalise de risco, recorrendo aos referidos métodos,
pode ser usada para modelar os processos, naturais
e antropicos, avaliando, assim, os riscos e
identificando os perigos, emordem a prevenir, mitigar
e, subsequentemente, reabilitar os cenarios das
ocorréncias inesperadas, sempre devastadoras em
termos de perdas de vidas humanas, infra-estruturas
vitais e bens materiais.
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Metodologia Probabilista

A avaliacao de risco, atraves da metodologia
probabilista, so emergiu, como uma ferramenta
popular de analise de risco, na ultima década do
século passado (StamateLaTos, 2004). Neste caso, o
risco é caracterizado por dois elementos quantitativos:
aintensidade das consequéncias (severidade ou
magnitude) e a probabilidade (baseada na
frequéncia) de ocorréncia. Desde logo, notou-se que
esta metodologia continha os ingredientes necessarios
que lhe permitiriam ser também aplicada aos
desastres naturais, o que efectivamente esta aser feito
desde ha 10 a 15 anos atras.

A base da metodologia probabilista €, natural-
mente, a teoria das probabilidades, que se desen-
volveu em duas escolas diferentes: a frequentistae a
bayesiana. A primeira, expressa a probabilidade pela
frequéncia da ocorréncia dos fenémenos. E, normal-
mente, utilizada para caracterizar situacoes repre-
sentadas por uma Unica variavel. A segunda procura
ir mais além, ao aceitar a interpretacao subjectiva
das probabilidades e ao considerar que as estimati-
vas podem ser revistas, periodicamente (WikiPeia, “In-
terferéncia frequentista” e “Interferéncia bayesiana”).

Se a interpretacao frequentista caracteriza
fendmenos passados, sobre os quais existem dados
historicos, a interpretacao bayesiana ambiciona
quantificar o futuro, melhorando cada vez mais as
estimativas. Neste contexto, as distribuicoes de
probabilidade sao a base para a analise probabilista,
designadamente através das funcoes de probabilidade
de BernouLLI, bem como as binomial e geométrica e,
também, as distribuicoes de Poisson (WIKIPEDIA,
“Distribuicao de Bernoulli”, “Distribuicao binominal
negativa”, “Distribuicao geométrica” e “Distribuicao
de Poisson”).

A opiniao dos peritos também é de crucial
importancia na construcao dos modelos matematicos
de previsao de riscos. O processo de modelacao
inicia-se com a seleccao do evento a estudar e dos
especialistas a consultar, devendo estes salientar os
niveis de indicios e as razoes de probabilidade que
lhes atribuem. A probabilidade do evento €, entao,
calculada a partir dessas razées, pela formula de
Baves (Wikipenia, “Bayes’ theorem™). O modelo criado,
necessita de ser validado pela comparacao das
previsoes com a opiniao dos peritos.

As metodologias probabilistas tém de ser
encaradas como inclusivas de todos os eventos
deterministas, com uma probabilidade finita de
ocorréncia (Mccure, 2006). Contudo, o sucesso dos
modelos da probabilidade nao esta no
conhecimento das regras e teoremas probabilistas,
mas sim no conhecimento das causas e efeitos dos

eventos e na capacidade de usar os modelos para
comprovar esse conhecimento.

A favor da analise probabilista costuma salientar-
-se que: permite informacao quantitativa sobre a
variabilidade e a incerteza; da, em escala, as
estimativas do risco; identifica os “drivers” do risco,
por analise de sensibilidade; fornece melhor
informacao do que os métodos deterministas; pode
identificar quebras de fiabilidade dos dados; fornece
limites de confianca para as estimativas do risco.

De entre os métodos probabilistas, indicamos os
dois seguintes, por serem dos mais conhecidos:

PRA - Probabilistic Risk Assessment

A avaliagéo probabilista de risco €, neste caso,
UM processo que segue uma aproximacao quantitativa
na determinacao do risco de eventos indesejaveis e
das incertezas das causas associadas.

As principais ferramentas usadas nos PRA’s sao:
arvores de falha, diagramas de sequéncia, arvores de
acontecimentos e diagramas de blocos de fiabilidade.

Um processo tipico de PRA envolve: identificacao
dos estados finais, a serem avaliados; identificacao
dos estados iniciais que conduzem a esses estados
finais; desenvolvimento dos diagramas evento-
sequéncia para os eventos iniciadores; quantificacao
dos diagramas evento-sequéncia (arvore de eventos);
agregacao dos riscos para cada processo e estado;
analise de risco, que deve incluir a classificacao do
risco, a reducao do risco e a analise de sensibilidade
{http://www.hq.nasa.gov/office/codeq/doctree/

praguide.pdf}.
Simulacao de Monte-Carlo

A simulacao de computador tem a ver com a
utilizacao de modelos, quer para estudar a vida real
quer para fazer previsoes. Quando se criaummodelo,
tem-se umcerto nimero de parametros de entradae
algumas equacodes que usam esses dados para
fornecer um conjunto de saidas (variaveis de resposta).

