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Pequenos riscos, grandes sinistros
— 0 papel do seguro na protecao de habitacoes
rurais contra incéndios

RESUMO: O texto parte da constatac¢ido da insuficiente cobertura seguradora
dos riscos de incéndio em habitagoes situadas as zonas rurais, paradigma da
situagdo em que interesses seguros de valor relativamente baixo se encontram
expostos a eventos catastréficos. Aponta-se de seguida potenciais razoes para
a insuficiéncia, provindas tanto do lado da procura, como da oferta seguradora,
bem como vias para estimular os dois lados do mercado. A abordagem prefe-
rencial parece vir de uma combinacao de solugdes, aliando o poder publico, o
mercado segurador e financeiro e as comunidades afetadas na distribuicéo de
riscos e criacdo de um ecossistema de boas praticas no seu controlo.
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ABSTRACT: The text starts with the acknowledgment of the insufficient
insurance coverage for fire risks in dwellings located in rural areas, which is
representative of situations where relatively low-value insured interests are
exposed to catastrophic events. Potential reasons for the inadequacy are then
identified, stemming from both the demand and the insurance supply side, as
well as avenues to stimulate both sides of the market. The preferred approach
seems to come from a combination of solutions, involving the government, the
insurance and financial market, and the affected communities, both in risk
distribution and in the creation of an ecosystem of best practices in its control.
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1. Introducao: a circunstancia do texto

Entre 2020 e 2023, integrei a equipa do Projeto House Refuge —
como o nome indica, procurou-se saber quando a casa pode ser lugar
de protecao; para além do que o nome indica, a ameacga que requer
um refagio é a dos incéndios em regides rurais'-2. No seu brago de
engenharia, a equipa procurou produzir conhecimento sobre quais
as técnicas construtivas e de gestao de territério que tornam as habi-
tacoes mais resilientes, e mesmo locais confiaveis de refigio em caso
de incéndio. No seu braco juridico, a equipa procurou saber como
transformar esse conhecimento em regras pelas quais as comuni-
dades se rejam. Para além do Direito administrativo, sobretudo de
ordenamento territorial, e do Direito sancionatério em geral, inte-
ressou-nos o papel que as regras contratuais podiam desempenhar.
No primeiro caso, a ado¢do das condutas prescritas é respaldada
pela ameaga de consequéncias negativas, coativamente impostas;
no ultimo, é impelida pela obtencdo de um beneficio®.

! Principais abreviaturas utilizadas: ASF: Autoridade de Supervisdo de Seguros e Fundos
de Pensbes; EIOPA: European Insurance and Occuopational Pensions Authority.

2 Ver https://adai.pt/houserefuge/.

3 Para uma compreensio ampla da sancionabilidade, enquanto “conversio de uma intenc¢io
juridiconormativa nos efeitos que a tornam praticamente efetiva”, que pode ser efetivada
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O contrato de seguro é olhado como um mecanismo fundamental
para a criac¢do de incentivos para o controlo do risco. Pelo contrato,
as consequéncias de um sinistro passam a estar a cargo de um pro-
fissional especializado na tomada de certos riscos — o segurador?.
Os seus desembolsos potenciais serdo, pois, menores se condicio-
nar a oferta de uma vantagem — cobertura, ou cobertura em termos
mais vantajosos — a adocdo de condutas diligentes pelos segurados.

No contexto do projeto, interessou-nos, pois, antes de mais fazer
o diagnoéstico ao estado do mercado nacional de cobertura de incén-
dios em habitagoes rurais. O retrato foi de insuficiéncia, por razoes
tanto provenientes do lado da oferta, como do lado da procura de
cobertura. Num espelho ampliado, insuficiéncias semelhantes tém
vindo a ser detetadas, e debatidas, em relagdo a outros mercados,
dentro e fora do contexto europeu.

No correr do projeto, foi-se tornando mais nitido o desenho da
lacuna, das suas potenciais causas e tentativas de resposta. As
linhas que se seguem correspondem a uma sistematizac¢do dessas
1mpressoes.

