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Resumo
A resposta a emergéncias no quadro da estrutura de protecc@o civil pressupde o progressivo envolvimento de
meios, por patamares, desde o nivel local ao nacional, passando pelo concelhio e distrital. O envolvimento de
meios (e a assuncdo do comando) por parte de um nivel territorial mais amplo devera resultar, por sua vez, de
pedido do nivel territorial precedente, que considere esgotada a sua capacidade de resposta a situagao.

A resposta eficaz a calamidades, por parte de uma estrutura deste tipo, pressuporia entretanto o conhecimento, ao
nivel dos varios patamares, dos planos existentes e das formas de actuagdo previstas. No entanto, o caso de uma
zona costeira proxima de Lisboa e significativamente vulneravel a inundag¢des vindas do mar ndo corresponde, de
todo, a tais requisitos.

A um nivel local, as autoridades costeiras e as instituigdes existentes pressupdem que existira algum plano de
emergéncia municipal para o caso de galgamentos graves ou tsunamis, mas nao tém conhecimento dele, nem de
qual se espera seja a sua actuagdo. Assumem apenas que, em caso de necessidade, lhes sejam dadas ordens claras
e adequadas, e tenham capacidade para as porem em pratica.

A um nivel distrital, o comando da protecgao civil assume nao ter conhecimento ou preparagdo para responder a
ameagas vindas do mar, pressupondo também a existéncia de algum plano concelhio de emergéncia e evacuagao,
e que tera capacidade para fornecer os meios necessarios, em caso de necessidade.

A um nivel nacional, a autoridade de protecgdo civil privilegia abordagens preventivas e proactivas, mas
reconhece as limitagdes que enfrenta para, inclusivamente, fazer respeitar as suas recomendagdes de que ndo seja
autorizada nova construgdo nas zonas costeiras de risco.

Este quadro, que plausivelmente se repetira em muitas outras zonas com vulnerabilidades semelhantes, traca um
quadro potencialmente catastrofico quer no caso de tsunamis quer de tempestades extremas, cuja ocorréncia se
torna mais expectavel e provavel em virtude do actual processo de alteragdes climaticas.

Abstract
Emergency response within the framework of civil protection implies the progressive involvement of means, in
steps, from local to national level, through municipal and district levels. Engaging means (and taking the
command) by a larger regional level should result from the request of the preceding territorial level once it has
exhausted its capacity to respond to the situation.
Effective response to disasters, by this kind of structure, would therefore assume knowledge, at the various levels,
of the existing plans and forms of action stipulated.
However, the case of a coastal zone near Lisbon significantly vulnerable to flooding from the sea does not
correspond at all to such requirements.
On a local level, the coastal authorities and the existing institutions assume that there is some municipal
emergency plan in case of serious overtopping or zsunamis, but they are not aware of it, nor what kind of action is
expected of them. They only believe that, if necessary, they will be given clear and appropriate orders, and will
be able to put them in practice.
At a district level, the civil protection command admits not having knowledge or preparation to respond to threats
from the sea, also assuming the existence of a municipal emergency and evacuation plan, and that they will be
able to provide the necessary means, if needed.
At a national level, the civil protection authority favours preventive and proactive approaches, but recognizes the
limitations it faces in, even enforcing its recommendations that new construction should not be permitted in
coastal areas at risk.
This framework, which would plausibly be repeated in many other areas with similar vulnerabilities, sets a
potentially catastrophic picture in case of tsunamis or extreme storms, whose occurrence becomes more expected

and probable due to the ongoing climate change process.

Palavras-chave: protegdo civil; planos de emergéncia; ameagas costeiras; alteragdes climaticas; risco

Keywords: civil protection; emergency plans; coastal threats; climate change; risk
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1. Apresentagio

A resposta a emergéncias no quadro da estrutura de protecdo civil pressupde o progressivo envolvimento de
meios, por patamares, desde o nivel local ao nacional, passando pelo concelhio e distrital. A resposta eficaz a
calamidades, por parte de uma estrutura deste tipo, pressuporia entretanto o conhecimento, ao nivel dos
varios patamares, dos planos existentes e das formas de atuagdo previstas.

