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Sumirio: Os modelos de gestio do risco incluem uma dimensao organizacional
e uma dimensdo conceptual, de onde emergem atividades, recursos,
compromissos, planos ou instrumentos que determinam a capaci-
dades de antecipar, responder e recuperar dos impactos provdveis,
iminentes ou em curso. Apresentam-se trés modelos distintos para
a gestdo do risco, como sio o modelo sequencial, o modelo ciclico
e o modelo multinivel, que organizam o conhecimento, recorrem a
procedimentos ou definem interlocutores distintos. Os modelos sio
marcados pelo contexto organizacional, apresentam diferentes graus
de adesdo para os interveniente e partes interessadas, ou promovem

varidveis formas de decisio e comunicacio.
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Abstract: Risk management models include an organizational and a conceptual
dimension. These generate activities, resources, commitments, plans
and instruments that determine the capacity to anticipate, respond
and recover from the probable, imminent or ongoing impacts. Three
models for risk management are presented, namely, the sequential
model, the cyclical model and the multilevel model, which organize
knowledge, use procedures or define different interlocutors. The
models are marked by organizational context, and show different
degrees of uptake on the part of the participants and stakeholders

and promote different forms of decision and communication.
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Introducio

As ciéncias do risco ao evoluirem na conceptualizagio ganharam abrangéncia e
assumiram a necessidade de uma avaliagdo integrada entre os processos de perigo e
as estratégias de gestao, que cruzasse simultaneamente os elementos naturais, tecno-
16gicos e sociais (Renn, 1998; Bankoff, 2012; Wisner et a/., 2012). A relevincia da
gestdo das crises ¢ salientada quer pelo impacto nas politicas e nos atores (Tavares,
2013a; Thaler e Levin-Keitel, 2016), quer pelo condicionamento das organizacoes
(Boin ez al., 2005; Alexander, 2016), bem como pela importincia da decisao no
planeamento territorial (Birkmann ez al., 2010a; Wehn ez al., 2015).

Os referenciais atuais demonstram, simultaneamente, condigoes globais de me-
nor admissibilidade social, econdmica e juridica as perdas e incertezas relacionadas
com os processos, o que determina a aten¢io sobre os modelos de gestao do risco
que os suportam (Eiser ez al., 2012; Tavares, 2013b; Komendantova ez al., 2014).
Procura-se, como tal, que os modelos definam respostas proativas, preventivas e
planeadas aos acontecimentos, tendo como enquadramento o desempenho das or-
ganizacoes (Handmer e Dovers, 2007; Mendes e Tavares, 2009) ou a qualidade de
vida das comunidades (Tavares, 2010; Wachinger ez a/., 2013).
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Segundo Aven e Renn (2010) a gestdo do risco comega com a revisio de todas
as informacoes relevantes, de forma combinada, envolvendo a caracterizagio cien-
tifica da avaliagio do perigo, da percecio do risco, dos impactos econémicos ¢ a
das respostas sociais para a fonte de risco. Observa-se uma incorporagao crescente
na gestao do risco de novos atores e de diferentes discursos como salientam, entre
outros, Christapolos ez a/l. (2001), Aven e Renn (2010) ou Cardona ez al. (2010), o
que constitui um desafio para o desenho dos modelos, para o seu entendimento e
aplicacio. Como refere de Almeida (2011) a gestao de riscos constitui uma gestdo
de incertezas e de expectativas inerentes 4 condi¢do humana, enquanto insacidvel
vontade de poder, mas também, uma tentativa de resposta organizada a finitude
humana e ao sentimento de perda.

Ao nivel das politicas pablicas sobre o risco, assiste-se ao aparecimento cumula-
tivo de instrumentos de politicas de planeamento territorial, a par da incorporagao
de competéncias técnicas baseadas na responsabilidade da administragio, conforme
salientam Schwab e Topping (2010) ou Tavares (2013a). Os intervenientes pro-
jetam nos instrumentos e critérios, bem como nas instituigoes da protecio civil,
emergéncia e socorro, a capacidade de gestio dos riscos, enquadrando uma plura-
lidade de conhecimentos e valores, bem como exigem niveis de participagio e de
decisao, envolvendo diferentes atores (Aven e Renn, 2010).

Trata-se, assim, de gerar um conjunto de conhecimentos, capacidades e agdes
para antecipar, responder e recuperar dos impactos, provaveis, iminentes ou em
curso, resultantes de condigoes de perigo, ou como referem Crozier (2006) ou Birk-
mann ¢t al. (2013), de criar formas antecipatdrias que permitam reduzir ou elimi-
nar o impacto das catdstrofes na sociedade e no ambiente, as quais podem ser sub-
divididas em medidas de mitigagio estruturais, semi-estruturais e nio-estruturais.
Como referem Martins e Lourenco (2009) o mérito da andlise e gestao do risco
dependem essencialmente dos dados disponiveis ¢ do rigor dos métodos utilizados.

Numa dimensio mais ampla a governacio do risco pode ser entendida como a
estrutura e os processos de tomada de decisao coletiva envolvendo os atores relevan-
tes, a administragdo, os grupos de interessados, as ONGs e os grupos sociais nos
processos de tomada de decisio, num contexto geogrifico ou funcional definido,

como uma comunidade, regido ou organizacio (Keohane e Nye, 2000; IRGC, 2005).
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Na dimensio das politicas publicas pode-se considerar que os processos de governa-
¢a0 descrevem estruturas e processos para a tomada de decisao coletiva, envolvendo
atores governamentais e nio-governamentais, a multi-escala (Corfee-Morlot ez al.,
2011; Birkmann ez /., 2013).