2. O papel dos seguros no problema na protecao de
habitacoes rurais contra incéndios: da compensacao
a prevencao de danos

Podemos descrever o contrato de seguro como o contrato através
do qual o segurador se obriga, mediante remuneracao (o prémio),
a cobrir o risco de ocorréncia de um evento incerto (sinistro), que

através de mecanismos negativos, ou de mecanismos promocionais, ANTONIO CASTANHEIRA
NEVES, Relatério com a justificagdo do sentido e objectivo pedagdgico, o programa, os con-
tetiidos e os métodos de um curso de “Introdug¢do ao estudo do Direito”, s. ed., Coimbra,
1976, pp. 15 e ss; cfr. também NORBERTO BOBBIO, “Sulla funzione promozionale del diritto”,
RTDCP, 3, 1969, pp. 1313-1329, passim.

4 Referimo-nos aqui as manifestagdes mais relevantes do contrato de seguro; ndo obsta,
porém, a qualificacdo que a cobertura seja oferecida em moldes singulares e ndo sistemati-
cos, ou por nao profissional (MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS, O seguro de vida enquanto
tipo contratual legal, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 225 e ss.).
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pode provocar consequéncias desfavoraveis na esfera do segurado
(perturbando por isso um interesse do segurado). O modo como o
segurador cobre o risco, protegendo o interesse do segurado, é obri-
gando-se a efetuar uma prestacdo (normalmente) ao segurado, em
caso de sinistro.

Daqui ja decorre que os seguros sdo uma via de compensagcdo
de perdas®. Esta é a funcdo mais tipica da figura: decorre da obri-
gacdo principal do segurador, de efetuar uma prestacdo em caso
de sinistro. Ora, a compensacao é importante desde logo pelos seus
efeitos econémicos e sociais. Mantém as atividades econémicas em
funcionamento (vg., permitindo a reparacéo ou substituicdo de bens
afetados) e evita assim o empobrecimento dos sujeitos atingidos®.

Esta funcéo é contudo também importante porque a compensa-
¢do tem efeitos sobre a prevengdo de danos. O pagamento da pres-
tacdo seguradora pode permitir a reconstrucio expedita do imével,
evitando que este permaneca degradado e exposto a riscos. E pode
mesmo permitir uma reconstrucio de melhor qualidade, tornando o
1moével mais resistente aos danos por fogo.

Por outro lado, os seguros desempenham também uma funcdo
de prevencgdo de danos, podendo incentivar a adocao de medidas de
controlo do risco pelos proprietarios. Os seguradores sdo peritos na
analise de riscos e podem condicionar quer o acesso ao seguro, quer
a oferta de melhores condicdes (cobertura mais ampla, ou, sobre-

5 Sobre o seguro como instrumento de compensacao e de prevencao de danos, MARIA INES DE
OLIVEIRA MARTINS, “Seguro e responsabilidade civil”, BFDUC, 2020, pp. 241-290, pp. 242-
267. Para uma andalise mais alargada dos efeitos da falta de compensagéo seguradora, ECB/
EIOPA, Policy options to reduce the climate insurance protection gap, Discussion Paper, ECB
EIOPA, 2023, disponivel em https://www.ech.europa.eu/pub/pdf/other/ecb.policyoptions_
EIOPA~c0Oadae58b7.en.pdf (consultado pela Gltima vez a 01.09.2023), pp. 9-14.

6 LINDA FACHE ROUSOVA/MARGHERITA GIUZIO/SUJIT KAPADIA/HRADAYESH KUMAR/LUISA
MAzzoTTA/MILES PARKER/DIMITRIS ZAFEIRIS, Climate change, catastrophes and the macroe-
conomic benefits of insurance, EIOPA, 2021, disponivel em https://www.eiopa.europa.eu/
system/files/2021-07/thematic-article-climate-change-july-2021.pdf (consultado pela Gltima
vez a 20.10.2023), pp. 1-3, modelando nas pp. seguintes o impacto da cobertura seguradora
sobre a evolugéo do produto interno, na sequéncia de uma catastrofe.
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tudo, mais barata), a adogao de medidas de controlo do risco’. Pen-
se-se, por exemplo, na adocdo de técnicas e modelos construtivos
mitigadores do risco (vg., instalacao de vidros duplos, de isolamento
nio inflamavel sob a cobertura do mercado)?, de medidas de auto-
-protecdo (instalacdo de aspersores, de cortinas ignifugas), ou na
gestdo de materiais combustiveis em torno da casa®.