Este tipo de modelo €, geralmente, determinista, o
que significa que se obtém os mesmos resultados,
nao importando quantas vezes se repetem os calculos.

A simulacao de Monte-Carlo consiste, pois, hum
método iterativo de avaliacao de modelos
deterministas, com recurso a conjuntos de niUmeros
aleatdrios como entradas. Usa-se, sobretudo, quando
0 modelo € complexo, nao-linear, ou envolve muitos
dados de entrada. Uma simulacao deste tipo pode,
tipicamente, fazer 10000 avaliacoes do modelo, uma
tarefa que no passado era apenas possivel usando
super-computadores {http://kochanski.org/gpk/
teaching/04010xford/MonteCarlo.pdf}.



territorium 16

Metodologia Possibilista

A teoria das probabilidades tem sido uma
excelente ferramenta para a abordagem aincerteza
e aquantificacao dos riscos. Entretanto, nas Ultimas
décadas, comecaram a desenvolver-se teorias
alternativas, nomeadamente a teoria dos conjuntos
vagos e a teoria das possibilidades, ambas baseadas
na logica de Fuzzy.

A logica difusa, ou ldgica de Fuzzy, também
conhecida como “ldgica nebulosa”, recorre aos
conjuntos propostos pelo matematico Fuzzy. Trata-se
de uma extensao da Logica de BooLe, admitindo
infinitos valores intermédios entre FALSO (0) e
VERDADEIRO (1), e abrangendo ainda o valor médio
TALVEZ (0,5). Esta logica engloba, de certa forma,
conceitos estatisticos e deve ser vista mais como uma
area de pesquisa, ou uma familia de modelos
matematicos dedicados ao tratamento da incerteza,
do que como uma verdadeira logica.

Desde os passados anos setenta que a logica de
Fuzzv € aplicada aos problemas de analise de risco,
com as seguintes vantagens: pode representar
variaveis incertas ou vagas; modela os problemas,
quando as teorias classicas sao de dificil aplicacao;
pode representar os conhecimentos dos especialistas
pelas chamadas varidveis linguisticas; tem
adaptabilidade e flexibilidade na assimilacao de
novos conhecimentos; e, muito importante, modelaa
forma de pensar do ser humano {http: / /www.aifb.uni-
karlsruhe.de/WBS/gqi/papers/qpj07b.pdf}.

De entre os métodos possibilistas, indicamos os
trésseguintes:

Inferéncia Mavpani

Proposto por Ebrahim Mavbani, no ano 1975, € o
tipo de inferéncia mais conhecida na logica Fuzzy.
Este método foi o primeiro a ser aplicado ao controlo
de sistemas, recorrendo a teoria Fuzzy {http://
www.mathworks.com/access/helpdesk/help/
toolbox/fuzzy/index.html?/access/helpdesk/help/
toolbox/fuzzy/fp351dup8.htmt}.

Inferéncia monotdnica

Na inferéncia monotonica, aobtencao do resultado
final & conseguida directamente da funcao de pertinéncia
do conjunto Fuzzy antecedente (idem, oc.).

Método de Karwoski € MiTaL

Este método propde-se avaliar o risco com base

na possibilidade de ocorrer um acontecimento (L), a
influenciar o aparecimento do evento (E), que provoca

determinadas consequéncias (C). Concretamente, os
autores do método consideram que L, E e C podem
ser avaliados por valores linguisticos, em vez dos
tradicionais valores numeéricos {hittp: / /www2.dbd. puc-
rio.br/pergamum/tesesabertas/
9925055_03_pretextual.pdf}.

Metodologia dos Sistemas Dinamicos

O conceito de sistema dinamico nasce da
exigéncia de se construir um modelo geral de todos
os sistemas que evoluem segundo uma regra, a qual
liga o estado presente aos estados passados
(WikipeDiA, “Sistemas dinamicos”).

Método do Grafo de Falhas

Recorre a teoria dos grafos e asua linguagem de
nos e caminhos, usando portas AND e OR em vez de
operadores dependentes e independentes. A matriz
de conectividade, derivada da matriz de adjacéncia
do sistera, mostra se um no de falha pode levaraum
evento de primeira linha. As matrizes sao depois
analisadas por computador para fornecer singletons
(componentes singulares que podem causar a falha
de sistema) ou doubletons (pares de componentes
que podem causar a falha de sistema){http://
pachome1.pacific.net.sg/~thk/risk.html - 3.23.

Modelos de Markov

E a técnica classica de modelacio usada para
avaliar o comportamento, dependente do tempo dos
sistemas dinamicos.

