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RESUMO

Esta comunicagéo tem como objectivo a avaliagdo ex-post de medidas ndo-estruturais de
defesa contra cheias, nomeadamente as que se referem a regulamentacéo do uso do solo em leitos
de chela e em toda a bacia hidrogréfica. Descrevem-se os principais instrumentos regulamentares
vigentes no pais que correspondem a medidas ndo-estruturais de defesa contra cheias, tais como as
Zonas Adjacentes, a Reserva Ecolégica Naciona, a Reserva Agricola Nacional, os Planos
Directores Municipais e os Planos de Bacia Hidrogréfica.

A avaliacéo incide na Ribeira da Lage que abrange parte dos concelhos de Sintra, Cascais e
Oeiras. Andlisa-se 0 Plano de Ordenamento elaborado pelo Grupo de Trabalho das Cheias em
1985 e que conduziu a delimitacdo da primeira Zona Adjacente. Cerca de dez anos ap6s a adopcao
destas medidas, € pertinente uma avaliagdo sobre o modo como as disposi¢des regulamentares e as
recomendactes contidas nesse Plano de Ordenamento foram integradas nos Planos Directores
Municipais entretanto elaborados pelas Autarquias Locais. Anaisam-se compatibilidades e
conflitos entre estes dois tipos de planos, o primeiro elaborado no ambito da Administracéo
Central na sequéncia da ocorréncia de cheias graves e os segundos preparados pelas Camaras
Municipais numa fase em que a ocorréncia desse desastre natural ja ndo estava téo presente na
memo0ria colectiva.

Comparam-se 0s zonamentos propostos pelo Plano de Ordenamento realizado pelo Grupo de
Trabalho das Cheias em 1985 e os PDM, detectando-se no primeiro destes documentos uma
atitude muito mais restritiva no que se refere a um futura ocupagdo urbana. Os PDM revelam uma
visdo mais indutora de um crescimento urbano em zonas de risco, especialmente na zona de
montante da bacia. Fora dos perimetros urbanos, a Zona Adjacente coincide geralmente com a
REN. No interior daqueles perimetros nem sequer é assinalada em muitos casos. O estudo
realizado permite concluir da necessidade e urgéncia de elaborar cartografia de riscos de
inundacdo em zonas urbanas e de dar o devido destaque e aplicacdo efectiva a figura de Zona
Adjacente. Esta medida € considerada essencial para reduzir a vulnerabilidade a este tipo de riscos
naturais.
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1-INTRODUCAO

As actuacOes de defesa e proteccdo face a ocorréncia de cheias visam, fundamentalmente, a
defesa de vidas humanas e bens, a minimizagdo dos prejuizos e a atenuacdo dos impactes deste
tipo de riscos naturais, bem como a maximizagao de eventuais beneficios causados.

Para a reducd@o dos prejuizos e impactes das cheias € tradicional a consideracdo de dois
tipos de medidas - as estruturais, envolvendo formas diversas de intervencéo através de
estruturas que visam a reducdo de um ou Varios parametros que caracterizam as cheias, como
area inundavel, o cauda e a atura de cheia, e as ndo-estruturais, envolvendo accdes de caracter
preventivo ou de gjustamento que tém por objectivo a reducéo do risco através da modificacéo da
susceptibilidade aos prejuizos das actividades sdcio-econdémicas nas &reas inundaveis.

As medidas ndo estruturais abrangem um vasto leque de aternativas, compreendendo
zonamentos e regulamentos de uso do solo em zonas de risco, cédigos de construcdo e
manutencdo de edificios e infra-estruturas, politicas de aquisicdo e gestdo de solos, seguros,
sistemas de previsdo e aviso, acgbes de informacdo publicas, sistemas de emergéncia e de
medidas de recuperacdo poés-catastrofe (SARAIVA, 1987). Podem assim assumir carécter
preventivo ou correctivo, através de intervengdes de cariz legidlativo ou institucional.

O ordenamento do uso do solo em bacias hidrogréficas sujeitas a riscos de cheia pode
assm congtituir um processo de enquadramento de medidas nado-estruturais, através do
zonamento e regulamentacéo do uso do solo em zonas inundaveis, ou em outras cuja utilizacdo
desadequada possa ter influéncia na intensificagdo dos efeitos das cheias.

As peguenas bacias sdo mais vulneraveis as condicdes de intensificacdo devidas a accdes
humanas, como no caso de deficiente ordenamento da ocupagdo urbana. A caracterizacdo dos
riscos de cheias em éareas urbanas e suas relacbes com o ordenamento do territorio, tem sido
objecto de estudos especificos face aos riscos devidos a cheias repentinas que sdo particularmente
graves nessas Situages. E nestes casos que as medidas ndo-estruturais, nomeadamente as de
caracter regulamentador dos usos do solo, poderdo constituir instrumentos de actuagéo no sentido
da prevencéo de futuras ocorréncias.

Podem existir diversas opgoes ndo-estruturais de defesa contra cheias, algumas das quais
se baseiam em fortes medidas regulamentares de zonamento e restri¢cao nos usos do solo e outras
pretendendo alcancar formas mais flexivels de ajustamento. Em ambos os casos é relevante a
relacdo entre medidas ndo-estruturais e ordenamento do uso do solo e da &gua. No entanto,
verificam-se geralmente grandes dificuldades de interacg&o entre esses dominios, devido a vérios
factores, como sgam, por exemplo, uma tendéncia tradicional de sectorializagdo no ambito do
planeamento desses recursos, as dificuldades na implementacdo adequada dos planos, a pouca
sensibilidade por parte do publico em geral face a problemas de ordenamento do uso do solo e os
aspectos inibitérios de ordem fundidria na aceitacdo de Onus ou restricdes nessa matéria
(SARAIVA, 1995).