No entanto, o caso de uma zona costeira amplamente povoada que estuddmos ndo corresponde, de todo, a
tais requisitos.

Tanto a um nivel local como distrital, as autoridades e institui¢des envolvidas pressupdem que existira algum
plano de emergéncia municipal para o caso de galgamentos graves ou tsunamis, mas ndo t€ém conhecimento
dele, nem de qual se espera que seja a sua atuagdo. Uns esperam que em caso de necessidade «alguém dira o
que fazer»; outros assumem nao ter conhecimentos ou preparacdo especifica para responder a ameagas
vindas do mar, mas pressupdem ter capacidade para fornecer os meios necessarios — caso em que, contudo,
lhes cabera o comando das operagoes.

Este quadro, potencialmente catastrofico, estard longe de ser Unico, ou sequer raro. Pelo contrario, quer os
dados provenientes de outras areas abrangidas pelo mesmo estudo (ainda em fase de tratamento), quer as
declaracdes de especialistas familiarizados com outras regides costeiras do pais sugerem, antes, que sera
predominante a situacdo em que os planos de emergéncia municipais resultam fundamentalmente de
imposicgoes legais, sem que a sua existéncia formal seja acompanhada pelo seu conhecimento e preparacdo
pratica por parte das varias institui¢des envolvidas.

Por essa razao, ndo identificaremos o concelho a que se refere o caso que passamos a descrever e analisar.

2. Ameacas costeiras e Protecao Civil

Em paralelo com o aumento da pressdo humana no litoral, os processos de erosdo costeira em Portugal
intensificaram-se no século XX sobretudo devido a construcdo de barragens e as obras portuarias. As taxas
de recuo da linha de costa nas ultimas décadas sdo bem expressivas: por exemplo, na praia da Vagueira
atingiram 16 m/ano entre 1984 e 1990 (Angelo, 1991), na Cova do Vapor o areal recuou 26 m/ano entre
1999 e 2007 (Pinto et al., 2007) e no trogo de Forte Novo, a leste de Quarteira, registaram-se taxas de recuo
na ordem dos 6 m/ano de 1991 a 2001 (Oliveira, 2005).

O cendrio ¢ ainda mais grave quando incluidos os impactos das alteragdes climaticas, especialmente os que
resultam da subida do nivel médio do mar e da alteracdo do regime das ondas, associados a uma maior
intensidade e frequéncia de fenomenos meteoroldgicos e climaticos extremos.

No litoral de Portugal Continental o nivel médio do mar subiu cerca de 15 cm durante o século XX, valor
proximo da média global. Mas projecdes mais recentes (Rahmstorf, 2007) indicam que ele podera subir cerca
de 1 m até ao final do século o que, a verificar-se, ira alterar significativamente a morfologia ¢ a ocupagéo da
zona costeira e exigir fortes medidas de adaptacao.

Quanto ao regime de ondas, se a erosdao na costa ocidental se tende a agravar devido a rotagdo da diregédo
predominante da ondulagdo (Santos & Miranda, 2006), ndo se tém verificado modificagdes significativas no
regime de agitagdo maritima ao longo da costa portuguesa nas ultimas décadas (Ferreira, Vousdouskas &
Ciavola, 2009), nem se esperam alteragoes expressivas em resultado das alteragoes climaticas projetadas para
este século (Andrade et al., 20006).

No entanto, as inundagdes maritimas de consequéncias mais gravosas resultam da coincidéncia de valores
extremos de varios fatores forcadores, como niveis elevados de maré em simultdneo com tempestade
maritima (Vargas et al., 2012). Assim sendo, o impacto expectavel das alteragdes climaticas sobre o nivel do
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mar e sobre a frequéncia e violéncia de tempestades maritimas refor¢a a necessidade de preparagdo para esse
tipo de emergéncias.