Nas cadeias de Markov as transicoes entre estados
assumem-se como ocorrendo apenas em instantes
discretos sendo, no entanto, permitido que as transicoes
possamocorrer em quaisquer instantes. Para processos
complexos, os estados discretos podem ser definidos
tanto em termos de bandas das variaveis do processo
comoemtermos de estado de componentes. O método
também incorpora o tempo explicitamente e pode ser
alargado asituagdes onde os parametros do problema
sao independentes do tempo.

Os estados de probabilidade do sistema P(t) na
analise de Markov continua sao obtidos pela solucao
de um conjunto de equacoes diferenciais de primeira
ordem, dP/dt = M.P(t), onde M é uma matriz de
coeficientes cujos elementos nao-diagonais constituem
a taxa de transicao e cujos elementos diagonais
constituem colunas da matriz de soma zero {http://
en.wikipedia.org/wiki/Markov_chain}.
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Aplicagoes da analise e gestao de risco

Sao inlmeras as areas de actividade onde existe
“risco”. Logo, sao inUmeras as areas de aplicacao
da analise e gestao de risco, desde as que foram
pioneiras (Seguros, Financeira) até aquelas onde, nos
dias de hoje, a analise esta com maior
desenvolvimento (Gestao de Activos, Proteccao Civil,
...), designadamente e entre outras, as seguintes:

~ Economia; Seguros; Banca (crédito) e Financas
(engenharia financeira);

~  IndUstria (petrolifera, quimica, nuclear, mineira);

~ Gestao de Projectos e Gestao de Activos;

~ Engenharia (fiabilidade e seguranca; civil,
ambiente, bioldgica, etc.);

~ Seguranca (informacao, terrorismo, investimentos,
informatica, etc.);

-~ Empresas (seguranca, contingéncia)

~ Salde Publica; Ecologia; Poluicao; Mudancas
climaticas;

~ Analise de sistemas (classicos, dinamicos,
complexos);

~ Desastres/Catastrofes Naturais e Antropicas
(Tecnoldgicas, Sociais e Biofisicas);

-~ Planeamento de Emergéncia;

- Proteccao Civil (prevencao, socorro e
reabilitacao).

Deste modo, presentemente, a analise e gestao
de risco, tem aplicacao em varios campos de
actuacao na esfera da Proteccao Civil, que podemos
estruturar em torno dos seus trés grandes pilares de
sustentacao ou eixos de orientacao: prevencao,
socorro e reabilitacao.

A Prevencdo e a Gestao do Risco

Relativamente a prevencdo, existem diferencas na
esfera das obrigacoes, organizacao e métodos de
trabalho, quanto ao modo como os varios servicos
de proteccao civil cumprem as suas tarefas de
prevencao. Ha uma divisao clara entre aqueles para
quem as medidas de prevencao significam apenas as
accoes limitadas de contencao dos efeitos negativos
dos desastres e aqueles que consideram accoes
especificas para eliminar realmente as causas.

No nosso pais sobressaem, apenas, as politicas
destinadas a limitar os efeitos negativos dos desastres,
e, mesmo estas, ainda nao estao numa fase avancada
nem sao substancialmente homogéneas. Também
existem muitos problemas, alguns de fundo, que
impedem que a prevencao seja mais eficaz.

Porexemplo, a Proteccao Civil tem apenas funcoes
consultivas relativamente a outros ministérios com
responsabilidades no territorio (agricultura,
inddstria,...), limitando-se a assinalar as condicoes

de risco, sem poder intervir. As accoes consideradas
como prioritarias nas analises da proteccao civil nao
estao escoradas numa organizacao com poder
institucional para, eventualmente, as levaracaboe
os autores “externos” das analises de risco nao tém
meios, nem autoridade, para dar o passo seguinte,
que é o da elaboracao dos planos de accao.

Se aqueles que promovem as analises e gestao de
risco nao tém competéncia para eliminar as causas e
se aqueles que témcompeténcia ndo dispdem dos meios
necessarios, as cartas de risco pouca utilidade tém.
Ficam reduzidas a condicao de instrumentos menores
que so servem para “apurar responsabilidades” depois
dos desastres.

Aparentemente, € muito mais simples contactar
grandes empresas e comprar equipamento, tal como
poderosas bombas de esgoto de aguas para as
inundacoes, do que realizar reunides com os
decisores que tém aresponsabilidade de autorizarem
aconstrucao em areas onde as inundacdes sao um
risco efectivo.

Do mesmo modo, a decisao de comprar um
Canadair para o combate aos incéndios florestais
apenas depende de consideracoes financeiras,
enquanto a organizacao de equipas de sapadores
florestais ja apela a procedimentos complexos e
envolve diversos tipos de “interesses”, desde os das
associacoes que os enquadram ate aos de algumas
dlzias de desempregados que, nem sempre, estao
disponiveis para abdicar dum subsidio de
desemprego em troca de um trabalho pouco
consentaneo com os modelos “valorizados” nos meios
de comunicacao social.