BURBY e FRENCH (1981) desenvolveram um estudo de avaliacdo da eficécia deste tipo
de medidas. Concluiram que, apesar das verbas dispendidas em medidas estruturais, os prejuizos
causados por chelas tém aumentado e que esse acréscimo se deve fundamentalmente ao
crescimento urbano nas areas de risco. Por outro lado, as medidas regulamentares de
ordenamento, como 0s zonamentos em &areas inundéveis, sdo mais eficazes em leitos de cheia de
baixo indice de desenvolvimento urbano, mas, geralmente, s6 so aplicados quando a densidade
de ocupacio € elevada, caso em que a sua eficacia na minimizagdo do problema é menor. E este
aspecto, de certo modo contraditério, que estes autores denominam como o paradoxo do controlo
do uso do solo em matéria de defesa contra cheias - por um lado, a opcéo de medidas correctivas
pode induzir uma maior ocupacdo no leito de cheia e por outro, as medidas ndo-estruturais sdo
necessarias quando essa ocupacdo ja existe num grau de certa intensidade, sendo, portanto, menor
asuaeficécia

Salienta-se, assim, a importancia de estabelecer medidas ndo-estruturais de ordenamento
antes de se desenvolverem grandes pressdes de ocupacdo, para garantir a sua maior eficacia e, por
outro lado, avaliar a sua aplicabilidade, tendo em vista a necesséria adaptacdo dos programas aos
contextos locais.

Pretende-se nesta comunicagdo avaiar o grau de implementacdo e eficacia de um conjunto
de medidas néo-estruturais de defesa contra cheias desenvolvido na regido de Lisboa,
nomeadamente na bacia hidrogréfica da ribeira da Lage, levadas a cabo na sequéncia de um
programa especifico que foi estabelecido por um Grupo de Trabalho inter-ministerial criado pela
Resolucdo de Conselho de Ministros n° 2/84 de 4/1, ap0s as catastréficas cheias nesta regido que
tiveram lugar em Novembro de 1983. Decorrida pouco mais de uma década, procurou-se
investigar a forma como as referidas medidas foram implementadas e integradas nos Planos
Directores Municipais que abrangem a referida bacia.

A investigacdo efectuada foi desenvolvida no ambito do Projecto de Investigacdo Europeu
"EUROflood -The Europe Wide Project for Flood Hazard Research and Policy Making",
coordenado pelo Flood Hazard Research Centre da Middlesex University, integrando instituigdes
de investigacdo do Reino Unido, Alemanha, Franca, Holanda e Portugal (IST, ISA, LNEC,
CNIG), tendo como objectivos o aprofundamento das causas, impactes e respostas aos riscos de
cheia nos paises da Unido Europeia (CORREIA et a., 1996).

2 - INSTRUMENTOS DE ORDENAMENTO INTEGRAVEIS EM MEDIDAS NAO-
ESTRUTURAIS DE DEFESA CONTRA CHEIAS

O Pais dispbe de instrumentos juridicos importantes que permitem uma abordagem néo
estrutural da defesa contra cheias. Estes instrumentos, contudo, s80 muitas vezes ignorados ou
insuficientemente aplicados. Passa-se em revista, de uma forma breve, os principais instrumentos
juridicos deste tipo:

a) Dominio Publico Hidrico e Zonas Adjacentes



O Dominio Publico Hidrico corresponde a um conceito que estéa na base da gestéo
tradicional dos recursos hidricos, tendo o0 seu regime sido revisto e unificado em 1971, pelo Dec.-
Lei 468/71, estabelecendo as nogdes de leito, de margem e sua largura, e de Zona Adjacente. Em
1994, foi revisto pelo Dec.-Lei n° 46/94 o regime de licenciamento das utilizacbes do dominio
hidrico.

A figura de Zona Adjacente, cujo regime ingtituido pelo Dec.-Lei 468/71 foi
posteriormente aterado pelo Dec.-Lei 89/87, é aplicavel a "area contigua a margem de um rio
gue se estenda até a linha alcancada pela maior cheia que se produza no periodo de um século”
(n°1 do Art° 14°), sujeitando-a a restri¢des de utilidade publica, para um mais eficaz controlo das
edificacdes nessas zonas e actuacdo preventiva em caso de avango das &guas do mar ou cheias
extraordinarias dosrios.

Em 1986 foi publicada legislacéo relativaao primeiro caso de aplicacéo desta figura, cerca
de quinze anos apls a sua criagdo, correspondente a Zona Adjacente a Ribeira da Lage,
estabelecida pelo Dec. Reg n° 45/86 de 26/9, no seguimento de estudos realizados no ambito do
Grupo de Trabalho para o Estudo das Causas das Cheias de Novembro de 1983 na Regido de
Lisboa.

Apesar do Dec.-Lel n° 89/87 ter introduzido algumas modificacbes no regime das Zonas
Adjacentes, nomeadamente para simplificar o processo de classificagéo, a aplicacdo desta figura
tem deparado com agumas resisténcias, quer por parte dos Servicos responsaveis, nao
implementando casos susceptiveis de publicacdo, quer por parte das Cémaras Municipais,
protelando a emissdo do seu parecer requerido através deste diploma. Nomeadamente, a partir da
ja citada Zona Adjacente a Ribeira da Lage, em 1986, apenas foram publicados outros cinco
diplomas de aplicacdo desta figura a cursos de &gua ou trogos especificos, existindo estudos que
permitiriam a classificagdo de outras situagoes, evitando a intensificagdo da ocupacdo urbana ou
de outras actividades vulneréveis a esses riscos.

b) Reserva Ecol6gica Naciona (REN)

A REN, estabelecida pelo Dec.-Lei n°93/90, contempla as zonas costeiras e ribeirinhas e
&guas interiores, areas de infiltracdo maxima e zonas declivosas, constituindo uma estrutura
biofisica bésica e diversificada que procura assegurar a proteccéo de ecossistemas sensiveis e a
permanéncia e intensificacdo dos processos bioldgicos indispensaveis a0 enquadramento
equilibrado das actividades humanas. No que se refere a defesa contra cheias, é de relevante
importancia por incluir a delimitacdo das zonas ameagadas por cheias, considerando ainda a
proteccdo das cabeceiras dos cursos de gua e zonas de riscos de erosdo elevados.