A nivel europeu, ndo existe ainda consenso, nem uma politica integrada, para a avaliagdo ¢ a resposta aos
riscos costeiros. Ao contrario do que acontece, por exemplo, na Italia, Holanda ou Polonia, alguns paises nao
tém nenhum sistema de emergéncia especifico, no quadro da Protecao Civil, para dar resposta as tempestades
que resultem em inundagdes costeiras. E o caso da Espanha, Franga, Bulgaria, mas também de Portugal
(Ferreira et al., 2009).

Em termos gerais, em Portugal foi aprovado, entre 2006 e 2008, um novo enquadramento legal para o
sistema da Protecdo Civil. Deste sistema fazem parte os centros operacionais de comando e socorro de nivel
distrital, que por sua vez coordenam as corporagdes de bombeiros da respetiva regido e os agentes
municipais de protecao civil.

Em virtude dessa diversidade de agentes, aplica-se as atividades de protecdo civil, entre outros, o principio
da subsidiariedade, de acordo com o qual «o subsistema de protecao civil de nivel superior s6 deve intervir
se e na medida em que os objetivos da protecdo civil ndo possam ser alcancados pelo subsistema de protecao
civil imediatamente inferior, atenta a dimensao e a gravidade dos efeitos das ocorréncias» (LBPC, 2006).
Isto significa que, em caso de um evento extremo, cada nivel de autoridade solicitara ao seguinte, em cada
momento, 0s meios € a cooperacdo que possam revelar-se necessarios de acordo com as circunstancias.

A Lei de Bases prevé ainda o dever de informagao ¢ formacdo dos cidaddos «sobre os riscos a que estdo
sujeitos em certas areas do territorio ¢ sobre as medidas adotadas e a adotar com vista a prevenir ou a
minimizar os efeitos de acidente grave ou catdstrofey.

Essas medidas deverao estar previstas em planos de emergéncia, cuja elaboragdo a nivel nacional, distrital e
municipal decorre de legislagdo nacional de 2008 (Resolugdo 25/2008). Os planos devem incluir, entre
outras componentes, a tipificagdo dos riscos existentes, as medidas de prevencdo a adotar, os critérios de
mobilizacdo e mecanismos de coordenacdo dos meios e recursos utilizaveis, a par da definicdo das
responsabilidades que incumbem aos organismos, servigos e estruturas com competéncias no dominio da
protecdo civil.

Os planos poderdo ser gerais ou especiais, centrados num tipo especifico de ameaca. E exemplo deste tiltimo
tipo o Plano Especial de Emergéncia para o Risco Sismico na Area Metropolitana de Lisboa e Concelhos
Limitrofes. No entanto, conforme foi mencionado, ndo existem planos especiais direcionados para as
ameacas resultantes da ondulagdo maritima - mesmo se, para além do expectavel aumento dessas ameagas
que anteriormente referimos, um dos efeitos possiveis de um sismo forte com epicentro no fundo marinho
seja a ocorréncia de um tsunami.

Por fim, a forma de divulgacdo desses planos fica, nos termos regulamentares, ao critério das entidades que
os elaboram, esperando-se apenas que eles sejam disponibilizados em formato digital na plataforma
informatica do Sistema de Informacdo de Planos de Emergéncia. Ou seja, apesar do dever de informacao aos
cidaddos previsto na lei (LBPC, 2006) ¢ do envolvimento, em cada plano, de uma multiplicidade de
entidades que nele deverdo desempenhar papeis ativos, ndo estdo regulamentados patamares minimos de
informacgdo a populagdo ou as instituigdes envolvidas.

3. “Alguém dira o que fazer”

Na zona balnear que serve de base ao presente estudo de caso, também existe — tal como ¢ obrigatorio
acontecer no restante territorio nacional — um plano de emergéncia municipal.