Todos sabemos que nao € possivel evitar muitos
dos riscos e que amelhor forma de minimizar os seus
efeitos, em caso de manifestacao, sera preveni-los
através de uma adequada gestao do riscoemconcreto.

Contudo, a prevencao, porque os seus efeitos sao
politicamente pouco visiveis, tem sido um pilar de
sustentacao fraco e umeixo de orientacao pobre, no
sistema de proteccao civil. E, mesmo quando,
aparentemente, ndo o foi, nessas circunstancias ela
temservido, muitas vezes, paraequipar “forcas” que,
embora possam contribuir para a prevencao,
preferencialmente se dedicam a outras actividades.

0 sucesso das operacoes de proteccao civil
assentam numa prevencao eficaz. Se ela nao existir,
o edificio estara desequilibrado e, por conseguinte,
nao podera proteger os cidadaos da forma
considerada como a mais adequada.

Planos de Emergéncia

O planeamento de emergéncia consiste, por um
lado, na criacao e implementacao dos diversos planos
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de accao, gerais e especificos, e, por outra parte, no
estabelecimento das bases dos planos detalhados e
do seu acompanhamento, supervisao e treino.

Eumaareaque, emgeral, lidacomos riscos pblicos,
tendo em vista evita-los ou diminuir os seus impactes
(KevptHORNE, 2006) € que reconhece que a “preparacao™
dos desastres é feita antes de eles ocorrerem.

Deste modo, as respostas devem estar preparadas,
prontas, antes da ocorréncia dos acidentes, pois, até
num verdadeiro paraiso terrestre, a comunidade
residente enfrenta riscos reais (fig. 5) e tem de se
organizar e trabalhar para minimizar esses riscos, na
medida em que a comunidade nao pode “confiar”,
apenas, no auxilio que possa vir de do exterior (fig. 6).

Fig. 5 - Até no paraiso harisco!
(Fonte: http://www.alp-s.at/cms/pics/P1000273kl_03.jpg).

Fig. 6 - Os cidadaos e a Proteccao Civil
(Fonte: http://www.azores.gov.pt/.../302363/protecaocivil. jpg
Fotografia obtida durante a realizac&o de um exercicio de
Proteccao Civil. Ponta Delgada, Janeiro de 2009).

Sistemas de Aviso e Comunicacdo

Na sociedade da informacao, estes sistemas tém
a ver tanto com o planeamento da disseminacao da
informacao e com o estabelecimento das normas
gerais e de procedimentos para a educacao do
publico em proteccao civil, como com a comunicacao
das emergéncias em curso, dos procedimentos
operacionais e dos avisos e alertas de proteccao a
difundir a populacao.

Para que possam funcionar em plenitude, no caso
de manifestacoes de riscos, estes sistemas tém de estar
devidamente planeados e testados, nomeadamente
atraveés da realizacao de simulacros, de acordo como
estipulado nos planos de emergéncia, em que se avaliam
as respostas e a eventual necessidade de introduzir
melhorias no funcionamento dos diversos sistemas.

Programas e Documentacdo

Dizem respeito aos programas e planos de
formacao e treino para os agentes de proteccao civil,
fazendo o relacionamento com as universidades,
institutos e consultores privados, e mantendo os
centros de documentacao vivos e actualizados.

Por outro lado, tém também a ver com programeas,
de sensibilizacao e de educacao, destinados a
populacao em geral ou a publicos-alvo especificos,
mais vulneraveis a determinados riscos. Estes
programas nao se esgotam em acgoes pontuais, por
vezes de grande mediatismo mas de pouca eficacia.
Sao também necessarios programas que assegurema
continuidade das accoes e a transmissao dos saberes
ao longo do tempo, para que a doutrina produzida e
transmitida possa dar origem a uma verdadeira cultura
de prevencao. Serao, porventura, menos mediaticos
do que os anteriores, mas permitem obter retorno ao
investimento neles feito, ao contrario do que sucede
com muitas das accoes pontualmente realizadas.

Trata-se de areas fundamentais, mas que nem
sempre tém merecido a devida atencao, razao porque,
por vezes, aresposta nemsempre € tao eficaz quanto
0 poderia ter sido se, anteriormente, tivesse sido dada
mais atencao a estes aspectos, do mesmo modo que
muitos efeitos poderiam ser bem mais mitigados se,
antes, tivesse havido investimento sério e continuado
nestes programas.

O Socorro e a Gestdo de Emergéncias, como
resposta as Crises

A gestao de emergéncias € um processo continuo
pelo qual cada individuo, grupo ou comunidade
enfrenta os riscos num esforco comum para evitar ou
minimizar os seus impactes. As accoes a tomar
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dependem, em parte, da percepcao do risco por parte
daqueles que a ele estao expostos. Uma boa gestao
de emergéncias faz a integracao completa, a todos
os niveis, dos planos de emergéncia, que foram
elaborados com vista a mitigacao dos efeitos em caso
de manifestacao do risco, e envolve os sectores
publico e privado.