Pelo tipo de zonas que a REN abrange, verificase uma grande interligagdo com os
processos biofisicos que se relacionam com o ramo terrestre do ciclo hidrol égico, nomeadamente
0S processos de erosdo, transporte e sedimentacéo. Pode verificar-se uma eventual sobreposicéo
com o dominio hidrico, subjacente aos critérios de delimitacéo, nomeadamente no que respeita 0s
leitos dos cursos de agua e zonas ameacadas pelas cheias.



A delimitacdo da REN é obrigatéria no ambito dos Planos Regionais, Municipais e
Especiais de Ordenamento do Territério. Nos Planos Directores Municipais, a sua demarcagéo
tem incidido, na maioria dos casos, nas areas exteriores aos perimetros urbanos.

¢) Reserva Agricola Nacional (RAN)

A Reserva Agricola Nacional esta estabelecida pelo Decreto-Lei n° 196/89, posteriormente
alterado pelo Decreto-Lei n° 274/92.

Os objectivos que presidem a RAN visam proteger os solos de maior aptiddo agricola,
garantindo a sua afectacdo a agricultura e pleno aproveitamento das suas potencialidades. A sua
aplicacdo passa pela delimitagéo dos solos de capacidade de uso muito elevada e elevada (solos
de classes A e B), solos de baixas aluvionares e coluviais e ainda outros cuja integragdo se mostre
conveniente.

A RAN congtitui assim um importante instrumento de ordenamento, no que respeita ao
tema em causa, dado que muitos dos solos nela integrados situam-se em leitos de chela. O
estatuto de proteccéo conferido pela RAN pode permitir um alargamento ou sobreposicdo do
contido no do dominio hidrico, contribuindo para o estabelecimento de medidas ndo-estruturais
de defesa contra cheias. Para além disso € frequente, nestes casos, o estatuto da REN sobrepbr-se
ao da RAN, podendo tornar mais efectivos os objectivos de protecgéo.

d) Planos Directores Municipais (PDM)

Os PDM sdo instrumentos de planeamento relevantes no quadro do ordenamento em
Portugal, que estabelecem uma estrutura espacial para o territério municipal, a classificacdo dos
solos e os indices urbanisticos, tendo em conta os objectivos de desenvolvimento, a distribuicdo
racional das actividades econdmicas, as caréncias habitacionais, 0s equipamentos, as redes de
transportes e de comunicagdes e as infra-estruturas, procurando ainda compatibilizar a proteccéo
e valorizacdo das areas agricolas e florestais e do patrimoénio natural e edificado(Dec.-Lei n°
69/90 e Dec.-Lei n° 211/92).

Os seus elementos fundamentais séo constituidos pela planta de ordenamento que delimita
as classes de espacos em funcdo do uso dominante e a planta actualizada de condicionantes, que
integra as restrigdes de utilidade publicas decorrentes da REN, RAN e dominio publico hidrico,
entre outras.

A rede hidrogréfica e de drenagem natural constitui uma estrutura de organizacdo do
espaco com expressdo relevante a nivel do territério municipal, pelo que, no contexto do
ordenamento do uso do solo a nivel municipal, deveria ser objecto de caracterizacdo especifica e
de representacdo destacada nos elementos componentes destes planos, enquadrando, tanto
guanto possivel, o conceito de bacia hidrografica e a deteccéo de areas sujeitas a riscos naturais,
nomeadamente cheias.

d) Planos de Bacia Hidrogréfica



Os Planos de Bacia Hidrogréfica (PBH) foram instituidos pelo Dec.-Lei n° 45/94 de 22/2,
estando actualmente em processo de elaboragdo. Constituem, por exceléncia, 0s instrumentos
onde se devera articular o planeamento dos diversos aspectos que se prendem com a gestdo dos
recursos hidricos ao nivel das bacias hidrograficas.

De acordo com INAG (1997) esta previsto nesses planos a delimitacdo de &reas inundaveis,
aidentificacdo e cartografia das éreas de risco de inundagdes, a proposta de delimitacdo de Zonas
Adjacentes e as consegquentes medidas de val orizagdo e protecgéo.

3 - APLICACAO DE MEDIDAS NAO-ESTRUTURAIS DE DEFESA CONTRA CHEIAS
NA REGIAO DE LISBOA

Na segunda metade da década de oitenta, na sequéncia da avaliacdo dos efeitos e deteccéo
de causas das cheias repentinas ocorridas em Novembro de 1983, foram levados a cabo estudos e
formuladas propostas relativas a algumas bacias hidrogréficas da regido de Lisboa. Estes estudos
foram coordenados pelo Grupo de Trabalho das Cheias ja referido, criado pela Resolugdo de
Conselho de Ministros n°® 2/84 de 4/1, e visaram 0 desenvolvimento de um modelo de
ordenamento de pequenas bacias hidrogréficas com elevada ocupacdo urbana, vulneréveis a esse
tipo de cheias, propondo um conjunto de medidas, com destaque para as de carécter ndo-
estrutural (G. T. CHEIAS, 1985 e 1989; SARAIVA, 1987).