De acordo com Klinke e Renn (2012) a governacio do risco implica, quer a
estrutura institucional, quer o processo politico, que orientam as atividades coleti-
vas de um grupo, sociedade ou comunidade internacional para regular, reduzir ou
mitigar o risco. A governagio do risco procura, assim, adicionar aos processos de
decisio a complexidade, a incerteza cientifica e a ambiguidade sociopolitica (Van

Asselt e Renn, 2011; Renn e Klinke, 2013).

Os modelos de gestdo do risco

Os modelos de gestio e governacio do risco refletem uma visao abrangente dos
processos e das a¢des de mitigacdo, assim como incluem a configuracio institucio-
nal e os mecanismos de decisio (Pelling ez a/., 2008; Klinke ¢ Renn, 2012). Ressalta,
como objetivo para a gestao do risco, a implementacio de um conjunto de agoes
que, simultaneamente, reduzam as vulnerabilidades e estimulem os pontos fortes e
as capacidades das comunidades expostas (Cardona, 2011). A gestdo do risco para
Amaro (2005) constitui, para além de uma competéncia técnica, uma qualidade
humana e, para além de um saber-fazer, um saber-estar.

De acordo com V. Hwacha (2005), uma visio estratégica sobre a gestio dos
riscos deve ser suportada por valores de: (1) identificagio de perigos e avaliagio
dos riscos, visando garantir que as medidas para reduzir o impacto das catdstrofes
provaveis sdo fundamentadas; (2) parcerias e responsabilidade partilhada entre a
administracio, os grupos profissionais, a academia, o setor privado e os voluntérios,
de forma a desenvolver um consenso sobre as questoes de mitigagao de catdstrofes
e de utilizagio dos recursos; (3) lideranga e coordenagio, que envolva os vérios
niveis da administracdo, o setor privado, as organizagdes nio-governamentais e co-
munidades, garantindo uma abordagem integrada para a gestao da mitigacao; (4)

investigagio, divulga¢io, informagao e sistema de apoio & decisdo, de forma que o
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conhecimento, acessivel e coordenado, possibilite a melhor tomada de decisao sobre
a redugdo das catdstrofes; (5) sensibilizacio, formagio e educagio, garantindo que
os vérios niveis de governagao e os cidadaos reconhecem e entendem o risco e as me-
didas de redugao dos impactos. Uma visao mais operacional é proposta pela norma
ISO (ISO 31000, 2009) que salienta que a gestao do risco permite, por exemplo,
promover agdes proativas, aumentar a confianca dos stakeholders, estabelecer uma
adequada base para a decisio e o planeamento, alocar os recursos ao tratamento dos
riscos, aumentar a eficdcia e eficiéncia operacional, minimizar as perdas, melhorar
os processos de aprendizagem e a resiliéncia organizacional.

Verifica-se, nomeadamente na tltima década, a preocupacio crescente na parti-
cipagio individual e coletiva nos processos decisdrios sobre o risco, assim como na
explicagio, por parte dos reguladores do risco, de como direcionar medidas de mi-
tigagdo para os riscos mais graves, para os territérios mais expostos ou para os locais
onde ¢ necessdrio maior controle (Renn e Klinke, 2013; Santos e Tavares, 2015).

Como referem Aven e Renn (2010) os modelos de governagio do risco permitem
conhecer as agoes ou medidas que podem apresentar limitagoes, assim como iden-
tificar o nivel de monitorizagio para avaliar o desempenho, a par do conhecimento
dos custos e beneficios associados a cada opgio.

E neste contexto que se apresentam os trés modelos associados 2 gestio ou go-
vernagdo do risco, os quais utilizam ou organizam diferenciadamente os mecanis-
mos de decisdo, apresentam formas distintas de comunicacio, ou definem obje-
tivos contrastados de monitoriza¢io ou revisio. Por simplificagio de designacio
considera-se um modelo sequencial, muito associado ao controlo dos processos, um
modelo ciclico vocacionado para o desenvolvimento organizacional e um modelo

multinivel que valoriza as interacdes multiplas.
O modelo sequencial de gestio do risco
O modelo sequencial tem vindo a ser utilizado por diferentes organizacées para

a gestdo do risco (FEMA, 2004; EMA, 2004; ANPC, 2009, FSEPS, 2010), sendo
igualmente o apresentado pela norma ISO 31000 (2009). Segundo esta norma a ges-
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tdo do risco constitui um conjunto de atividades coordenadas para dirigir as organiza-
¢oes em relagio ao risco, as quais envolvem processos de construcio, implementagio,
monitorizagdo e revisdo. A natureza preventiva associada envolve desde formas de
prevencio e reducio, a formas de mitigagio racional. A organizacio norte-americana
FEMA (2004) recorre ao modelo sequencial, o qual é suportado pela organizagao de
recursos, a que se segue a avaliacio do risco, para fundamentar a sequente construgio
de um plano de mitigacdo, estratégico e focado na minimizacio dos impactos. Este
modelo ¢ ulteriormente composto por acdes de implementacio e de monitorizagao
do plano, com base em avaliagoes periddicas e revisdes eventuais.

A organizacio conceptual deste modelo, de acordo com a norma ISO 31000
(2009), apresenta uma andlise sequencial, de fases sucessivas, em que na definicao
de contexto se debatem os parAmetros internos e externos que devem ser tomados
em consideragdo na gestao do risco, assim como se definem os objetivos e os cri-
térios para a gestio dos riscos (fig. 1). Como contexto externo sio considerados
o ambiente social, cultural, politico, legal, regulamentar, financeiro, econémico e
natural, a diferentes escalas, presente na drea em andlise, assim como os elementos
exteriores com impacto nas organizagdes, ou as percecoes e valores das partes inte-
ressadas externas. Como contexto interno sio considerados a cultura, processos e
estratégia das organizagées relacionadas com o risco, podendo incluir o levantamen-
to dos recursos materiais ¢ humanos, a capacitagao institucional, nomeadamente a
relacionada com os sistemas de informagio e comunicagio e com os procedimentos
e normas adotadas.