3. A falta de disponibilidade dos seguros na cobertura
de riscos de incéndio em habitac¢oes rurais

Identificado o interesse pratico na protecdo seguradora, resta
saber se esta esta disponivel para os riscos em analise. Foi jus-
tamente com essa preocupacdo que, no ambito da colaboracio
da Associagdo Portuguesa de Seguradores com o Projeto House
Refuge, fizemos circular um questionario entre as participantes
do mercado de cobertura destes riscos'®. Os resultados foram cla-
ros, demonstrando uma postura cautelosa, tendo a larga maio-
ria das respondentes (9/14) afirmado que se a habitacido estiver
exposta a incéndios rurais, a aceitacao do risco é a priori recusada,

7 Usa-se a este respeito o termo “impact underwriting” — ECB/EIOPA, Policy options...,
cit.,, pp. 18-19.

8 DEIVES DE PAuLA/JOAO PAULO C. RODRIGUES, Relatério no. 6, Melhores prdticas construti-
vas para mitigagdo do risco de incéndio rural, Projeto House Refuge, 2023, disponivel em
https://adai.pt/houserefuge/wp-content/uploads/2023/07/Deliverable-6-Fire-Wise-Tecnolo-
gies_V1.pdf (consultado pela Gltima vez a 25.08.2023), pp. 8 e ss.

9 MIGUEL ALMEIDA/JOSE GOIS/HADASSA LIMA, Andlise da gestGo de combustiveis naturais
na envolvente imediata ds habitagdes isoladas em Portugal Continental, Projeto House
Refuge, 2020, disponivel em https://adai.pt/houserefuge/wp-content/uploads/2021/03/Delive-
rable_2_padroes-casa_envolvente.pdf (consultado pela Gltima vez a 25.08.2023), pp. 19 e ss.
10 A pesquisa foi respondida por um total de 14 seguradoras, correspondendo, segundo
informacao prestada pela Associacdo Portuguesa de Seguradores, a 93% da quota de mer-
cado em termos de prémios de seguros de Multirriscos Habitagdo em 2020 (DULCE LoOPES/
KAROLINE VITALI/LUis MARIO RIBEIRO/MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS/ MIGUEL ALMEIDA,
Relatdrio no. 4, Resultados do questiondrio sobre a situagdo atual do mercado de cober-
tura seguradora do risco de incéndio em habitagdes rurais — prdticas e percegoes presentes,
Projeto House Refuge, 2021, p. 4).
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admitindo-se situagoes de excegdo em que sera feita uma analise
casuistica'l.

Com menor granularidade, o “Dashboard on insurance protec-
tion gap for natural catastrophes” elaborado pela Autoridade Euro-
peia de Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes, e lancado em
Dezembro de 2022, identifica convergentemente em relagdo a Por-
tugal uma lacuna de protecdo contra riscos de incéndio2.

A situacdo ndo é, portanto, a desejavel, cumprindo diagnosticar
razoes para a lacuna e modos de a superar.

4. Razoes para uma lacuna de protecao e vias para as
superar

4.1. Introducao

No questionario realizado, detetamos problemas que provém do
lado da oferta de seguros. A lacuna é, contudo, também produto do
outro lado do mercado: da falta de procura de seguros. Esta em falta
uma analise empirica exaustiva das causas e extensio da lacuna.
Na base da informacio disponivel, faremos uma problematizacio
em termos gerais.

A analise podera, deste modo, ser prestavel para compreender
os problemas da cobertura de riscos com caracteristicas similares:
os que implicam unidades de exposi¢do de pequena dimensdo, ou

1 D. LopEs/K. ViTALI/L. M. RIBEIRO/M. I. DE OLIVEIRA MARTINS/M. ALMEIDA, Relatério
no. 4, cit., p. 15.

12 Cfr. https://www.eiopa.europa.eu/tools-and-data/dashboard-insurance-protection-gap-
-natural-catastrophes_en Com dados relativos a Dezembro de 2022, EIOPA, The Dashboard
on insurance protection gap for natural catastrophes in a nutshell (EIOPA-22/507), 2022,
disponivel em https://www.eiopa.europa.eu/system/files/2022-12/dashboard-on-insuran-
ce-protection-gap-for-natural-catastrophes-in-a-nutshell.pdf (consultado pela ultima vez
a 24.08.2023), pp 5-7. Para uma critica da metodologia seguida no Dashboard, cfr. porém
https://[www.insuranceeurope.eu/mediaitem/526fff3d-d83c-45{1-937a-27824b8b50a9/Res-
ponse%20t0%20EI0PA%20consultation%200n%20insurance%20protection%20gap%20
dashboard%20for%20natural%20catastrophes.pdf.
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seja, cujo valor é pequeno e que correspondem a prémios de baixo
valor, mas se encontram expostas a eventos catastroficos.