A investigagdo desenvolvida no ambito desse programa envolveu diversos estudos
abrangendo &eas de intervencdo no dominio da defesa contra cheias, constituindo uma
abordagem integrada e multi-disciplinar. Entre os trabalhos entéo realizados, destacam-se os
seguintes:

- elaboracdo de estudos de base no campo da meteorologia, hidrologia, hidraulica, eroséo e
transporte de sedimentos (CEHIDRO, 1989; DGRAH, 1984; LNEC, 1987 e 1988; GAPTEC,
1987 € 1988; GODINHO, 1984);

- desenvolvimento de propostas de ordenamento de bacias hidrogréficas na regido de
Lisboa, nomeadamente nas da Ribeira da Lage, Vinhas e Trancéo (G.T.CHEIAS, 1985 e 1989);

- delimitacdo de éreas de risco de cheias e seu enquadramento na figura juridica de Zona
Adjacente prevista na legislacdo do Dominio Publico Hidrico, para cerca de sete cursos de &gua
da regido, das quais foram publicadas quatro ( Ribeira da Lage - Dec. Reg. n° 45/86 de 26/9;
Ribeira das Vinhas - Port. n°® 349/88 de 1/6; Rio Jamor - Port. n° 105/89 de 15/2; Ribeira de
Colares - Port. n° 131/93 de 9/6).

- estudos no campo da avaliagdo econdémica de prejuizos de cheias (SILVA, 1987,
G.T.CHEIAS, 1987 e 19883).



- preparacdo de termos de referéncia para a elaboragéo de planos de intervencéo correctiva,
baseados na articulacéo entre medidas estruturais e ndo-estruturais.

A metodologia desenvolvida pelo Grupo de Trabalho das Cheias esquematiza-se na Figura

Esta metodologia foi aplicada em algumas bacias hidrograficas, com especial énfase na
bacia hidrogréfica da ribeira da Lage, abrangendo areas integradas nos concelhos de Sintra,
Oeiras e Cascais (Figura 2).

Numa fase de andlise, foram inventariados os principais factores que se relacionam com
0s processos de precipitacdo e escoamento no ambito da bacia hidrogréfica. Numa fase de
diagnose, estimou-se o transporte sdlido e avaliaram-se os riscos de erosdo, procedendo-se
igualmente a delimitacdo das areas inundaveis para diversos periodos de retorno, das areas de
cabeceiras e de retencdo hidrica que influenciam aintensificagdo das cheias, bem como das zonas
sujeitas a restricdes regulamentares. Nesta fase, foram também observados os processos de
impermeabilizagdo do solo devido & ocupagdo urbana bem como consideradas as tendéncias na
sua expansao.

Finalmente, numa fase de proposta consideraram-se dois niveis de intervencdo. Por um
lado, o desenvolvimento de um Plano de Ordenamento para a bacia hidrogréfica, tendo em conta
a regulamentagdo da expansdo urbana em zonas cuja impermeabilizacdo poderia causar
intensificacdo dos efeitos das cheias (Figura 3a). Ainda neste nivel de intervencdo, elaborou-se
um zonamento que integrava graus diferenciados de recomendagdes para 0 uso agro-florestal dos
solos, no sentido de incrementar os processos de infiltracdo da dgua no solo, aumentar os tempos
de concentrac&o e reduzir a intensidade dos processos erosivos (Figura 3b).

Um segundo nivel de intervencdo incidiu sobre o ordenamento das zon.as inundaveis,
através da sua delimitacéo e enquadramento nafiguralegal de Zona Adjacente, o estabel ecimento
de zonamentos adequados a magnitude dos riscos e a preparacdo de planos de intervencéo
envolvendo medidas estruturais adequadas. Um dos elementos fundamentais para este processo
consistiu na cartografia de riscos de cheia, baseada na delimitacdo da referida Zona Adjacente,
elaborada por meio da aplicacdo de modelos hidrolégicos e hidraulicos (LNEC, 1987) e com base
em reconhecimentos de campo e inquéritos relativos a extensdo e niveis atingidos na cheia de
1983. A Figura 4 representa parte da Zona Adjacente da Ribeira da Lage no aglomerado de
Algueirdo - Mem Martins (LNEC, 1987), uma das zonas urbanas mais atingidas pelas cheias de
1983, devido a existéncia de trocos de linha de &gua canaizados e cobertos e de diversas
obstrugdes causadas por edificagcOes e infra-estruturas que deram origem ao agravamento das
condic¢des de escoamento.

Na sequéncia destas propostas, foram elaborados planos de medidas correctivas, a
desenvolver em diversos trocos, e cuja implementacdo caberia a outros nivels institucionais de
intervencaéo, como o Projecto de Controlo de Cheias da Regido de Lisboa (PCCRL), criado em
1987 no ambito da Direccdo- Geral dos Recursos Naturais (actual INAG).
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LISBOA
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Figura4 — Zona Adjacente a Ribeira da Lage em Algueirdo-Mem Martins

A avaliagdo dos impactes ambientais das medidas estruturais e a consideragéo de actuacoes
de recuperacdo paisagistica, a par da execucdo das medidas correctivas, foram apenas objecto de
recomendacdes que ficaram sem qualquer aplicagéo.

4 - AVALIACAO EX-POST DA APLICACAO DE MEDIDAS NAO-ESTRUTURAIS NA
BACIA HIDROGRAFICA DA RIBEIRA DA LAGE

4.1 Objectivos

Os objectivos desta avaliacdo incidiram na andlise da forma como as recomendacdes e
propostas desenvolvidas no ambito do Plano de Ordenamento elaborado pelo Grupo de Trabaho
das Cheias em 1985, referido no ponto anterior e representado na Figura 3a, foram
implementadas e seguidas pelos PDM desenvolvidos posteriormente sob a iniciativa municipal,
bem como sobre o grau de eficacia da legislacdo publicada em 1986 de delimitacdo da Zona
Adjacente a estaribeira, no sentido de restringir a ocupagao urbana no leito de cheia.

Pretendeu-se assim desenvolver um processo de avaliacdo ex-post , passada mais de uma
década, relativamente as medidas entdo preconizadas e a0 modo como foi "internalizado", nos
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PDM, o problema da defesa contra cheias naguela bacia, que se tinha revelado como atamente
vulnerdvel a esse tipo de ocorréncia (CORREIA et al., 1996). Foi também observada a
demarcacéo da REN nos diversos PDM que abrangem a bacia, tendo em conta o papel que este
instrumento regulamentar pode desempenhar através do zonamento e restricdes a ocupacao
edificada de diversas areas com influéncia no processo de intensificacdo e agravamento das
cheias.