Este plano atravessa, alias, uma fase de remodelacdo e substituicdo, ja que as regulamentac¢des gerais foram
alteradas desde a sua aprovacdo inicial (em 2002), exigindo agora uma estruturacdo diferente e
estandardizada de todos os planos. Esta exigéncia constitui também uma oportunidade para rever e corrigir
aspetos substantivos do plano original, que se vieram a revelar desajustados durante a recente realizacdo de
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um simulacro, também ele resultante de uma imposi¢ao externa. Contudo, ao contrario dos esteredtipos mais
correntes acerca do poder autarquico, essa necessidade é reconhecida de forma bem mais aberta e espontanea
pelo vereador do pelouro respetivo do que por parte dos servigos tecnicamente responsaveis pela
reformulacdo do plano. Estes, reconhecendo embora a existéncia de lacunas detectadas, preferem salientar
que as alteracdes fundamentais decorrem da necessidade de adequagdes de caracter formal as novas
exigéncias regulamentares.

No entanto, a principal questdo que a nossa pesquisa permitiu equacionar ndo se prende com a maior ou
menor adequagdo e perfeicdo técnica do plano de emergéncia em causa, mas com a sua real utilidade e
significado.

O problema decorre fundamentalmente de dois fatores complementares, presentes em qualquer municipio
costeiro:

\

Por um lado, decorre da necessidade de articulacdo entre diferentes niveis da protecdo civil, quanto a
avaliag@o da gravidade da emergéncia em presenga ¢ a mobilizagdo de meios. Embora deva ter por base uma
planificacdo de emergéncia concelhia, a necessidade de resposta pode variar, em virtude do principio de
subsidiariedade, desde a intervencdo local autonoma (que nem sequer leve a ativagdo do plano de
emergéncia municipal) até ao envolvimento de meios e comando distritais, ou mesmo nacionais.

Por outro lado, o problema decorre da pluralidade de jurisdigdes e instituigdes - de diferentes naturezas e
linhas hierarquicas - que estdo envolvidas, quando se trata de responder a uma ameaga costeira. Num mesmo
territorio contiguo ¢ numa distdncia de algumas dezenas de metros, a jurisdigdo e responsabilidade podem
corresponder a Autoridade Maritima (exercida por militares), a militarizada Policia Maritima que lhe esta
subordinada, ao instituto hidrico estatal que na altura exista, a Camara Municipal e respetivos meios de
protecdo civil ou, noutro ambito de atuagdo, as for¢cas da GNR ou PSP existentes na zona.

Para uma adequada resposta a emergéncias de vulto, esta dupla pluralidade - de institui¢des/jurisdi¢cdes e de
niveis de resposta/coordenagdo — pressuporia que qualquer ambiguidade quanto as tomadas de decisdo e
comando fosse minima, a0 mesmo tempo que pressuporia um conhecimento generalizado, por parte de cada
instituicdo e grupo envolvidos, do plano de emergéncia e do papel que nele assumem. Surpreendentemente,
ndo € isso que se passa.

Quanto a primeira questdo, os agentes envolvidos no terreno partilham a convicgdo de que, em caso de
necessidade, ndo existirdo problemas de cooperacdo nem conflitos de jurisdicdo. Essa convicgdo radica,
contudo, na experiéncia passada de colaboragdo em emergéncias de gravidade limitada. Uma experi€ncia que
ndo é necessariamente extrapolavel para casos mais graves € cujo sucesso se baseou, afinal, na aplicagdo de
bom senso mutuo e no zelo extrarregulamentar das instituicdes envolvidas, e ndo nas regras formalmente
existentes — conforme fica espelhado nas declarag¢des da protegao civil concelhia:

«A articulagdo [com a Policia Maritima] ¢ bastante boa. Nos, inclusive, disponibilizamos para
a questdo da vigildancia das praias a nossa rede de radio de protegcdo civil. Também esta
instalado um rddio da protecdo civil na Policia Maritima, para facilitar o canal de
comunicagoes, como tém os hospitais e os bombeiros. Sempre na otica de podermos colaborar,
ndo é? (...) Se had noticia de marés vivas, o proprio servico municipal de protecdo civil faz
passagens pelo corddo dunar e vai monitorizando a zona. E sempre que hd necessidade nos
informamos a entidade competente, o INAG, a Autoridade Maritima ou seja quem for, do que se
estd a passar. No caso em que hd uma destrui¢do completa e o mar entra, nos dizemos “estd-se
a passar isto, qual ¢ a vossa capacidade de intervengdo?” NOs funcionamos como um apoio,
ndo vamos intervir no local que ndo é responsabilidade nossa sem autoriza¢do. NOs
disponibilizamos a nossa maquinaria, prestamo-nos a fazer essa intervengdo e, se do outro lado
houver recetividade, nos entao intervimos.»

Quanto ao conhecimento do conteido do plano de emergéncia pelas instituigdes envolvidas, podemos
afirmar que, fora do estrito nivel municipal, ele é praticamente nulo. Alids, a propria existéncia de um plano
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¢ mais pressuposta do que conhecida, por parte dos responsaveis distritais e das instituicdes independentes
do municipio que atuam no concelho.

O proprio Comandante Distrital da Protecdo Civil ndo esta seguro da sua existéncia, pelo que obviamente
desconhece o seu conteudo. Esta situagdo ¢ tdo mais grave quanto, por um lado, € previsivel que lhe caiba o
comando das operacdes em caso de emergéncia grave (por necessidade de envolvimento de meios de socorro
mais vastos do que os existentes no concelho) e, por outro, reconhece a impreparacdo € pouca preocupacao
que os seus servigos t€m para com emergéncias de grande dimensdo vindas do mar, envolvendo
galgamentos, destrui¢des e inundagdes extensivas.

«Ndo ¢ uma coisa que nos preocupe muito, ndo tem havido grandes danos no patrimonio... Nao
tanto como outras questoes, como os incéndios florestais, que no distrito tém obrigado a
acionar planos de emergéncia municipais e distritais. Essa é mais a nossa area de atuagdo.»

Esse reconhecimento, combinado com a concentragdo naquilo que ‘sabem fazer’ ¢ o desinteresse em suprir
essa lacuna, tornam contudo previsivel um vazio e ambiguidade de comando e uma resposta diletante e
improvisada, mesmo que, entdo, baseada num plano municipal descoberto durante a propria situacdo de
emergéncia.

Por seu lado, os agentes da Policia Maritima ¢ a autoridade de que dependem, conquanto possam talvez ter
algum exemplar do plano de emergéncia municipal arquivado algures, ndo tém a certeza de que o mesmo
sequer exista. Pressupdem que assim seja, por terem ideia de que tal é obrigatorio em todos os concelhos,
mas tdo0 pouco o seu desconhecimento acerca dos conteidos do plano os perturba. Embora seja sua a
jurisdi¢do sobre a orla maritima imediata e seja imprescindivel a sua coordenacdo com as forgas civis em
caso de emergéncia, ndo sentem necessidade de um prévio conhecimento (e, menos ainda, ensaio) das
funcdes que lhes caiba executar de acordo com o plano, remetendo-se para uma posi¢cdo de confianga no
funcionamento e eficicia da estrutura hierarquica em que se inserem. Partem do principio de que, em caso de
necessidade, os seus superiores lhes transmitirdo ordens claras ¢ adequadas ¢ de que, dada a sua formacao
militar, terdo a capacidade de lhes obedecer e de as porem em pratica de forma eficaz.

«Nos sabemos muito bem até onde é que podemos ir. A partir dai, la esta a tal questdo dos
patamares. E depois alguém, e temos confianga nisso, alguém ha-de decidir aquilo que em
principio serd o melhor. E nos cumpriremos, porque estamos habituados a isso.»

Dessa forma, as instituicdes e autoridades autonomas presentes no terreno remetem-se para a posicao
confiante e expectante de que «alguem dira o que fazery, dissociando-se da necessidade de preparacdo
prévia.