Procura-se com este levantamento inicial estabelecer os objetivos a desenvolver
na andlise do risco, as metodologias a utilizar, assim como, definir os critérios para
0 acesso aos dados sobre processos e catdstrofes, quer tendo em consideragio a visio
dos stakeholders e o nivel de aceitabilidade do risco.

Por sua vez, a avaliacio do risco inclui diferentes a¢des que passam pela identi-
ficacao do risco, a andlise do risco e a avaliacio/classificacio do risco. Aquando da
identificacao do risco procura-se conhecer as fontes do risco, as 4reas de impacto, o
tipo de processos, suas causas e potenciais consequéncias, os elementos expostos e a
vulnerabilidade destes. Com um conjunto de procedimentos diversificados e tem-

poralmente extensos, procura-se identificar o conjunto de processos potencialmente
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perigosos, afetando, ou ndo, os contextos, interno ou externo, da organizagio. E
frequente nesta fase que se realize a consideracio de cendrios, ou de efeitos cumula-
tivos ou em cascata, o que pode incluir novas metodologias ¢ a integragio de outros
dominios de conhecimento.

Com a andlise do risco pretende-se considerar, para as diferentes fontes e tipos
de risco, as consequéncias positivas ou negativas, ¢ a probabilidade com que podem
ocorrer. A partir da identificagao dos fatores que determinam as consequéncias ou a
probabilidade dos processos e da avaliagio dos elementos de minimizagio ou con-
trolo instalados, é possivel definir niveis de risco que devem ser consistentes com os
critérios de risco definidos previamente. A andlise do risco pode recorrer a métodos
deterministicos, probabilisticos ou estocdsticos, dependentes do acesso e confianca
de dados e da escala de andlise (Guzzetti ez al., 1999; Grét-Regamey e Straub, 2006;
van Westen et al., 2008; Zézere et al. 2008).

Com a avaliagao/classificagdo do risco pretende-se comparar os niveis de risco ob-
tidos com os critérios definidos para os contextos interno e externo. E com base nesta
avaliagao/classificagio dos riscos que se devem ajustar os critérios de tolerabilidade s
decisoes sequentes de mitigagdo, por via estrutural ou nao estrutural. A avaliagio do
risco é suportada, por exemplo, por diversas matrizes de interagao (HSE, 2001; OHS,
2004; AS/NZS4360, 2004; IDEHLG, 2006; OEM, 2008; ANPC, 2009).

O tratamento do risco representa o processo de selecio de medidas para modi-
ficar os riscos, mas também a decisio do nivel residual do risco que é considerado
tolerdvel, assim como a consideracio sobre a eficicia das medidas a implementar
(Godschalk ez al., 1999; Crozier, 2006; Meyer et al., 2013).

As agbes de comunicagio e consulta incluem, em continuo, a partilha de in-
formagao sobre os riscos e respetivas causas e consequéncias, sendo que procuram
igualmente facilitar as fases de implementacio do processo de gestdo e de aceitagio
pelos interessados nas decises (Hoppner ez al., 2010; Kellens ez al., 2013).

Com a monitorizagio e revisio dos procedimentos de gestao pretende-se assegu-
rar o controlo efetivo e eficiente do tratamento, melhorar o nivel de conhecimento
sobre os riscos e identificar os riscos emergentes, incorporando na gestao as modifi-
cagoes ocorridas nos contextos, interno e externo, bem como as aprendizagens reais

ou simuladas.
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Fig. 1 - Modelo de gestao sequencial do risco, a partir da norma ISO 31000 (2009).
Fig. 1 - Sequential risk management model, based on ISO 31000 (2009).

Este modelo ¢ baseado em quatro tarefas estruturantes: a avaliagio dos recursos
e da drea de atuacio, a identificagio das condicionantes territoriais e organizacio-
nais, a construg¢do de respostas sequenciais, traduzindo a diminuicio dos impactos
ou dos obstdculos institucionais, e a implementagio formal de agdes.

A aplicacio deste modelo por Ayala-Carcedo (2002), para a gestio dos riscos
naturais, envolve genericamente trés fases: o inventdrio dos fatores de risco, a anlise
do risco e a definicio da reducio ou das estratégias de mitigacio do risco (fig. 2). O
fluxograma ilustra a gestao do risco, a qual incorpora, para além das formas intrin-
secas de avaliagio do risco, os vetores extrinsecos que condicionam as estratégias de
gestdo do risco. Estes vetores extrinsecos podem ser organizados em dois blocos, os
que resultam de fatores societais, como a admissibilidade econémica, social, legal e
de prioridade publica, e os que remetem para fatores de tomada de decisio, como a

selecio de medidas mitigadoras ou de operacionalizacio.
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Fig. 2 - Modelo sequencial de gestao dos riscos naturais, segundo Ayala-Carcedo (2002)
Fig. 2 - Sequential model for natural risk management, according to Ayala-Carcedo (2002).

O processo de andlise inicia-se com a identificacio e caracterizacao dos pro-
cessos perigosos que, histdrica e potencialmente, afetaram o territdrio ou geraram
impactos, para sequentemente se avaliar o risco mediante critérios e se proporem
medidas de mitigacdo na dependéncia da redugio dos fatores de impacto (Gods-
chalk et al., 1999; FEMA, 2010).