4.2. O lado da procura
4.2.1. Falta de procura suficiente

Desde logo, a falta de cobertura seguradora pode dever-se a falta
de disposicdo da procura para a adquirir. Nesta falta de disposicédo
entram tanto fatores subjetivos, relativos a percegcdo da importin-
cia da cobertura; como fatores materiais, relativos a sua acessibili-
dade financeira (“affordability”)'s.

De entre os fatores subjetivos, salientam-se enviesamentos cog-
nitivos que levam a aquisi¢ao de menos cobertura do que a que cor-
responderia a uma escolha racional. Trata-se, por exemplo, da
tendéncia para hipervalorizar o consumo atual do dinheiro face a sua
disponibilidade no futuro (enviesamento hedonistico), ou para des-
valorizar irracionalmente a probabilidade de perdas futuras (envie-
samento do otimismo), ou temer especialmente o arrependimento,
sobrevalorizando a cobertura de perdas frequentes e menos graves e
subvalorizando a cobertura de perdas mais raras e graves (enviesa-
mento da aversao ao arrependimento). Outros factores, sem interferi-
rem directamente no valor que se atribui a cobertura, prejudicam em
todo o caso um processo de decisdo racional — é o que acontece com a
aversio a decisdes que impliquem complexidade, ou que confrontem
0s sujeitos com tdpicos que gerem medo ou sejam tabu'®.

13 Com outra sistematizagdo, mas resultados convergentes, EIOPA, Measures to address
demand side aspects of the natcat protection gap, Staff Paper, 2023, disponivel em https://
www.eiopa.europa.eu/system/files/2023-07/EIOPA-BoS-23-217-Staff%20paper%200n%20
measures%20to%20address%20demand-side%20aspects%200f%20the%20NatCat%20pro-
tection%20gap.pdf (consultado pela Gltima vez a 01.09.2023), p. 11.

4 Supondo que os sujeitos atribuem uma utilidade marginal decrescente ao dinheiro.

15 Para estes e outros enviesamentos comportamentais neste ambito, ToM BAKER/PETER
SIEGELMAN, “Chapter 19, Behavioral economics and insurance law, The importance of
equilibrium analysis”, in The Oxford handbook of behavioral economics and the law, EYAL
ZAMIR/DORON TEICHMAN (coord.), Oxford University Press, New York, 2014, 491-517, pp.
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O enviesamento no sentido da aquisi¢do de menos cobertura
do que o racional tem sido diagnosticado justamente a propdsito
da cobertura de riscos ligados a eventos catastroéficos, raros e cau-
sando perdas gravosas'. Noutros ambitos — vg., o de aquisicéo de
seguro que estenda o periodo de garantia de bens de consumo —
deteta-se uma tendéncia irracional para a aquisicdo de cobertura
em excesso'’,

Estas preferéncias podem ser ditadas por fatores culturais,
exprimindo-se num plano “macro” e levando a que, perante circuns-
tancias idénticas, a populacdo de um grupo (vg., os habitantes de
um pais) tenda a adquirir mais cobertura do que a populacio de
outro grupo.

Uma procura de cobertura abaixo do adequado pode também
decorrer do facto de os sujeitos confiarem que ndo suportardo os
danos a final, jd que o Estado tratard de os compensar. Trata-se de
uma manifestacio do fenémeno de risco moral, que retrata a atua-
¢do aquém da diligéncia devida, quando os sujeitos nédo suportam
todas as consequéncias das suas condutas'®. Por outro lado, a falta
de procura pode decorrer de uma percecdo geralmente negativa do
mercado segurador, ndo se confiando em que honrara os seus com-
promissos; ou da crenca em que os prémios sdo mais elevados do
que o seu valor real'.