A gestao das emergéncias realiza-se, assim, em
quatro fases principais, algumas delas mais ou menos
sobrepostas em funcao da crise em concreto, que
dizem respeito a Preparagdo, Resposta, Reabilitagdo
e Mitigacdo. Enquanto que as duas primeiras estao
directamente relacionadas com a resposta, em termos
de socorro, sobretudo de pessoas, as duas Ultimas
dizem respeito a resposta, em termos de recuperacao,
sobretudo de bens, para devolver a normalidade de
funcionamento a area afectada. Por esse motivo, a
gestao da emergéncia aparece distribuida por dois
subcapitulos, correspondentes, respectivamente, aos
segundo e terceiro pilares de sustentacao ou eixos
orientadores da missao de Proteccao Civil: o Socorro
e aReabilitacao.

Preparacdo

Corresponde ao estado que antecede as
ocorréncias, onde se decide como responder aos
acidentes catastroficos ou conjuntos de
circunstancias desastrosas, atraves do planeamento
do comando, controlo e reparticao de tarefas entre
parceiros e da adopcao de medidas concretas de
prontidao, incluindo:

~Planos de comunicacao;

~Treino dos planos, servicos e equipas de

intervencao;

~Estabelecimento de métodos de aviso e alerta;

~Estabelecimento de abrigos de emergénciae

planos de evacuacao;

~Gestao do armazenamento e abastecimentos

necessarios;

~Organizacao e treino dos voluntarios;

~Previsao de vitimas - um aspecto importante,

pois pode fornecer aos responsaveis uma ideia
dos recursos a colocar no terreno.

Digamos que € uma fase de transicao entre a
prevencao, a qual, como vimos, visa essencialmente
a gestao do risco, para, se possivel, evitar a sua
ocorréncia ou, nao sendo possivel, para mitigar os
seus efeitos em caso de manifestacao, e o socorro
propriamente dito, enquanto resposta adequada as
situacoes de emergéncia.

Embora decorra no periodo anterior a crise, as
operacoes Nao sao propriamente de prevencao, uma
vez que dizem essencialmente respeito ao
estabelecimento de procedimentos e ao treino dos

agentes a envolver directamente nas operacoes de
socorro relativas aos diferentes tipos de risco.

Como é dbvio, a eficacia e a qualidade da
resposta depende muito do empenho posto nesta fase
de preparacao.

Resposta

A resposta é a intervencao que se segue a
manifestacao do risco, através da respectiva
ocorréncia, passando a executar-se segundo os
planos de accao estabelecidos. Pode envolver alguma
improvisacao, devido a falhas nos planos, sempre
inevitaveis, dada a natureza singular da maior parte
dos desastres.

Aresposta as emergéncias envolve todo um corpo
prévio de conhecimentos e de accao, tanto de
profissionais e amadores, como de voluntarios, que
participam na concepcao, desenvolvimento,
avaliacao, treino e execucao dos planos de
emergéncia, a nivel local, regional, ou nacional.

Mesmo dispondo do suporte de uma boa analise
de riscos, e antes de entrar nela ou de se tracarem
quaisquer planos, ha sempre um trabalho prévio que
nao se dispensa: conhecer a importancia da
prontidao, as responsabilidades dos sectores publico
e privado, as vantagens da gestao integrada, a teoria
dos riscos, a legislacao em vigor, as orientacoes
superiores e o historico dos maiores desastres do
passado (NFPA, 2007).

Embora os processos que geram as diversas
catastrofes, naturais e antropicas, sejam diferentes,
as técnicas para avaliar o risco, criar a prontidao e
assistir na resposta, tém muito em comum e podem
partilhar e beneficiar dos progressos de uma ciéncia
em franco progresso, a ciéncia da informacao
geografica. A aquisicao de dados e sua integracao,
amodelacao e aandlise, a propria operacionalidade
e, até, questoes de responsabilidade, podem ser mais
facilmente resolvidas por essa via. A utilizacao
generalizada do computador na gestao de
emergéncias, tem permitido que a informacao
geografica esteja a desempenhar um papel muito
importante nos processos de tomada de decisao e
conducao das operacoes no terreno.

Contudo, € necessario e fundamental garantir
qualidade na producao dessa informacao, a qual
nao se compadece apenas com o dominio das
técnicas ou das diversas ferramentas, mas tem de ser
sustentada em profundos conhecimentos emanados
das ciéncias cindinicas.