Este modelo sequencial pode ser considerado como aquele que suporta respos-
tas a problemas especificos, fundamentando a escolha de medidas de mitigagdo. E
tipicamente utilizado pelas agéncias da administragio (quer central, regional ou

local) para respostas de reducio do risco. Este modelo ¢ utilizado pelos agentes
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operacionais para a resposta de emergéncia no contexto do acesso e utilizagio de
recursos. Constitui, assim, um modelo de gestao do risco do agrado dos decisores

em situagoes de crise ou de emergéncia.

O modelo ciclico de gestao do risco

Com a ampliacio da nogio de gestao para formas envolvendo as estruturas e
os processos de tomada de decisao coletiva, envolvendo diferentes atores (Keohane
e Nye, 2000; Aven e Renn, 2010), construiu-se um nivel de interacio entre as
instituigbes governamentais, as forcas econdmicas e os atores da sociedade civil,
correspondendo a um outro modelo de gestao do risco.

O modelo ciclico mais generalizado ¢ o proposto pelo International Risk Go-
vernance Council (IRGC, 2005) ¢ estd organizado em quatro fases sequentes, onde
a comunicacio ¢ considerada fundamental em todas as fases de avaliacio do pro-
cesso. Este modelo sublinha o esforco continuo de comunicac¢io do risco, nio sé
na vertente de divulgagio, mas também na interagio entre os atores e na troca de
informacoes, o que sugere um conjunto de recursos disponiveis e uma estratégia
de envolvimento das diferentes partes interessadas (Klinke e Renn, 2012), a qual
deve ser abrangente e reconhecida pela comunidade. A necessidade de conciliar
o conhecimento cientifico com instrumentos técnicos emerge com a inclusio de
experiéncias e préticas a partir do envolvimento dos atores (Vandermoere, 2008;
Mendes e Tavares, 2009), ou de percegdes cognitivas e culturais (Siegrist et al.,
2005; Kellens et al., 2011).

De acordo com a ciclicidade que caracteriza este modelo de gestao do risco,
as agoes estio baseadas em dois dominios: um dominio de aquisi¢dao de conhe-
cimentos ¢ um dominio de gestdo (fig. 3). O modelo compreende um quadro
amplo que inclui ndo sé a anilise do risco, mas também a tomada de decisoes
com diversos atores, exigindo a coordenagdo e a concilia¢io entre objetivos,
perspetivas e atividades. O modelo apresentou, quando da sua formulacio, duas
grandes inovacgoes: o contexto social e a categorizagdo dos conhecimentos rela-

cionados com o risco.
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As acdes do ciclo de gestdo do risco iniciam-se por duas etapas que contém a
avaliagio do problema e a avaliagio do risco, baseadas nos recursos, no levanta-
mento e cartografia dos processos de risco. A etapa seguinte ¢ a de caracterizagio
e andlise do risco, sendo baseada nas preocupagées e dados anteriores. A fase de
decisio e gestio sensu stricto envolve as relacoes entre os instrumentos institucionais
e regulamentares no dmbito de protegio civil, bem como os relacionados com a
populagio e o territério (EMA, 2004). Esta visao ciclica e retroalimentada traduz
uma aproximagio holistica sobre a gestao dos riscos e a tomada de decisao, apoiadas
por estratégias de interacio consistentes

Os objetivos da fase de pré-avaliagio sdo elencar tanto a variedade de problemas
que as partes interessadas associam a um determinado risco ou multirriscos, como os
indicadores existentes, procedimentos e convengées que influem na avaliagao do risco.
A percegao do risco pode ser diferente para os vdrios grupos de atores, sendo importante
que na pré-avaliacio se estabeleca um entendimento comum sobre o risco e sobre os
impactos previsiveis. A fase de pré-avaliagio corresponde ainda 4 detecio precoce e ao
acompanhamento das evidéncias do processo perigoso, assim como ao levantamento
dos meios institucionais de monitorizagio e de alerta precoce. Esta fase inclui, ainda,
a pré-triagem dos sistemas operacionais acessiveis, bem como a seleco das diretivas,
protocolos, convengoes e regras disponiveis para a avaliagio e gestao do risco.

O objetivo da fase de avaliagdo do risco ¢ o de proporcionar a base de conhe-
cimento para a decisio societal sobre o que é considerado, ou nao, risco e em
caso afirmativo, sobre as eventuais medidas de prevencio, redugio ou mitigacio
a implementar.

A primeira componente procura associar as fontes potenciais de dano, as ca-
racteristicas dos processos perigosos, com provdveis consequéncias, especificando a
probabilidade de ocorréncia dos processos. Dependendo da fonte do risco, da cul-
tura organizacional e das especificidades da comunidade, existem diferentes formas
para a estruturagdo da caracterizagao/andlise do risco, que incluem a identificagio e,
se possivel, a estimativa do risco, a avaliacio de exposicio e/ou da vulnerabilidade e
a estimativa das consequéncias do risco. O tltimo passo que corresponde a estimati-
va do risco agrega os resultados em funcio de graus de gravidade e da probabilidade

de ocorréncia. A dificuldade de estabelecer relacoes de causa/efeito, a qualidade
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dos dados e dos modelos de conhecimento condiciona a avalia¢io do risco, dando
lugar a trés dimensées que devem ser explicitadas — a complexidade, a incerteza, e
ambiguidade (IRGC, 2005; Aven e Renn, 2010).

A segunda componente da avaliacio corresponde ao levantamento do grau de
conhecimento e da perce¢io das partes interessadas, bem como sobre as provdveis
consequéncias sociais, implicagbes econémicas e respostas politicas. Corresponde a
uma dimensao interdisciplinar em que as experiéncias prévias, as relacoes de escala
espacial e temporal, o nivel de confianca nas institui¢cées, ou o nivel de sensibiliza-
¢ao determinam a avaliacio do risco como salientam Tavares ez a/. (2011).