Ouitro tipo de observacdo incidiu sobre a evolucéo da ocupacéo edificada na bacia, no
sentido de avaiar as tendéncias de ocupacdo urbana ocorridas e consequente expansao de areas
impermeabilizadas. Um elevado grau de impermeabilizacdo dos solos em pequenas bacias
hidrograficas vulneréveis a cheias repentinas pode ser apontado como um factor significativo de
intensificagdo dos seus efeitos. De acordo com UNESCO/Mc PHERSON (1974) valores
superiores a 20% da &rea da bacia impermeabilizada podem traduzir-se no agravamento para o
dobro do escoamento superficial nessa area. Em situagbes sujeitas a grandes pressbes de
transformacdo do usos do solo, devera ser equacionada a consideracdo de medidas especiais de
armazenamento e retencéo de caudais de ponta de cheia, retardando 0 seu escoamento na rede de
drenagem e minimizando as afluéncias aos pontos criticos.

4.2 - Metodologia

A metodologia adoptada teve em conta dois tipos de abordagens. Por um lado, uma
vertente "top-down", baseada na observacdo do seguimento das recomendacOes e propostas
contidas no Plano de 1985, resultantes de uma iniciativa inter-ministerial e elaboradas por
servicos da Administragdo Central, nomeadamente a DGOT e a DGRN, com o apoio de diversas
entidades responsaveis pela investigacdo de temas integrados nas propostas. Por outro lado, uma
vertente "bottom-up”, que observou como as Camaras Municipais integraram essas
recomendacbes nos PDM que elaboraram posteriormente, e em que medida esses planos
reflectiram preocupacbes com a prevengdo das cheias com base em medidas ndo-estruturais.
Procurou-se observar as tendéncias de modificagdo dos usos do solo na bacia e a forma como
foram contemplados os zonamentos e restricbes propostos em 1985, sob a influéncia da
ocorréncia recente de cheias, e também a forma como esse problema foi considerado em face do
conjunto de questdes equacionadas no planeamento municipal .

Um dos aspectos analisados foi a evolucéo da urbanizacdo ao longo de cerca de quatro décadas.
Comparou-se assim as areas urbanizadas em 1965 e 1984, ja observadas em estudos anteriores
(G.T.CHEIAS, 1985) com o0 acréscimo dessas &reas na presente década. Para isso recorreu-se a
fotografia aérea de 1994 a escala 1/10.000 da Base Aérea n°1, em Sintra, e procedeu-se a foto-
interpretagc@o das éreas urbanizadas segundo 0s mesmos critérios utilizados nas datas anteriores.
Na Figura 5 apresenta-se as areas edificadas para as referidas datas, e no Quadro | os dados
referentes a sua extensdo e percentagem relativamente a &rea total da bacia hidrogréfica. Verifica-
se da andlise do quadro o grande crescimento urbano verificado, nhomeadamente na zona da
cabeceira, a norte das Mercés, e na zona sul, correspondente a faixa costeira ao longo da linha
férrea da Costa do Sol.
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Figura 5 - Evolugdo das Areas Edificadas (1965,1984,1994) na bacia hidrogréfica da Ribeira da

Lage

Quadro 1

Evolucdo das éreas urbanizadas na bacia hidrogréfica da Ribeira da Lage
(areatota dabacia: 4120 ha)

1965 1984 1994

AreaUrbanizada S (ha) 428 797 1319

Percentagem de AreaUrbanizada| 10,3 19,3 32,0
(%)

_S/ano (ha/ ano) 194 52,2

A fase seguinte consistiu na andlise e compatibilizagdo dos Planos Directores Municipais
de Sintra, Cascais e Oeiras e sua comparagao com o Plano de Ordenamento proposto em 1985 .
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Em 1996, data em que esta pesquisa foi efectuada, estes Planos estavam concluidos mas
apenas o de Oeiras estava ja aprovado. Consultaram-se as respectivas cartas de Ordenamento, na
escala de /10 000 (CMC, 1995; CMO, 1996; CMS, 1995), tendo sido digitalizadas para a area
da bacia as seguintes zonas:

« Areas Urbanas + Areas Industriais existentes
« Areas Urbanizéveis

* IndUstrias Extractivas

* Reserva Ecol 6gica Nacional

« Reserva Agricola Nacional, Faixas de Proteccéio, Areas Florestais e Espagos Multi-usos
(Outras éreas de proteccao)

A digitalizac8o e andlise das diversas zonas foi efectuada com base no software Autocad 12
e elaborada de modo a permitir uma abordagem cruzada e de multiplo acesso, tendo sido
definido, para cada mancha, um layer distinto de modo a favorecer a sua leitura cruzada. A
Figura 6 representa o conjunto das zonas referidas para o territério desta bacia.

Foram posteriormente efectuadas diversas sobreposicies e andlises entre 0 zonamento
obtido pelo conjunto dos trés PDM e o Plano de ordenamento de 1985, que se apresentam na
Figura 7, para avaliar da compatibilidade ou conflitos entre os diversos planos, bem como das
"filosofias' que presidiram a sua elaboracéo, e que serdo desenvolvidos no ponto seguinte.

A Zona Adjacente publicada em 1986, foi também alvo de avaliacdo ex-post, no sentido de
observar se as restrigdes impostas pela legislacao teriam sido eficazes na contencdo da edificacéo
apos essa data. Para isso seleccionou-se o troco montante da Zona Adjacente, situado na zona
urbana de Algueiréo - Mem Martins, representado na Figura 4 e pesquisaram-se junto do INE os
dados relativos ao nimero de residentes e de edificios constantes nos censos de 1981 e 1991
correspondentes as seccies e sub-seccles que abrangiam a Zona Adjacente neste troco.