Ora, a resposta diz respeito ao conjunto de
intervencoes de emergéncia tendentes a que os piores
efeitos dos acidentes sejam, de algum modo,
atenuados. Tema ver, principalmente, comosocorro,
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o qual envolve evacuacao de populacoes, acolhimento,
reabilitacao e auxilios para a retoma da vida normal e
pode ser vista como uma combinacao de “know-how”
cientifico e técnico, apoiado em métodos apropriados
de ajuda a decisao. Necessita, fortemente, da analise
de risco, para poder fazer a necessaria ligacao entre
as diferentes interaccoes do Homem com a Sociedade
e aNatureza.

Um aspecto fundamental da resposta € a
prontiddo. Assim, no tratamento da prontidao da
resposta, € importante pensar e agir em termos de
sistemas complexos, em consideracao com o
ambiente, natural e social, envolvente.

Comefeito, o ambiente é confinado com diferentes
conjuntos de constrangimentos, que formam os
cenarios, e € afectado pelo sistema, cujos atributos
podem mudar. Os riscos existem e manifestam-se
através dos desastres, que acontecem quando nao €
possivel controlar as relaces dentro do sistema e
quando nao se conhecem os impactes das alteracoes
do ambiente. Ha, sem dulvida, muitas maneiras de
reconstruir o mundo apds os desastres, mas, se
queremos fazer mais e melhor, temos que conhecere
agir antes (Bieri, 2009).

A experiéncia da proteccao civil tem mostrado
que, para implementar umsistema integrado capaz
de fazer face aos desastres, € necessario construir
também uma estrutura institucional complementar
baseada em acordos e relacoes activas entre as
partes envolvidas, o sector publico e o sector privado
(MaiNeTT1, 2008).

Deste modo, devem existir directivas, para que o
planeamento de emergéncia considere todos os
eventuais parceiros, publicos ou privados, e de modo
aque todas as regides e municipios nao so disponham
de uma metodologia comum para a elaboracao dos
planos, mas também tenham estruturas operativas
idénticas e modelos partilhados de intervencao.

Assim sendo, as accoes de prevencao, socorroe
reabilitacao podem ficar todas dentro de uma doutrina
geral, saindo do “especifico” de cada caso, de molde
aconseguir que as filosofias seguidas a nivel local,
regional e nacional, sejam essencialmente as mesmas.

A proteccdo civil tera dificuldade em obter um
bom desempenho, se nao comecar por estar bem
organizada ao nivel local. A razao é simples, pois,
quando ocorrem as emergéncias, € no nivel local que
esta o “teatro de operacoes”.

De facto, dadas as distancias, bloqueios de
estradas, diminuicao de recursos e pressao do factor
tempo, nao ha substituicao credivel para a prontidao
e aintervencao localmente organizadas. Por cima,
os outros niveis do governo ou da hierarquia
administrativa, apenas devem harmonizar e coordenar
- e nao suplantar - os esforcos locais.

Quanto ao socorro, trata-se principalmente da
mobilizacao dos servicos de emergéncia e dos
primeiros socorristas para area dos desastres. E a
“vaga” inicial de auxilio verdadeiro, com bombeiros,
forcas de seguranca e emergéncia médica, porventura
com o apoio de outros servicos de emergéncia
subsidiarios, nomeadamente comequipas de resgate.
Havendo planos de emergéncia bem estruturados, €
possivel desenvolver um nivel adequado de
coordenacao do socorro, com os esforcos de busca
e salvamento a comecarem suficientemente cedo, de
modo a diminuirem o nimero de vitimas.

Mas, para que se obtenha a desejado efeito, &
necessario que aqueles que previnem, socorreme
reabilitam trabalhem ndo s em conjunto, mas também
em coordenacdo e com competéncia. E algo
complexo, como o demonstra o elevado nimero de
disciplinas, com relevancia na proteccao civil, que
estao envolvidas nestas matérias, pelo menos 35
(PNTD, 2007).

Como é sabido, muitos dos problemas das
intervencdes ocorrem entre as organizacoes ou
grupos, porque nao trabalham coordenadamente,
pelo menos ao nivel que as situagdes requerem, € Nao
tanto dentro do sistemaemsi.

De facto, durante a emergéncia, as prioridades
sao conservar e proteger as vidas humanas, salvar e
evacuar as pessoas, tornar o ambiente seguro e
restabelecer condicoes aceitaveis de continuacao de
vida, tudo isto tao cedo quanto possivel.

Ora, o cumprimento destes objectivos exige
programas, planos, protocolos, procedimentos,
normas, regulamentos e estruturas legais. Na sua
esséncia, o planeamento nao € sobre procedimentos,
€ sobre coordenacao entre os varios actores, para
intervirem de acordo com cenarios particulares de
acidentes e respostas.

E necessario o desenvolvimento de uma linguagem
comum e de uma cultura da proteccao civil, como
envolvimento dos simples cidadaos nas diferentes
tarefas, além do seu encorajamento para virem a
conhecer os riscos que, talvezumdia, terao de enfrentar.