A fase de andlise do risco tem como objetivo avaliar a aceitabilidade e/ou tolerabi-
lidade de um risco, em que a um risco considerado aceitdvel sdo associadas limitadas

consequéncias negativas, o que determina a nio adogio de medidas de redu¢io ou

Fig. 3 - Modelo ciclico de gestio do risco, segundo o International Risk Governance

Council (IRGC, 2005).

Fig. 3 - Qyclical model of risk management, according to the International Risk Governance
Council (IRGC, 2005).
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mitigagdo. Este julgamento ¢ constituido por vdrias componentes interligadas, que
incluem as medidas consideradas para a redugio e mitigagio dos riscos, mas também a
selecao da tecnologia disponivel e necessdria, bem como do potencial de substituicio.
Tomam-se ainda em consideracio os fatores de compensagio pela escolha de solugoes,
para além dos equilibrios sociais e valorizagio dos custos e beneficios associados, num
contexto das politicas e instrumentos de ordem publica (Woodruff, 2005; French e¢
al., 2005). A capacidade de avaliar a dimensao societal do risco e comparar esta com
a eficdcia das vdrias medidas ou estratégias de mitigacdo do risco (Leroi ez al., 2005;
Jonkman et al., 2011; Bedford, 2013) ¢ um recurso utilizado para facilitar a decisio,
sendo exemplo as curvas F-N (frequéncia-ntimero de afetados).

A fase de gestdo s. s. do risco corresponde & implementagio das agoes e recursos
necessdrios para prevenir, reduzir ou mitigar os riscos. Baseia-se numa sequéncia
de etapas que fundamentam a tomada de decisdo, que se inicia pela reavaliacio
do conhecimento adquirido na fase de avaliagao do risco, permitindo a selecio de
potenciais opgoes baseadas em critérios de eficdcia e eficiéncia, de minimizagio dos
efeitos colaterais e de sustentabilidade. Apds esta avaliagao ¢ selecionada a opgio a
ser implementada, assim como sao definidas as medidas de acompanhamento peri-
4dico e de avaliagio de desempenho.

E a partir da consideragio das quatro categorias de risco (Aven e Renn, 2010),
baseadas nas condigoes de rotina/linearidade, complexidade, incerteza e ambigui-
dade, que se definem os principios especificos de seguranca e, consequentemente,
se projetam as medidas especificas para a gestao do risco.

A fase remanescente do processo de gestdo do risco é a comunicagio, a que
corresponde a fungio de permitir a ligagdo entre as partes interessadas, e simultane-
amente, permitir entender a 16gica dos resultados e das decisoes tomadas. Esta fase
facilita a tomada de decisdo, equilibrando os conhecimentos técnicos e cientificos
com os interesses pessoais, preocupagoes, crencas e valores. A comunicagio eficaz
promove a conflanca institucional, a cooperagio pessoal e organizacional, o reco-
nhecimento da informagio e a tolerncia sobre pontos de vista conflituantes (Aven
e Renn, 2010; Wachinger ez al., 2013).

A comunicagio do risco permite, igualmente, a conciliagio do conhecimento

cientifico com os instrumentos técnicos, a inclusio das experiéncias e praticas locais
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nas medidas de gestao do risco, a articulagio dos instrumentos de gestdo do risco com
os instrumentos de ordenamento do territério (Tavares, 2010; Kellens ez al., 2013).

A redefini¢ao do modelo ciclico produzido por Renn e Klinke (2013) salien-
ta a necessidade de incorporar na gestdo do risco a capacidade das instituigoes,
nomeadamente com o dimensionamento dos recursos institucionais e financeiros
nos processos de decisio, bem como o conhecimento dos recursos técnicos e dos
recursos humanos disponiveis. O papel da comunicacio no envolvimento adequa-
do das partes interessadas e do publico (fig. 4), considera que s6 assim se assegura a
integragdo da capacidade de adaptacio e se promove a aceitagao social das solucoes
de gestdo e de governagao do risco.

Esta abordagem associa ao modelo ciclico de gestao do risco do IRGC (2005)
uma nova dimensio de natureza institucional e organizativa, a qual ¢ decisiva quer
na avaliagdo do risco e no julgamento das potenciais acoes, quer nos processos de
decisio, do ponto de vista instrumental e de envolvimento das partes interessadas.

O modelo ciclico de gestdo do risco é muito utilizado nos processos de pla-

neamento, constituindo a estrutura que fundamenta as opgées das organizagdes e

Fig. 4 - Modelo ciclico de gestio do risco, segundo Renn e Klinke (2013).
Fig. 4 - Cyclical model of risk management, according to Renn & Klinke (2013).
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que suporta os processos de decisdo. A criagao de planos e de rotinas de interagdo e
partilha de recursos ¢ facilmente enquadrédvel por este modelo de gestao, tanto para
medidas preventivas, de emergéncia como de recuperagio. O modelo ciclico apre-
senta o desenvolvimento em continuo, consumindo muitos recursos na construgao

e validacio, assim como na revisio e monitorizagao.

O Modelo multinivel de gestao do risco

A gestao do risco, ao refletir tanto a estrutura institucional, os processos de deci-
s40 que orientam as respostas coletivas de prevencio, redugio ou mitigacio do risco,
como o contexto geral dos processos e das configuragoes estruturais de resposta
(Pelling ez al., 2008; Klinke e Renn, 2012), exige abordagens inclusivas.