Encontramos, por outro lado, fatores materiais que limitam a
procura, relativos a acessibilidade da cobertura face ao poder de

498-502; CoLIN F. CAMERER/HOWARD KUNREUTHER, “Decision processes for low probabi-
lity events, Policy implications”, Journal of Policy Analysis and Management, 4, 1989, pp.
565-592, pp. 568 e ss.

16 Cfr. ainda DaviD KrRANTZ/HOWARD KUNREUTHER, “Goals and plans in decision making”,
Judgment and Decision Making, 3, 2007, pp. 137-168, pp. 140 e ss. EIOPA, Measures to
address..., cit., pp. 4 e 20-21.

17 Cfr. T. BAKER/P. SIEGELMAN, “Behavioral economics...”, cit., pp. 498-502.

18 EIOPA, Measures to address..., cit.,, pp. 4 e 21. Sobre o risco moral na contratacio de
seguros, MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS, “Risco moral e contrato de seguro”, in Volume
de Homenagem ao Prof. Doutor Anibal de Almeida, ANTONIO JOSE AVELAS NUNES/LuUis
PEDRO CUNHA/MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS (coord.), Coimbra Editora, Coimbra,
2012, 637-676, passim.

19 EIOPA, Measures to address..., cit.,, pp. 4, 17-19 e 12-14.
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compra da populacdo?. Nesta relacio interferem por um lado
variaveis que modelem o poder de compra dos sujeitos — a maior
ou menor riqueza do pais e as desigualdades na sua distribuigao.
Por outro lado, variaveis que travem a reducdo do prego — a falta
de competitividade do mercado, ou de viabilidade de o segurador o
segmentar, oferecendo precos mais baixos aos riscos também mais
baixos?!. Estas ultimas varidveis sdo, é bom de ver, relativas ao
lado da oferta; a viabilidade de segmentacido do mercado prende-se
com a sofisticacdo dos processos de avaliacdo e monitoramento de
riscos, que referiremos abaixo (4.3.1.).

4.2.2. Possiveis respostas

a) Medidas de apoio da autonomia privada

O enviesamento na avaliagdo da importancia da aquisi¢do de
seguros pode, em primeiro lugar, ser contrabalangcado por medidas
que encaminhem a decisdo dos sujeitos no sentido mais desejavel.

Em primeiro lugar, servem aqui campanhas de informacdo, ope-
rando em varias escalas. Podem dirigir-se aos grandes stakehol-
ders, como os proprios Estados ou regiées — o Dashboard da EIOPA
insere-se neste conjunto, visando aumentar a visibilidade das lacu-
nas de protecdo contra riscos catastréficos —; ou podem dirigir-se
aos individuos concretamente afetados pelo risco, compreendendo
campanhas de sensibilizagdo em escolas ou meios de informagao.
Num mundo em que a informagdo — de boa, ou de ma qualidade
— abunda, ndo é clara a eficdcia de medidas deste tipo. Pode, pois,
haver medidas que aumentem o impacto potencial da informagdo
prestada, dirigindo-a para ptblicos especialmente recetivos. Seria
o caso de exigir a divulgacdo, nos antncios de venda de iméveis, do
grau de risco de incéndio que corresponde a cada um, e dos custos

20 EIOPA, Measures to address..., cit., pp. 12-14.

21 Sobre a segmentacao do mercado, MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS, “Sobre a discrimi-
nagéo dos portadores de VIH/sida na contratagdo de seguros de vida”, BFDUC, 2, 2013,
pp. 749-800, pp. 750-754.
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para o mitigar (com medidas de adaptacdo de construgoes antigas,
instalacdo de meios de auto-protecio, ...)?%.

Coloca-se também a adocao de técnicas de “nudging”, aprovei-
tando limitagdes da racionalidade dos sujeitos para os dirigir no
sentido da aquisicdo de cobertura?®. Tal pode ser buscado mesmo
através da prestacdo de informacdo sobre a aquisicdo de cobertu-
ras, vg., buscando-se dar-lhe proeminéncia que leve a sua sobre-
valorizacdo?t. Outras hipdteses de “nudging” poderao basear-se no
aproveitamento da inércia dos sujeitos (enviesamento a favor do
status quo)?®, requerendo a oferta combinada da cobertura de danos
de incéndio com outros produtos bancarios ou seguradores, tendo o
proprietario que manifestar preferéncia diversa (“opt out”) caso nao
queira adquirir também a protecdo contra riscos de incéndio.