Para isso utilizou-se a cartografia na escala 1/2.000, e identificaram-se as secgOes e sub-
seccOes para ambos os censos, tendo-se verificado que a sua delimitacdo para 1981 e 1991 ndo
era coincidente. Houve assim necessidade de agregar sub-secgdes de modo a fazer coincidir tanto
guanto possivel os seus limites e permitir a comparacdo dos dados entre as datas referidas. Os
limites dos quarteirdes ou seccdes apis a compatibilizacdo efectuada e a sua relacdo com a Zona
Adjacente esta representada na Figura 8.

Os dados recolhidos no INE foram os seguintes:

censos de 1981 - Ne° total de edificios, n° de edificios construidos antes de
1919,entre 1919/1945, entre 1946/1970 e entre 1970/1981 (campos CPO1 a CP05)
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Individuos residentes - n° de homens e de mulheres  (campos CP035 e CP036)

censos de 1991 - N° total de edificios, n° de edificios construidos antes de 1919,
entre 1919/1945, entre 1946/1970, entre 1970/1980, entre 1981/1985 e entre 1986/1991
(campos CMP1 a CMP7 do Quadro Edificios)Individuos residentes - n® de homens e de
mulheres(campos CMP1 e CMP2 do Quadro Individuos)

A estrutura dos dados recolhida permitiria conhecer, para os quarteirdes em causa, a
evolucdo da populagdo residente e do numero de edificios, nomeadamente os que foram
construidos ap6s 1986, data correspondente a publicacdo da Zona Adjacente. Deste modo se
poderia verificar uma tendéncia de contencéo da edificagdo nestas zonas, o0 que significaria
eficacia do ponto de vista da aplicacdo desse instrumento legal, ou pelo contrério, se se manteve
ou intensificou a tendéncia de edificacdo, demonstrando a falta de implementacdo e de
cumprimento das disposi¢des legais.

,N, @‘ \
" {//.
’//////{;,

% AREA URBANA (PDMs) X
AREA URBANIZAVEL (PDMs) ”%j Lo A
|:| AREA DE PROTECCAO E ENQUADRAMENTO (PDMs) SEA
|:| REN (PDMs) " ’ //
o 2500 m '//‘

Figura 6 - Sintese do Zonamento proposto pelos PDMs (Sintra, Cascais, Oeiras)
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para a bacia hidrogréfica da Ribeirada Lage
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Figura 7 - Sobreposicéo do Plano de Ordenamento de 1985 e do Zonamento dos PDMs

4.3 - Resultados

As sobreposicoes entre o Plano de 1985 e os PDM estdo representados na Figura 7, e as
comparacles entre 0s respectivos tipos de zonas esta patente no Quadro |l . Quantificaram-se

assim as &reas e percentagem da bacia sujeitas a restrigdes a ocupacdo urbana nos varios planos,
bem como a extensdo de areas urbanas e urbanizaveis previstas nos PDM.
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Verificou-se o carécter nitidamente mais "restritivo" do Plano de 1985 que considerava
cerca de 45% da area da bacia sujeita a restricdes a ocupagdo urbana, enquanto que para o
conjunto dos

trés PDM esse area € de cerca de 30%, obtida a partir da soma da &rea da REN e de outras areas
de proteccéo, incluindo a RAN e areas florestais.

N. DE AREA DO QUARTEIRAO ARZ%AN:F/EECJ:SEANTPEELA % DE AREA INUNDAVEL | N* DE EDIFICIOS
QUARTEIRAO - s NO QUARTEIRAQ APOS 1986
1 183 550 26 900 14.65
2 30 700 7 300 23.77
3 12 300 - )
4 15 300 6 400 41.83
5 11 850 4 685 39.53 29
6 25 440 13 250 52.08 16
7 54 200 23 900 44.09
8 20 350 12 300 60.44 9
9 12 760 1550 1214
10 4 500 - 0
1 18 100 5 600 30.93
12 14 050 6 150 43.77
13 38 850 1 800 4.6 5
14 11700 1900 16.23
15 9 490 9 490 100.00 4
16 8 950 5 260 58.77 4
17 25 190 1900 7.54
8 23 150 10 900 47.08
19 52 450 12 300 2.34 1
20 14 350 8 000 55.74 1
21 11 900 800 6.72 2
22 20 600 5 600 27.18 1
23 15 800 7 700 4873
24 4 850 2 350 48.45
25 22 500 3 050 13.55
26 13 800 3 800 27.53 3
27 11100 1350 1216
28 18 700 10 900 58.28
TOTAIS 706 480 195 135 s
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Figura 8 - Quarteirdes abrangidos pela Zona Adjacente da Ribeira da Lage em Algueiréo -Mem-

Martins

As &reas urbanas actuais constantes dos PDM totalizam cerca de 40% da érea da bacia e, se
se concretizarem a totalidade das areas urbanizaveis previstas nos PDM, essa percentagem podera
ascender a 65% da bacia, o que constitui um grau de impermeabilizacdo da bacia muito elevado,
dadas as condi¢bes de escoamento actuais e 0s pontos de estrangulamento existentes na rede
hidrogréfica. Igualmente se verifica uma ocupagdo edificada continua na zona das cabeceiras a
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norte, contribuindo para uma reducéo da capacidade de infiltracdo e retencéo hidricas no solo,
com reducdo dos tempos de concentracdo e provavel agravamento das condi¢des de escoamento,
actual mente bastante condicionadas.

Quadro 2

Comparagao entre usos do solo previstos no plano de 1985 e nos PDMs

Plano de 1985 Planos Dir ectores Municipais
Zona Areac/ Areas | AreasUr- REN  |Outras areas
Adjacente | restricbes Urbanas | banizaveis de protec¢do
S (ha) 1334 1738 1643,2 1071,3 549,6 729,3
% of the catchment 2,5 42,2 39,8 25,9 13,3 17,0

No que se refere a observacéo das limitagGes impostas pela Zona Adjacente a esta ribeira,
cuja delimitacdo tem validade legal, verifica-se que fora das zonas urbanas ou urbanizévels esta
se sobrepbe em geral a REN, e na sua parte terminal, dentro do perimetro urbano de Oeiras, com
zonas verdes de proteccdo. No entanto, a montante de Mem Martins e no interior da extensa zona
urbana de Algueirdo - Mem Martins, a Zona Adjacente ndo esta assinalada na carta de
ordenamento ou de condicionantes do PDM de Sintra.