Estas respostas baseiam-se no alargamento progressivo de agoes e atores na ges-
tdo e governagio, sem que este facto represente uma hierarquizagio de procedimen-
tos ou de niveis de conhecimento. Esta forma de abordagem permite, por exemplo,
valorizar os aspetos naturais e sociais que sio afetados pela decisdo, identificar os
individuos, grupos e organizagées potencialmente afetadas ou que tomam parte na
decisdo, assim como priorizar o envolvimento das partes interessadas nos processos
de decisio (Reed et al., 2009). De acordo com Paton ez al. (2001), a propdsito do
risco associado ao vulcanismo, os modelos de gestao do risco e de construgio de
resiliéncia, baseiam-se nas inter-relagoes entre trés niveis de envolvimento progressi-
vamente mais alargados, do individual ao coletivo e organizacional. De acordo com
Meyer et al. (2009) a gestdo do risco de inundagoes, dada a escala de tempo em que
as decisoes operam ou o nivel de incerteza associada aos modelos, requer diferen-
tes niveis de resposta que devem estar presentes na tomada de decisio. Os autores
assumem que este aspeto ¢ vital para a abordagem dos vdrios processos perigosos
e das multiplas funcoes das bacias hidrogréficas, bem como para a integragio das
carateristicas sociais e organizacionais que promovem a capacidade de adaptagio.

A abordagem multinivel de gestao do risco permite, segundo Cash ez 2/. (2006)
ou Corfee-Morlot et al. (2011), reconhecer de forma flexivel as prioridades das

diferentes partes envolvidas, através do entendimento dos valores e perce¢des, assim
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como perceber os constrangimentos dos vérios niveis de decisio da administragao,
e os contextos associados (dominio publico ou privado, interesses setoriais ou nio
setoriais, agéncias governamentais ou nio governamentais, escala local a supra na-
cional, comunidades ou agentes especificos).

Uma andlise da qualidade das organizacdes e do nivel dos seus processos ¢ de-
terminante no processo de tomada de deciso, sendo a estabilidade organizacional
um valor fundamental para a gestdo do risco (Hiller, 2013). De acordo com Pahl-
-Wostl (2009) os modelos multinivel de gestio, nomeadamente quando associados
A gestao da dgua, justificam-se dado que os atores de um nivel (por exemplo, o nivel
nacional) participam nos processos de decisdo de outros niveis (por exemplo, o nivel
regional ou de bacia hidrogréfica), podendo assim os atores ser ativos na producio
das regras que os influenciam. Esta visio multinivel pode ainda ser justificada dado
que as institui¢oes (formais e informais), produzem processos que influenciam ou-
tros niveis, traduzindo fluxos de autoridade/decisio top-down ou bottom-up, assim
como o conhecimento produzido num nivel influencia as decis6es tomadas noutros
niveis de conhecimento (por exemplo, entre o conhecimento produzido nas insti-
tuicoes setoriais ou na academia).

A necessidade de participagdo das partes interessadas na tomada de decisao par-
tilhada, em que as entidades adotam um papel multifacetado (perito, responsdvel
ou interessado em fungio dos temas discutidos) é fundamental para o estabeleci-
mento de modelos coerentes e reconhecidos, como salienta Heintz ez 2/. (2012), ao
evocar um modelo multinivel para a gestao das inundagées.

O modelo multinivel (fig. 5) reflete, segundo Corfee-Morlot ez al. (2011), os
atores que influenciam a decisao sobre o risco, os grupos ou formas de deliberacio
ou persuasao associados, assim como os conhecimentos e os recursos técnicos e
cientificos disponiveis na tomada de decisao. De acordo com os autores o modelo é
caraterizado por diferentes niveis escalares de decisao, do local ao nacional, os quais
pode ser extrapolados para niveis supranacionais a globais.

Os diferentes niveis de decisio podem ser organizados segundo uma 4rea
central, uma 4rea interna e uma drea externa. A drea central inclui as institui-
¢oes com capacidade formal de decisio, capazes de influenciarem diretamente o

processo de avaliacio e a decisdo sobre o risco. A 4rea interna associa as organi-
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Fig. 5 - Modelo multinivel de gestio do risco, segundo Corfee-Morlot ¢z al. (2011).
Fig. 5 - Multi-level model of risk management, according to Corfee-Morlot et al. (2011).

zagoes e instituicoes capazes de influenciarem o nivel de decisio, quer ao nivel
da priorizagio de medidas de adaptagio quer na sele¢io das agdes de mitigacio.
A drea externa pode ser considerada o nivel periférico de decisio, corresponde
A esfera publica, e engloba os cidadios, as institui¢bes da sociedade civil, a
comunicagdo social e outras partes interessadas. De acordo com este modelo
permite-se ultrapassar muitas das limitagdes locais para a implementacio das
medidas de adaptagao as alteragdes climdticas, através de processos deliberati-
vos, mostrando que a governagio das mudangcas climdticas em todos os niveis
de governo, e com todas as partes interessadas, ¢ relevante para evitar lacunas
entre a politica dos planos de agdo locais e as estruturas de politica nacional
(integracdo vertical) e para incentivar aprendizagens multi-escalares, entre ser-
vigos competentes ou institui¢oes da administragio local e regional (dimensio
horizontal) (Corfee-Morlot ez al., 2009).

Uma representagio deste modelo multinivel, baseia-se na responsabilidade

politica, em que a decisio formal sobre as medidas de gestao do risco sio su-
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portadas em primeiro lugar pela construcio substantiva e selecio de medidas de
mitigacdo ou adaptagdo, as quais sio analisadas segundo as dimensdes técnico/
juridicas e os mapas de interesses (fig. 6). Chegada a decisao formal, decorre a
aplicagao das medidas, as quais sao monitorizadas na aplicagio e na necessidade
de reformulagdo da decisdo, retomando-se a responsabilidade politica do ato de
gestdo. Expressa-se assim, a gestdo do risco, como forma critica de interagir em
redes complexas de julgamento e decisdo sobre o risco, ou como a forma normati-
va para comunicar com as partes interessadas da sociedade sobre como lidar com

os riscos van Asselt e Zelli (2014).