Contudo, o proprio Comando Distrital da Protecdo Civil, a quem previsivelmente cabera a coordenagdo das
operagdes em caso de tsunami ou tempestades extremas, se acaba por dissociar dessa necessidade e por,
implicitamente, esperar que “alguém” saiba o que fazer. Tanto mais que, de forma desarmante mas ao que
tudo indica correta, assume que as suas competéncias especificas estdo focadas no combate a incéndios, nao
incluindo a resposta a ameagas vindas do mar.

Este quadro - para além de delimitar um contexto de potenciais disfuncionalidades de resposta e vazio de
comando cujas implicagdes adiante discutiremos - transforma o Plano de Emergéncia municipal, em grande
medida, num documento de arquivo e apressada consulta em caso de necessidade, esvaziando-o da sua
principal importancia prospetiva: a de preparar previamente os varios agentes e instituicdes para uma acao
concertada, rapida e eficaz em caso de necessidade, a par de servir de base a ensaios prévios que permitam
detetar e procurar corrigir potenciais disfuncionalidades praticas. A situacdo existente torna o Plano de
Emergéncia, afinal, num documento que cumpre imposi¢des normativas mas tem uma mitigada utilidade
pratica; com a agravante de que, existindo ele, induz junto dos responsaveis diretos a ilusdo de que a resposta
a emergéncias esta preparada.

De novo, a constatacdo destes factos suscita reagdes mais abertas, valorizadoras e preocupadas por parte do
responsavel politico concelhio, e mais relativizadoras e auto-justificativas por parte dos responsaveis
técnicos.
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Efetivamente, o coordenador municipal da protecdo civil assume a este respeito uma posi¢cdo dubia. Por um
lado, salienta que seria desejavel tanto a realiza¢do frequente de simulacros e treinos, quanto a divulgagao
entre a populagdo - com destaque para as escolas - das reagdes que deverdo ter em caso de emergéncia e das
zonas de concentragdo e evacuacdo previstas no plano. Mas, por outro lado, prefere relativizar de forma
dubitativa o quadro relatado, projetando essa situagdo passada e presente para as condi¢cdes futuras que
resultardo dos novos planos sectoriais recentemente aprovados, para os quais as diversas instituigoes
referidas tiveram que dar parecer, pelo que é sua obrigagao conhecé-los.

«O plano do risco sismico foi publicado em Diario da Republica e é conhecido de todos e esta
claro qual é o papel de cada entidade. Para outro tipo de planos, como o plano de emergéncia
externo das industrias, esta perfeitamente claro qual é a composi¢do da Comissdo Municipal da
Prote¢cdo Civil e qual a missdo de cada entidade. Estas participaram inclusivamente na
elaboragao do plano.»

O vereador do pelouro, por seu lado, ndo assume essa postura defensiva e algo burocratica. Demonstrando a
sua surpresa pelo desconhecimento que as outras entidades envolvidas revelam acerca do Plano de
Emergéncia, de imediato valoriza a importancia de estudos independentes (como 0 nosso) para que
informag¢des como essa cheguem aos decisores politicos, permitindo-lhes detetar problemas relevantes que
passam despercebidos devido a carga de rotina burocratica da gestdo corrente e da resposta a exigéncias
legais. Reconhece alids, como um fator negativo e exigindo significativos esfor¢os que acabam por ser
inconsequentes, algo que foi também sendo detetado em municipios ao longo de todo o pais: visto serem
exigidos por regulamentagdes nacionais ou europeias e implicarem um trabalho moroso e de grande
complexidade, os planos de emergéncia municipais acabam por ser elaborados fundamentalmente em
resposta a imposigdes externas e a esgotar-se na sua propria elaboracdo, com isso perdendo o seu potencial
securitario e prospetivo.