Neste troco da Zona Adjacente, os resultados da andlise relativa a evolugdo da popul agéo
residente e do nimero de edificios, com base nos dados dos censos de 81 e 91, para o total dos
quarteirdes representados na Figura 8, expressa-se no Quadro Ill. Verifica-se assim que para a
totalidade dos quarteirGes a populacdo residente em zona de risco potencial, sujeita a restricoes
legais impostas pela Zona Adjacente, aumentou em cerca de 4.000 pessoas 0 que representa um
acréscimo de 64%. O numero de edificios nesta zona de risco potencial aumentou entre cerca de
150 a 200. Alguma incerteza neste niUmero deve-se a discrepancias encontradas na definicéo dos
limites das seccOes e subseccBes nos dois censos. De acordo com o censo de 91, o nimero de
edificios construidos entre 1986 e 1991 foi de 75.

Quadro 3

Evolucdo da populagéo residente e do n° de edificios entre 1981 e 1991

Tota Total Tota Total Edificios | Edificios | Edificios | Edificios | Edificios | Edificios
Resid.
Resid. Edificios | Edificios | até entre entre Entre entre entre

81 91 81 91 1919 20/45 46/70 71/80 81/85 86/91
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6.331 10422 | 427 624 3 12 251 211 70 75

No entanto, a &rea abrangida pela Zona Adjacente representa apenas 28% da que é
considerada pelos quarteirdes analisados. Interessaria por iSso observar quais os quarteirbes que
sofrem um maior acréscimo, qual a extensdo e representatividade da &rea inundavel, bem como
aqueles em que a edificagcdo ocorreu predominantemente entre 1986 e 1991, correspondente ao
intervalo de tempo durante o qual a Zona Adjacente teve efeito legal.

No quadro da Figura 8 estéo assinalados as &reas dos quarteirdes, area da zona Adjacente
integrada em cada um deles, percentagem da érea inundavel e o n° de edificios construidos ap6s
1986 e até 1991. A partir desse quadro, com os dados retirados dos censos, foi elaborado o
Quadro 1V, em que se referem o n° de edificios construidos entre 1986 e 1991 considerados em
classes de quarteirbes conforme a sua percentagem de érea inundavel.

Da andlise desse quadro verifica-se que 4 edificios foram construidos nesse intervalo de
tempo numa parcela de alto risco (totalmente abrangida pela delimitagcéo da Zona Adjacente), 30
foram construidos em quarteirdes que eram abrangidos em mais de 50% pela delimitacéo da
Zona Adjacente, e 41 foram construidos em parcelas inundéveis numa percentagem inferior a
esse valor. Constata-se assim que a pressdo urbana na &rea envolvente a Zona Adjacente néo
sofreu abrandamento apo6s a sua delimitacdo legal, ndo tendo sido eficazmente prosseguidos 0s
seus objectivos. Havera que, numa fase posterior, proceder ao reconhecimento, no local e através
da andlise dos processos de licenciamento, das situagdes que manifestamente ndo cumpriram os
preceitos regulamentares.

Desde ja, porém, € possivel concluir que esta situacdo se reveste de grande gravidade. A
legislacdo ndo foi cumprida e a figurajuridica de Zona Adjacente, expressamente delimitada para
esta zona, foi largamente ignorada. Este comportamento, que salvo melhor explicagéo se afigura
relapso, coloca em risco pessoas e bens.

Quadro 4
Quarteirdes na Zona Adjacente com edificacdo entre 1986 e 1991
% de dreainundavel no quarteirdo N° do quarteirdo N° de edificios const. entre 86 e 91
100% 15 4
entre 50 e 100% 6,8,16,20 30
entre 10 e 50% 5,22,26 33
entre 0 e 10% 13,19,21 8
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5- CONCLUSOESE RECOMENDACOES

Com base na andlise efectuada pode-se constatar o prosseguimento de uma forte tendéncia
da expansdo urbana, ja verificada em anteriores décadas, em toda a bacia hidrogréfica da ribeira
da Lage e, de uma forma geral, nas zonas peri-urbanas da Area Metropolitana de Lisboa. Esta
expansdo ndo tem tido suficientemente em conta os impactes da impermesbilizacdo na
intensificagdo da ocorréncia de cheias repentinas, que constituem um risco significativo nesta
regido, nem tem considerado a necessidade de impor restrigdes a construcdo em leitos de cheia.

Os PDM integram aguns condicionantes a transformacdo dos usos do solo e zonas de
proteccdo, especiamente os que resultam da delimitacdo da REN e da RAN. Fora dos perimetros
urbanos, a figura da REN representa, em geral, um zonamento eficaz para a proteccéo de zonas
inundaveis, sobrepondo-se as zonas de leito de cheia abrangidos pelo estatuto de Zona Adjacente,
e abrangendo outras &reas cuja proteccdo tem um papel preventivo na reducdo dos riscos de
cheia. Dentro das zonas urbanas, a REN ndo é habitualmente delimitada e registam-se casos em
gue ndo foi assinalado no PDM o zonamento legalmente estabelecido para a Zona Adjacente.
Esta omissdo na carta fina de ordenamento tem consequéncias visiveis na proliferacdo de
edificios e fixac8o de populacdes em zonas de alto risco de cheia

As abordagens que as vérias Camaras Municipais fazem destes problemas nos respectivos
PDM reflectem atitudes diferenciadas. A andlise quantitativa que foi reaizada revela que em
Sintra as preocupacdes relativamente a problemas de cheias séo quase totalmente omissas, néo
sendo sequer referida a Zona Adjacente estabelecida por lei, e prevendo-se a urbanizacéo
continua de extensas areas nas cabeceiras. Nos concelhos de Oeiras e Cascais (embora sga
pequena a area de Cascais na bacia em estudo) constatam-se maiores preocupacdes na
salvaguarda dos leitos de cheia e na elaboracéo de estudos sobre este tema. Existem assim, por
parte das Autarquias Locais, atitudes e posi¢Oes diferenciadas quanto a insercdo dos riscos de
cheia no processo de planeamento do uso do solo, nomeadamente em zonas de forte ocupacéo
urbana.