Porém, estas medidas seriam normalmente limitadas, apenas
abrangendo novos adquirentes de casas, e eventualmente apenas os
que fizessem aquisic¢do financiada, e ndo quem j4 fosse proprietario.
Para além disso, a real eficiacia das medidas de “nudging” tem sido
dificil de comprovar: as medidas tanto tém sido alvo de acusacées de
manipulacao, por se subtrairem a avaliacdo consciente dos visados,
como de se mostrarem indcuas?é. Face ao caso especifico das vendas
ligadas (“bundling”), tem-se também considerado que esta técnica

22 KIOPA, Measures to address..., cit.,, pp. 5 e 24-26.

23 Para a definigdo original do termo, RICHARD H. THALER/CASS R. SUNSTEIN, Nudge, Impro-
ving decisions about health, wealth, and happiness, Yale University Press, New Haven/ Lon-
don, 2008, pp. 6-8; para as suas limitac¢oes, que tém levado a flexibilizagao de algumas notas
da defini¢éo original, LucA CONGIU/IVAN MOSCATI, “A review of nudges, Definitions, justi-
fications, effectiveness”, Journal of Economic Surveys, 36, 2022, pp. 188-213, pp. 191-197.
24 Ainda se considera como estratégia de “nudging” a prestacdo de informacdes que tanto
fornecem parametros tteis para o calculo racional, como acionam enviesamentos cognitivos,
L. Conaru/I. MoscATI, “A review of nudges...”, cit., pp. 191-197;. PETER GULBORG HANSEN,
“The definition of nudge and libertarian paternalism: does the hand fit the glove?”, Euro-
pean Journal of Risk Regulation, 1, 2016, pp. 155-174, pp. 168-169.

25 R. H. THALER/C. R. SUNSTEIN, Nudge.... cit., pp. 34-35. EIOPA, Measures to address...,
cit., p. 29

26 Cfr. por um lado L. CONGIU/I. MOSCATI, “A review of nudges...”, cit., p. 200; pelo outro, para
uma panoramica, Michael Hallsworth, “Making Sense of the “Do Nudges Work?” Debate”
(https://behavioralscientist.org/making-sense-of-the-do-nudges-work-debate/). Sobre o que
dizemos de seguida, EIOPA, Measures to address..., cit., p. 16, 22-23.
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aumenta a complexidade dos produtos, dificultando a sua escolha
racional.

Por altimo, cabem as medidas de simplificacdo da propria expe-
riéncia de compra, digitalizando o processo e oferecendo compara-
dores de preco. A pratica de descontos para que adote medidas de
controlo do risco podera ela propria ser um estimulo para adquiren-
tes diligentes?’.

Em todo o caso, quer as medidas estritamente informativas, quer
as que facam apelo a estratégias de “nudging”, ou que simplifiquem
ou embaratecam a aquisicao assentam na preservacao da autono-
mia privada, ndo obrigando o visado a aquisicdo de cobertura. Pode-
rao, pois, nio ser bastantes para a alteracdo de comportamentos.

b) Seguros obrigatorios

Num outro patamar, teremos a previsio de seguros obrigatorios
para proprietarios de imoéveis na interface urbano-rural. A previ-
sdo de seguros obrigatorios permite superar as insuficiéncias de um
paradigma informativo. Permite ainda, quando os seguros cubram
o dano causado a terceiros, superar o problema da insuficiéncia do
patriménio do segurado para reparar todo o dano causado?®,

Claro esta que ndo basta que os proprietarios tenham o dever
de contratar: é necessario que os seguradores aceitem subscrever os
riscos. Para o garantir, é necessario prever um sistema de coloca-
¢do obrigatéria de riscos que sejam recusados, a semelhanca do que
existe para o seguro automovel®.