«Os planos tém realmente que ser do conhecimento das pessoas para poderem funcionar,
porque sendo sdo apenas uns dossiers que estdo para ld no armario, ou nuns ficheiros do
computador, que estdo ali para se dizer que se cumpriu aquela coisa. Mas depois efetivamente,
em caso de necessidade, ninguém vai la folhear aquilo, tem que estar preparado. Nos
funcionamos no pressuposto de que as varias entidades tém os planos, de que os planos aos
varios niveis estdo interligados. Com base nessa pirdmide, é suposto que ao nivel distrital
saibam os meios que nos temos e que apoios necessitamos para os varios planos. Em teoria é
assim, mas se isso ndo se estd a passar, temos que ser mais ativos e que sensibilizar as pessoas.
Porque as institui¢oes tém pessoas, com sensibilidades e com prioridades diferentes. Temos que
ser nos a sensibiliza-las.»

Dessa forma, o impacto que a propria realizacdo da pesquisa possa ter sobre o terreno ¢ ainda ambiguo,
dependendo os seus desenvolvimentos das dinamicas internas de funcionamento institucional.

4. Teorias, praticas e perigos

Deveremos salientar que o primeiro problema relevante no caso que acabamos de descrever transcende o
ambito da propria planificagdo municipal. De facto, os riscos de inundagio e destruicdo vindas do mar que
poderdo ser enfrentados por este e outros concelhos costeiros — trate-se de tsunamis, de tempestades
extremas plausivelmente mais frequentes devido as alteragdes climaticas, ou de outros fatores de ruptura das
protecdes naturais ou artificiais — nem estdo limitados as fronteiras administrativas de um concelho nem sao
definiveis em funcéo delas.

Por um lado, esse facto requereria a cobertura de toda a linha costeira por estudos de vulnerabilidade e
potenciais impactos dos fenomenos extremos expectaveis, elaborados a um ambito regional que fosse ditado
pela area de abrangéncia desses fenomenos, e ndo por critérios de organizagdo administrativa do territdrio.
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Acontece que estudos desse tipo — suscitados e dirigidos a nivel nacional - sdo ainda bastante dispersos e, em
sentido estrito, s6 um deles esta totalmente finalizado e divulgado (ANPC, 2010).

Requereria, por outro lado, que os planos de emergéncia municipais partissem, no que diz respeito as
ameacas vindas do mar, desse conhecimento e cenarios para a sua elaboragdo, ¢ que adotassem, nesse
processo, os mesmos principios de preparagdo para o worst-case scenario que, de acordo com o seu
responsavel, rege a area de planeamento da Autoridade Nacional de Protegao Civil.

Por fim, parece também evidente que, dado o impacto expectavelmente transmunicipal de tais fendmenos
extremos, também a preparac¢do da resposta a emergéncias deste tipo ndo se deveria limitar a um somatério
de planos municipais, requerendo planificagdo prévia a um nivel distrital ou, sendo esse o caso, multi-
distrital. Por outras palavras, o principio da subsidiariedade, se continua a fazer sentido quanto ao

envolvimento de meios e & avaliagdo imediata da dimensdo da ameaca, afigura-se desadaptado da
planificagdo de resposta a ela, no caso de fenomenos deste tipo e dimensao.

No entanto, as potenciais disfuncionalidades — e os perigos delas decorrentes — verificam-se ja ao nivel
fragmentado dos varios planeamentos com base concelhia.

Desde a década de 1970 que se repetem a aprofundam as tentativas de planificar os acontecimentos
imprevistos (ndo quanto a sua possibilidade de ocorréncia, mas quanto ao seu momento e caracteristicas
especificas), baseando-se ndo apenas na organizacao prévia da resposta a eles, mas também na experiéncia
de falhas e problemas recorrentes durante as situagdes de emergéncia, de forma a contar com eles na propria
planificagdo. Por exemplo, Joseph Scanlon (1987) lembra que, durante as emergéncias com grande impacto
local, existe uma série de fendomenos perfeitamente expectaveis: haverd congestionamento e elevada
concentracdo de pessoas, os sistemas de comunicagdes estardo sobrecarregados e terdo falhas frequentes, as
mensagens serdo deformadas durante a sua transmissao, os policias € bombeiros ndo falardo entre si mesmo
quando se encontram num mesmo local, as ambulancias nao se conseguirdo ligar as frequéncias vitais dos
centros operacionais, as pessoas duvidardo das mensagens de alerta, as agéncias governamentais e
institui¢Ges administrativas nao partilhardo as informagdes fundamentais para gerir a situagao.