Comunicagdo

A comunica¢do que tem lugar durante as
emergéncias € um aspecto muito importante, que ndo
pode ser negligenciado. Deve ser entendido mais no
sentido de um apoio aos comunicadores de primeira
linha, do que, apenas, no sentido de “porta-voz” oude
relacoes publicas, pois cada ocorréncia requer
flexibilidade e ajustamentos enquanto os acontecimentos
se desenvolvem.

O Plano de Comunicag@o, constitui a base para
adisseminacao da informacao e para as interaccoes
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com todos os parceiros actuantes, activa ou
passivamente (CDC, 2002).

0O plano deve prever o apoio de especialistas de
varias disciplinas: desastres, analise de risco,
processos de decisao, comportamentos e
comunicacao social.

A Reabilitacdo e a Gestdo de Emergéncias, no pds-
Crise

A gestao de emergéncias, sobretudo no periodo
pos-crise, € um processo que, por um lado, visa
minimizar os impactes da crise e, por outra parte,
pretende retomar a normalidade, no mais curto
espaco de tempo, dentro da area afectada.

Reabilitacdo

A reabilitagdo é, pois, o conjunto de accoes que se
seguem a resposta imediata (socorro), mormente
quando é preciso restabelecer a situacao no local do
desastre e ajudar as pessoas a ultrapassar as suas
perdas, incluindo as psicologicas.

Deste modo, o objectivo imediato € o de restaurar
as areas afectadas e, dentro do possivel, leva-las ao
seu estado inicial.

Difere da resposta, porque a recuperacao tema
ver, em primeiro lugar, com accoes que levam a
reconstrucao da propriedade destruida, ao
realojamento das pessoas, a sua sobrevivéncia
economica e a reparacao das infra-estruturas vitais
para a continuacao da vida e, posteriormente, porque
os temas e as decisoes sao tomadas depois das
necessidades serem conhecidas.

Um aspecto interessante da recuperacao é que
pode tirar vantagem das “janelas de oportunidade”
criadas, para a implementacao de medidas de
mitigacao que, de outro modo, seriam mal
recebidas. As pessoas estao mais propensas a
aceitar medidas impopulares, quando o desastre
ainda esta fresco na memoria.

Todavia, as areas da proteccao civil, no nosso pais,
por enquanto, ainda sao estruturalmente apenas duas:
aPrevencdo e o Socorro. A Reabilitacao continua a
aguardar a sua entrada formal no sistema.

Mitigacdo

Amitigagéo corresponde a um conjunto de accoes
gerais que envolvermn diversos passos tendentes a diminuir
0s potenciais impactes ou a assegurar que nao voltama
ocorrer as mesmas situacoes. Na esséncia, tracam-se
novos planos ou faz-se arevisao de planos jaexistentes,
com vista a que, se o risco se voltar a manifestar, os
seus efeitos possam ser bem menos nefastos.

Deste modo, os esforcos de mitigacao tentam
evitar que os riscos se manifestem plenamente, atraves
de catastrofes, ou, entao, procuram reduzir os efeitos
dos desastres. Orientam-se mais para medidas de
longo prazo, tendentes a reduzir ou eliminar o risco.

E aqui coloca-se a grande questao: os custos de
mitigacao dos riscos pUblicos sao “despesas” ousao
“investimentos”? Parece obvio que devem ser
considerados como investimentos e, como tal, nao
devem ser realizados sem os adequados estudos de
custo-beneficio.

E possivel fazer esta mudanca de paradigma
(fig. 7), so € pena que ndo seja facil mostrar a urgéncia
dessa mudanca...

Prevencao . L

Prevencao

Fig. 7 - Amudanca de paradigma.

A implementacao de estratégias de mitigacao
considera-se uma parte do processo de reabilitacao,
quando € aplicada depois da ocorréncia. As medidas
de mitigacao sao estruturais, quando usam solucoes
técnicas, como diques parasuster as inundacoes, e
ndo-estruturais, se recorrema legislacao, planeamento
da utilizacao dos solos e, eventualmente, aos seguros.

Quanto maior for o risco, mais necessario se torna
que as vulnerabilidades sejam resolvidas por esforcos
de mitigacao e prontidao. Como € sabido, se ndo existir
vulnerabilidade, ndo existe risco, como € o caso de um
sismo, numazona desértica, onde ninguémvive.

Conclusao

Segundo parece, a palavra risco deriva do latim,
de risicare, que tinha o significado de arriscar, ter
ousadia. Nesse sentido da palavra, relativamente ao
risco publico, & necessario ter grandes opcoes de
combate e nao considera-lo simplesmente como uma
ma sorte. Pode comecar-se, desde logo, por
considerar a proteccao civil como uma actividade de
investimento e nao como uma actividade de despesa.
Aanalise de risco, face aos riscos publicos, constitui
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aLinha Zero de defesa das sociedades, ainda antes
da1.%Linha da Prevencdo, da2.? Linha do Socorro e
da 3.?Linhada Reabilitacdo.