No que diz respeito ao papel da Administragdo Central, ndo pode deixar de causar surpresa
gue as entidades responsaveis pela delimitacdo e salvaguarda das Zonas Adjacentes,
nomeadamente as DireccBes Regionais de Ambiente e o Ingtituto da Agua do Ministério do
Ambiente, ndo facam cumprir a legislacdo em vigor, tanto mais que acompanham o processo de
elaboracdo dos PDM e mantém incolumes as suas competéncias de intervencdo no dominio
publico hidrico.

Este comportamento de algumas Cémaras Municipais e dos organismos do Ministério do
Ambiente, parece configurar uma situagéo de negligéncia, especiamente grave por por em causa
a seguranca de um ndmero elevado de cidaddos que vivem, na maior parte dos casos, ha
ignorancia dos riscos que correm por habitarem em pleno leito de chela.
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A percepcdo por parte dos decisores e do publico do risco de ocorréncia de cheias, e dos
seus efeitos devastadores, constitui um fenémeno extremamente variavel no tempo. Apds uma
catéstrofe os factos estéo bem presentes e tendem, por vezes, a ser sobrevalorizados. Com o
decorrer do tempo a percepcdo dos acontecimentos esbate-se, e tendem a ser esguecidas as
medidas preventivas que poderdo evitar a repeticdo da catastrofe.

O "mosaico" institucional que detém competéncias nesta matéria € complexo e pouco
articulado. Entre entidades da Administracdo Central e Local com atribui¢cdes nestas areas, ndo
tem existido uma harmonizacdo de objectivos e de estratégias, que por vezes até é dificil de
conseguir dentro de cada uma destas entidades. O processo de licenciamento de planos e obras
em zonas inundaveis é complexo e nalguns casos sujeito a apreciagdes contraditorias. Existem
também alguns "vazios' ingtitucionais, nomeadamente, para a promocéo de medidas de defesa
contra a erosdo e para a conservacao do solo e da agua nas cabeceiras e em zonas de riscos de
erosdo, bem como medidas que incentivem usos adequados nas zonas abrangidas pela REN.

E curioso observar que as Camaras Municipais e a Administracio Central (nomeadamente
no ambito do Projecto de Controlo de Cheias da Regido de Lisboa) tém gasto milhdes de contos
em obras de grande importancia para resolver estrangulamentos e outras singularidades que
agravam os riscos de inundagdo, mas revelam-se incapazes de atacar 0 problema na sua génese e
de fazer cumprir alegislacéo existente no que diz respeito ao uso do solo.

Os elevados valores fundidrios em &reas urbanas introduzem factores de distor¢do nos
processos de decisdo ligados ao planeamento do uso do solo, que se revestem de grande
complexidade. Assim, a ndo existéncia, ou a ndo aplicacdo, de regras claras, a "confusdo"
institucional e as pressdes dos agentes fundidrios e promotores imobilidrios conduz ao néo
cumprimento dos mecanismos de planeamento existentes e, em alguns casos, ao desajuste desses
planos.

Constatou-se, assm, que a inércia ou negligéncia na implementacdo de medidas
preventivas ndo-estruturais ndo pode ser atribuida a auséncia ou desadequacdo de estudos e
propostas de caracter técnico, nem t&o pouco a falta de instrumentos | egislativos adegquados. Estas
atitudes devem-se antes a falta de implementacdo e coordenacdo a nivel institucional, a percepcao
enviesada do problema por parte de decisores, que optam por medidas "correctivas' de curto
prazo face a medidas preventivas de médio prazo, e ao alheamento das institui¢ces responsaveis,
do publico em geral e dos agentes sOcio-econdmicos que intervém nos processos de
transformac&o do uso do solo.

Relativamente a legislacdo existente orientada para a adopcdo de medidas ndo-estruturais,
pode considerar-se que o Pais estd bem dotado e que conceitos como o de Dominio Publico
Hidrico e de Zona Adjacente mantém grande valor instrumental. Esta legislacdo, contudo, tem
sido aplicada de forma muito insuficiente e, na generalidade dos casos, néo se tirou partido da
preparacdo dos PDM para proceder & delimitacdo de zonas de risco de cheia. Mesmo em regides
em que estas delimitagdes foram ja feitas e tém forca de lel, existem casos em que os PDM as
ignoram completamente.
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Assim, este estudo veio por em evidéncia a necessidade urgente de delimitar areas de risco
de inundac&o no interior dos perimetros urbanos e de proceder a sua regulamentacdo através da
figura de Zona Adjacente, dado que estas areas ndo sdo geralmente integradas na demarcacéo da
REN.

Os acontecimentos recentes (Inverno de 1997) no Alentejo e Algarve pdem em evidéncia o
grau de impreparacdo para fazer face a situacBes de risco na generalidade do territério. Néo
admira que assm sgja, se mesmo em zonas em que foram feitos estudos aprofundados e
estabel ecidas |egal mente medidas de proteccdo ndo se verificou a observancia dessas medidas.

Importa generalizar a todo o Pais a identificagdo das zonas de risco e a delimitacdo das
respectivas Zonas Adjacentes. Importa, também, assegurar a sua inser¢do nos PDM e noutros
planos de escala superior, compatibilizando-as com o desenho urbano dos aglomerados e
assegurando niveis adequados de seguranca.
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