27 EIOPA, Measures to address..., cit., pp. 5, 27-30.

28 MICHAEL FAURE, “Compulsory liability insurance, Economic perspectives”, in Compul-
sory liability insurance from a european perspective, ATTILA FENNYVES/CHRISTA KISSLING/
STEFAN PERNER, et al. (coord.), De Gruyter, Berlin/Boston, 2016, 319-341, pp. 320-322, com
andlise relativa ao seguro de responsabilidade civil, mas com paralelos aqui (e assentando,
porém, numa visio tradicional de superacio de problemas de informacao pelo simples for-
necimento de informag¢édo em maior quantidade).

29 Colocacgéo obrigatoria, de acordo com listagem anual elaborada pela ASF, do risco que
seja recusado por pelo menos trés seguradores (art. 18.° do Regime do seguro obrigatério de
responsabilidade civil automével, Decreto-lei 291/2007, de 21 de Agosto, e Norma 9/2006-
R, de 24 de Outubro de 2006, da ASF).

2 RDFMC (2023) 507-534



518 | Maria Inés de Oliveira Martins

O dever de contratar cobertura para os riscos de incéndio supera
problemas de falta de percecdo da sua necessidade e cria também
sistemas para obrigar a que exista oferta de cobertura. Porém, nao
se garante que o seguro se torne economicamente acessivel a toda
a populagdo afectada. O maior ou menor embaratecimento dos pré-
mios decorre também do grau de mutualizacio alcancado — ou seja,
de quanto se consiga dissolver os riscos agravados num conjunto
mais alargado de riscos. Ora, se a cobertura for obrigatoria apenas
para quem for proprietario de imdveis na interface urbano-rural, os
prémios tenderdo a ser relativamente elevados, ja que o risco médio
do conjunto dos segurados sera elevado também.

A previsdo de um seguro a prego mais baixo exigiria, pois, que o
universo de segurados cujos prémios suportassem o risco agravado
fosse mais alargado. Por exemplo, o risco seria distribuido pelos
prémios de todo o universo nacional de contratantes de seguro con-
tra riscos de incéndio habitacional, embora a contratacgdo de seguro
s6 fosse obrigatéria para sujeitos residentes em algumas regides.
Esta medida poderia ser, porém, pouco eficaz no abaixamento dos
prémios para o conjunto dos riscos agravados, por ser reduzido o
numero de sujeitos que decidem contratar seguro facultativo contra
incéndios, e serem eles motivados pelo facto de enfrentarem tam-
bém riscos agravados®®. E poderia encarecer de modo relevante os
seguros facultativos, com o efeito pernicioso de reduzir a procura
por este tipo de seguros, para além de provocar descontentamento
social. Mais interessante podera ser, porventura, abordar a ques-
tdo de um modo mais sistema4tico, criando um sistema de cobertura
obrigatéria de varios riscos catastroficos entre si nao correlaciona-
dos (sismos, incéndios florestais, inundagdes, tempestades)?!, que

30 Verificando-se inclusivamente ai também fenémenos de sele¢do adversa — o artigo seminal
é de GEORGE A. AKERLOF, “The market for “lemons”: quality uncertainty and the market
mechanism”, Quarterly Journal of Economics, 3, 1970, pp. 488-500; no direito dos seguros,
M. I. OLIVEIRA MARTINS, “Sobre a discriminagéo...”, cit., pp. 7562-754.

31 A mutualizacéo de riscos catastréficos de natureza diferente (inundacéo, terremoto, mare-
moto, erupc¢io, terrorismo, rebelio,...) é a abordagem seguida em Espanha pelo Consorcio de
Compensacion de Seguros (cfr. https://www.consorseguros.es/web/documents/10184/232010/
SEGURO_RREE_2019ES.pdf/86b4dd09-815e-4914-aa0f-f252f457bede) .
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possa trazer vantagens para os proprietarios espalhados por todo o
territorio, e seja vinculativo para todos eles.

Por outro lado, é necessario construir o sistema de modo a que
ele mantenha o incentivo dos proprietarios na prevenc¢io do dano®2.
A cobertura nao deve, pois, ser integral, e deve ser sensivel ao grau
de risco que o imdével enfrente.