A lista poderia ser razoavelmente alargada desde entdo, mas a questdo mais importante ¢ que as técnicas para
lidar prospectivamente com estas situagdes previsiveis sdo conhecidas, estaveis e limitadas. Trata-se de
incluir na planificagdo alternativas que possam ser ativadas em caso de falha, de criar redundancia de meios
baseados em tecnologias diferentes, e de criar rotinas de colaboracdo entre as diferentes instituigdes a
envolver, baseadas no regular treino conjunto ¢ no perfeito conhecimento quer do papel que ¢é esperado de
cada uma delas, quer da articulagdo entre si.

Se as duas primeiras questdes tém a ver com a propria elaboracdo de um Plano de Emergéncia, a ultima
torna-se essencial para que ele possa funcionar de forma minimamente eficaz, contornando as inevitaveis
dificuldades de funcionamento das tecnologias de transmissdes e as disfuncionalidades de comunicagéo entre
grupos com culturas profissionais e institucionais diversas, frequentemente divididos por tensoes de poder e
atribui¢des. Quando, como ¢é o caso, existem sobreposi¢des ou ambiguidades de jurisdigdo, essa necessidade
reforca-se. Mas se as proprias fungdes esperadas de cada grupo e instituicdo ndo forem claras, ou se -
conforme também € o caso - ndo forem sequer conhecidas previamente pelos seus membros, juntam-se mais
duas razdes para criar aquilo a que Raymond Murphy (2009) chamou “worse than the worst-case scenario”:
por um lado, a capacidade de resposta é a partida limitada pela falta de preparagdo, automatismos e
conhecimentos prévios, por outro, a propria transmissdo de instru¢des, pré-definidas mas a priori
desconhecidas dos seus recetores, por parte de «alguémy» que «dird o que fazer» (pressupondo que esse
“alguém” surgira) sera na altura limitada pelas dificuldades de comunicacdes e pelos fenomenos de distor¢ao
de mensagem em situagdo de emergéncia.

Mais do que isso, o quadro que foi anteriormente descrito faz convergir condi¢des para que uma situagio de
emergéncia se transforme naquilo a que Patrick Lagadec (1981) chamou “crise”. A falta de preparagdo
prévia, a pluralidade de institui¢cdes e jurisdi¢des, o desconhecimento prévio do plano de atuagdo por parte do
seu provavel comandante ¢ o seu dominio apenas pelo escaldo que lhe esta subordinado e em cujo territorio a
emergéncia ocorre, sdo de facto propicios aos fenomenos apontados por esse autor: a rigidificagdo dos
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dispositivos de resposta e regulacdo; a transformacdo de esperadas complementaridades em antagonismos,
que de virtuais se tornam manifestos; o surgimento de conflitos, induzindo hesitagdes quanto as taticas de
resposta a seguir, que agravam a confusdo e dificuldades. O resultado €, recordemo-lo, um fenémeno global
com que os decisores sdo violentamente confrontados, em que os problemas que vao emergindo ndo podem
ser abordados de forma isolada e em que as formas familiares de andlise, os mecanismos habituais de gestao
e os instrumentos de resposta previstos se demonstram inuteis, ou mesmo fatores de agravamento da
situagao.

Se a estes aspetos juntarmos o facto de a mera existéncia de planos de prevencdo ou de contingéncia,
independentemente da sua eficacia real ou previsivel, tender a induzir o efeito cognitivo de que tal basta para
que “tudo corra bem” (Granjo, 2004), justifica-se que concluamos com uma sugestdo talvez ousada, mas
legitima: a existéncia de um Plano de Emergéncia que, elaborado por exigéncia externa, fica no arquivo e ¢
desconhecido para as restantes instituicdes nele incluidas, ndo se limita a ser inutil. Pode ser perigosa.
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