Fig. 6 - Modelo multinivel de gestio do risco.

Fig. 6 - Multi-level model of risk management.
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Este modelo de gestdo reconhece a complexidade dos atores e a diversidade dos
contributos para a gestdo do risco, assumindo a importancia da visao dos vdrios se-
tores para a formulagao das a¢des de mitigagao ou adaptagio. Assume a centralidade
da decisdo formal, a partir de estruturas hierarquizadas. Trata-se de um modelo que
tem suportado as opgdes no Ambito das politicas de adaptagao s alteragoes climdti-
cas, tendo ganho importincia enquanto modelo para situacées de partilha coletiva

do risco para problemas caracterizados pela ambiguidade e incerteza.

Conclusio

A gestdo do risco pode ser considerada como a forma de implementar politicas
de regulacio publica para reduzir as consequéncias de eventos perigosos (Alesch ez
al., 2012), o que influencia quer a capacidade de suporte disponivel na sociedade,
comunidade ou organizagdes para responder as solicitagoes individuais e coletivas
(UNISDR, 2009), quer a capacidade dos diferentes atores para lidarem com o risco
(Hoppner ez al., 2010). Como referem Martins e Lourenco (2009) a gestao do risco
inclui para além da cultura, processos, estruturas e meios dirigidos para a prevencio
e combate dos efeitos do risco, uma dimensdo de comunicacio que envolve a infor-
magio e os avisos e alertas dirigidos & populagio.

As politicas publicas requerem, por sua vez, abordagens holisticas centradas nas
interdependéncias e inter-relagdes entre grupos (Klinke e Renn, 2006), pedindo
diferentes niveis de andlise e de envolvimento de atores, o que constitui, simultane-
amente, a oportunidade para a gestao escalar do risco, na acecao de Fekete e outros
(2010), ou para a alocagio de recursos, segundo Murphy e Gardoni (2007).

As relagoes entre o contexto territorial do risco e os modelos organizados de
gestdo constituem o suporte para os instrumentos de politica publica previstos para
a prevencio, redugio ou mitigacao dos riscos naturais em Portugal.

Os referenciais para Portugal das politicas de gestio do risco estao fundamen-
talmente alicercados em légicas zop down, e baseados em instrumentos estratégicos,
regulamentares ou operacionais (Tavares, 2013b). O complexo quadro de instru-

mentos e normas existente pressupée a articulacio entre orientagoes r0p down e as
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préticas ou instrumentos locais, municipais ou intermunicipais, o que, enquanto
processo continuado de interagdo, nao estd isento de inconformidades, como salien-
tam Tavares e Mendes (2010) ou Tavares (2010).

Por exemplo, na sua concecio e desenvolvimento, os Planos Municipais de De-
fesa da Floresta contra Incéndios e os Planos Municipais de Emergéncia e Protecio
Civil assumem um modelo ciclico de organizacio e interagdo/comunicagio com os
agentes ¢ a comunidade, o que nio os isenta de frequentes conflitos pela auséncia
de modelos formais de decisao e de responsabilizagao politica. Os mecanismos de
avaliagio e aprovagio destes planos pressupoem a obrigatoriedade de contetidos que
vdo para além da articulagio interinstitucional e da coordenagio de meios, o que
limita o seu reconhecimento e aceitagio local, e, simultaneamente, nio valoriza o
contexto intermunicipal, com a continuidade espacial de pressupostos e medidas.

A andlise da transposi¢io da Diretiva Comunitdria sobre a Gestao de Inunda-
goes, pelo Dec. Lei n° 115/2010, mostra um conjunto de a¢bes que remetem para
um modelo ciclico de gestao, visando reduzir as consequéncias prejudiciais. Contu-
do, na sua organizagio os planos de gestdo associados as inundagoes traduzem um
modelo sequencial de gestdo, centrados na dimensio administrativa, na redugio
das potenciais consequéncias prejudiciais das inundagoes, e na admissibilidade de
iniciativas ndo estruturais e/ou na redugio da probabilidade de inundagées (Santos
et al., 2014). Os mecanismos de participa¢io e comunica¢io nio se constituem
como centralidade do processo de gestdo, desvalorizando o conhecimento local, a
importncia dos impactos indiretos, ou os mecanismos de participac¢io envolvendo
os setores puiblico e privado. Assim, andlise e gestao das inundagbes nio remetem
para abordagens multinivel, que permitam a contingéncia para os setores econémi-
cos e a protecio civil, visando assegurar a eficicia das operacoes de emergéncia, bem
como assegurar a comunicagio entre as partes interessadas.

O regime juridico da Reserva Ecolégica Nacional, Decreto-Lei n.© 239/2012,
enquanto salvaguarda da preservagio dos valores naturais fundamentais, bem como
da prevengio e mitigacdo de riscos para pessoas e bens, institui um conjunto de
condicionamentos & ocupacio, uso e transformacio do solo, identificando os usos
e as agoes compativeis. Trata-se de um instrumento de decisio formal, baseado em

pressupostos substantivos para os quais se estabelecem medidas para prevenir e re-
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duzir os efeitos da degradagio da recarga de aquiferos, dos riscos de inundagio ma-
ritima, de cheias, de erosio hidrica do solo e de movimentos de massa nas vertentes,
contribuindo para a adaptagdo aos efeitos das alteracoes climdticas e acautelando
a sustentabilidade ambiental e a seguranca de pessoas e bens. Trata-se, assim, de
um instrumento multinivel de gestdao do risco, envolvendo uma responsabilizagio
politica, que consagra no Art®. 6.° o direto 4 informagio e participagio, ou no Art®.
27.0 a invalidade dos atos e a responsabilidade civil. O regime juridico da REN
tem apresentado um nivel de conflito elevado entre as diferentes entidades envol-
vidas na proposta, conferéncia e aprovacio das 4reas delimitadas e da viabilizacio
de usos, considerando-se que os processos de deliberacio sio pouco flexiveis ou
incorporando uma limitada conciliagio de interesses. Decorre, assim, um quadro
sequencial estrito de aplicagio em que as medidas de mitigagdo sdo consagradas
pelas orientagdes operativas, nomeadamente a delimitacio das dreas de prevencio
de riscos naturais.