Procurou mostrar-se que a analise e gestao de
riscos, jalargamente praticada nas empresas, podem
ter idéntica utilizacao no tratamento dos riscos
publicos, procurando melhores solucdes, com
vantagens na vertente custos-beneficios.

Pela utilizacao sistematica da analise de risco &
possivel melhorar o nivel da Prevencao, do Socorro e
da Reabilitacao e, no fim de contas, elevar a
qualidade da proteccao de todos nos.

Procurou mostrar-se, igualmente, que seria
importante institucionalizar a andlise de risco e coloca-
-laao lado do Planeamento de Emergéncia, seguindo
no mesmo trilho.

Os multiplos desafios que se colocam a Proteccao
Civil, com aclara necessidade de lhe inculcar padroes
de economia e eficacia, passam pela necessidade
daalteracao substancial do modelo de gestao vigente,
introduzindo-lhe caracteristicas intensivas de
planeamento, em lugar das caracteristicas intensivas
do equipamento, do passado. A dinamica de
desenvolvimento do sistema deve ter umsentido mais
preventivo do que socorrista e, outrossim, deve abrir
mais lugar a reabilitacao.

Do exposto, sempre na perspectiva de uma
proteccao civil moderna, com antecipacao, avaliacao
de riscos, prevencao, prontidao, respostae reabilitacao,
pode concluir-se que o Planeamento de Emergéncia,
integrando o melhor do conceito, sera tanto melhor
quanto mais recorrer a Analise e Gestao de Risco, na
sua dimensao total, de avaliacao, percepcao, gestaoe
comunicacao de risco. Assim, sera mais facil dar
seguimento aos seguintes pressupostos:

L Definir os principais riscos publicos - sismos,
inundacoes, riscos geotécnicos, incéndios
urbanos e florestais, mudancas climaticas e
ambientais - e vulnerabilidades, com base em
indices de risco, e fazer omapeamento das zonas
comdiferentes niveis de risco (umadptima ajuda
parao planeamento das emergéncias);

Il. Desenvolver as regulamentacoes e os
procedimentos mais adequados (um modo de
criar, simultaneamente, uma cultura de
“proteccaocivil”);

ll. Continuar com a gestao de risco, depois da
avaliacao e percepcao do risco, evidenciando
que nao basta avaliar, mas que também é
preciso agir (nao € suficiente a cidade dispor
de uma analise de risco sismico, nao tendo os
planos de accao que materializem aresposta);

V.

VIl

Privilegiar as estratégias de prevencao e nunca
deixar de fora as da reabilitacao (os
problemas levantados e as solucoes
preconizadas podem levar a prevencao e a
reabilitacdo para o nivel do socorro);
Encontrar a melhor solucao para o problema
dos grandes incéndios florestais, pondo a
tonica na gestao desses activos, em paralelo
com a sensibilizacao conjunta dos sectores
publico e privado (pode pensar-se nos
Seguros, a fazerem, umdia, parte do Sistema);
Levar a consciencializacao de que os principais
custos em proteccao sao investimentos e nao
despesas (havera mais parcimonia na aplicacao
dos recursos e haveraestudos de custo-beneficio
para asua atribuicao);

Permitir uma distribuicao racional dos meios
existentes (no caso dos incéndios florestais, como
exemplo, ha assimetria territorial na distribuicao
dos meios face as necessidades reais, mais junto
ao mar do que no interior do pais);

VIIl.Entrar nos “tempos modernos”, que sao tempos

X,

de mais planeamento e de menos equipamento
(€ possivel atingir os mesmos objectivos com
menos equipamento e com mais planeamento,
mais optimizacao da utilizacao dos meios,
mais treino e mais preparacao do pessoal);
Evidenciar que a Proteccao Civil nao se esgota
NO SOCOITO Vigoroso, na prevencao débil e na
reabilitacao inexistente (no pos-desastre &
necessario criar, de modo organizado, as
condicoes para que as pessoas, rapidamente,
retomem as suas vidas normais);

Criar condicoes para que o sistema da
proteccao civil adquira cultura propria, construa
conhecimento cientifico e disponha de umaboa
base tedrica (as opinides espontaneas, avulsas,
sem fundamento, nao deverao ter os canais
abertos na comunicacao do risco);

Propor sempre as solucoes mais econdmicas
(o estudo de um problema cuja solucao esta
em dois helicopteros a voar, nao podera
resultar na compra de oito helicopteros para
ficarem no heliporto);

Evitar os compartimentos estanques, trazendo
os conceitos de integracao e equilibrio para
primeiro plano (a Proteccao Civil € um banco,
mas nao é as trés pernas desse banco,
consideradas individualmente, - prevencao,
socorro, reabilitacao - em que uma das
pernas € normal, aoutra € curta e aterceira
quase inexistente).
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