Os Programas de Ordenamento da Orla Costeira constituem formas de inter-
vengio que visam a prossecugio dos interesses publicos e estabelecem regimes de
salvaguarda de recursos e valores naturais, através de medidas que instituem agoes
permitidas, condicionadas ou interditas. Estes planos, agora programas, na sua es-
truturacdo utilizam um modelo ciclico de gestao permitindo enquadrar acoes de
adaptacio que englobem a protegdo costeira, a acomodagio e o recuo planeado/
relocalizagio da ocupagio. Estes instrumentos de gestdo territorial, encontram-se
regulamentados pelo Decreto-Lei n.© 159/2012, que define o quadro de principios
a observar na gestdo da orla costeira, permitindo caracterizar a morfodindmica cos-
teira, nomeadamente a suscetibilidade ao galgamento, a sensibilidade 4 erosio e o
balanco sedimentar, assim como, identificar as dreas criticas determinadas pela de-
gradagio e conflitos de uso, ou a necessidade de interven¢oes de adaptagao as altera-
oes climdticas. H4 semelhanga com as Bases para a Estratégia da Gestdo Integrada
das Zonas Costeiras, define-se um modelo multinivel e multissetorial para a gestao
costeira, visando contengio de usos e atividades que possam ampliar a exposi¢ao ao
risco atual e futuro, assim como de corresponsabilizacio e operacionalizagio que
integre as componentes de intervengoes de defesa costeira com a gestdo dos espacos

em risco. Contudo as agbes de intervengio ligadas & monitorizacao e partilha de

199



conhecimento, bem como 3s intervencoes estruturais e nio estruturais de salva-
guarda do equilibrio biofisico e da seguranca, decorrem de intervengées de gestao
sequencial, baseadas na eficicia das medidas de mitigacdo, centradas via de regra
na protegio de pontos criticos. Emergem sobre a gestio da orla costeira conflitos
que radicam na nio clareza do modelo de gestdo do risco, dado que na concecio é
multinivel, na implementagio ¢ ciclico e na operacionalizagao do risco é sequencial.

O Plano Especial de Emergéncia para o Risco Sismico na Area Metropolitana de
Lisboa e Concelhos Limitrofes é um instrumento ciclico de suporte ao sistema de gestio
operacional em caso da ocorréncia de um evento sismico na regido. Visa implementar
a autoprotecio baseada na mobilizagio civica e em comportamentos previsiveis para os
individuos e os grupos sociais. Este plano ao concentrar os seus objetivos na coorde-
nagio da resposta, disponibilizacio de meios indispensdveis & minimizacio dos efeitos
adversos ou de promogio de estratégias de continuidade de fun¢des da sociedade esta-
belece uma abordagem sequencial estrita, abandonando a andlise e julgamento do risco,
ou tomadas de decisao locais. Por oposi¢io ao Estudo do Risco Sismico e de Tsunamis
do Algarve, em que o diagnéstico, andlise da vulnerabilidade e cenarizacio dos impactos
¢ determinante, para a regido de Lisboa o Plano Especial nao valoriza as medidas de
adaptacio e prevencio, ou estabelece um referencial de comunicagio e sensibilizagio
alargada. Dado o enquadramento sismotecténico de Portugal e as vulnerabilidades asso-
ciadas, seria determinante um modelo de gestao multinivel, onde os requisitos formais
da decisao fossem claros, mas simultaneamente objeto de formas de persuasio e delibe-
ragio coletiva, para a prevencio, resposta e recuperagao.

A escolha e a utilidade de um modelo, ¢ as etapas em que este se desenvolve,
estao dependente dos dados e dos processos de andlise utilizados (Handmer e Do-
vers, 2007), devendo ser compreensiveis tanto para os decisores como para o pu-
blico (Schwab, 2010). Estes determinantes estao, frequentemente, pouco presentes
na selecio e implementagio dos modelos de gestio do risco no Pais. A selegio e
implementagio de modelos para a gestdo do risco exigem uma avaliagio, quer dos
processos, quer da configuracio institucional (Klinke e Renn, 2012), factos pouco
decisivos nos pressupostos das politicas ptiblicas em Portugal sobre a gestdo do risco.

A exigéncia de politicas publicas de gestdo do risco efetivas e transparentes

emergem como uma das prioridades de acio saidas do Quadro de Sendai para
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2015-2030 para a redugio do risco de catédstrofes, tendo como objetivo o fortale-
cimento da prevencao, mitigagio, preparagio, resposta, recuperacio e reabilitagio,
num contexto de planeamento em que intervém os distintos setores de atividade.
Ao nivel da Unido Europeia o “Action Plan on the Sendai Framework for Di-
saster Risk Reduction 2015-2030 - A disaster risk-informed approach for all EU
policies” estabelece os vetores de definicio das politicas publicas para a gestao do
risco, através de formas como: “building risk knowledge in EU policies; an all-
-of-society approach in disaster risk management; promoting EU risk informed
investments; supporting the development of a holistic disaster risk management
approach”, determinando, como tal, uma articulagdo entre a tomada de decisio e os
processos de decisio, dado que os processos de julgamento e decisio sobre o risco
exigem escolhas e dimensdes sociais caracterizadas pela complexidade, incerteza ou

ambiguidade (Van Asselt e Renn, 2014).
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