Em todo o caso, a previsdo de um dever de contratar ndo impede
que o prémio fique acima do que é acessivel para a generalidade dos
afetados. A abertura de processos executivos para obter a cobranca
forcada dos prémios, e mais ainda a adocdo de medidas que impe-
dissem os sujeitos da fruicdo do bem imoével ndo segurado (sobre-
tudo se este fosse a sua habitacdo principal), dificilmente passariam
um teste de proporcionalidade.

c¢) Financiamento publico

As ultimas consideracgdes ja nos remetem para o facto de que,
ainda que se venca a barreira da falta de motivacio para contratar
seguro, remanescem obstaculos de acessibilidade econémica. A sua
superacao pode requerer a subsidiacido publica da cobertura, que se
pode manifestar de diversos modos. Uma versdo mais linear con-
siste no simples subvencionamento dos prémios, mediante prova de
falta de recursos. Podem também ser previstos créditos fiscais em
relacdo ao montante investido em prémios — com a ressalva porém
de que esta medida apenas tera efeitos praticos para a populacio
que ultrapasse limiares minimos de rendimento, tendo imposto a
pagar.

Uma outra via de financiamento publico da cobertura é a que se
traduz na tomada direta de riscos por entidades publicas, quer sob
a forma de seguro, quer sob a forma de resseguro. Abordaremos este
tema abaixo, a propodsito das parcerias publico-privadas.

32 KCB/EIOPA, Policy options..., cit., pp. 26-27; M. FAURE, “Compulsory liability...”, cit.,
p- 328 (em relagdo a seguros obrigatorios de responsabilidade).
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4.3. O lado da oferta
4.3.1. Falta de oferta suficiente

Em primeiro lugar, saliente-se que, quando nos referimos a falta
de oferta de cobertura de riscos de incéndio na interface urbano-
rural, referimo-nos tanto a falta de disponibilidade de qualquer
cobertura, mesmo béasica, quanto a falta de disponibilidade de
cobertura para eventos de maior gravidade.

A fundamentacéo racional para a falta de oferta de cobertura
pode resumir-se no juizo do segurador de que, ao preco que cobraria
para oferecer cobertura, ndo atrairia procura bastante para que o
seu negécio fosse vidvel. Expliquemos melhor.

a) Falta de parametros fiaveis para calculo do prémio

Na cobertura de riscos pequenos e massificados, como os riscos de
incéndio em habitagdes na interface urbano-rural, o segurador ser-
ve-se fundamentalmente da técnica da mutualizacdo — ou seja, da
diluicao do risco na sua carteira. Valendo-se de estatisticas e de esti-
mativas, o segurador calcula quais as perdas provaveis que um con-
junto de sujeitos expostos a0 mesmo risco sofrera, e divide entio esse
valor pelo conjunto de sujeitos. Uma vez que nem todos os sujeitos
serdo atingidos por sinistros o prémio pago pelos que ficam incélumes
serve para pagar as prestagoes devidas aos sinistrados. Desde que,
claro, os varios riscos sejam independentes entre si, e o facto de uma
esfera ser afetada nio aumente riscos para outras. Estas projecoes
em termos médios s6 sdo reveladoras do que acontece em relacéo a
um numero consideravel de sujeitos, pelo que o segurador ndo poderd
planear o seu negécio para um niimero pequeno de segurados — pois
as projecoes para grupos pequenos tém grandes margens de erro —,
ou manter o negécio se a sua carteira for reduzida — sob pena de
as suas projecoes se afastarem muito da sinistralidade efetiva. Por
outro lado, o segurador tem custos fixos com a concecdo e divulgacdo
do produto, que tem que distribuir por um niimero minimo de sujei-
tos, sob pena de tornar os prémios muito elevados.

Em relagdo aos seguros de riscos de incéndios florestais, aponta-
-se para que, no contexto atual de alteragdes climaticas, ndo estédo
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ainda disponiveis bons modelos para prever as perdas provaveis nos
préoximos anos®-34, Por outro lado, os riscos de incéndio na mesma
regido poderao estar positivamente correlacionados entre si — o fogo
que atinge uma propriedade pode propagar-se para propriedades
vizinhas —, exigindo que as projec¢bes sejam corrigidas por margens
de seguranca para absorver esta complexidade acrescida.

O segurador enfrenta, em suma, desde logo dificuldade em obter
pardmetros fidveis para cdlculo do prémio. E caso o prémio seja rela-
tivamente elevado, havera pouca expectativa de uma procura sufi-
ciente para tornar o negocio sustentdvel.

b) Ma qualidade dos riscos em geral

Salienta-se ainda que os riscos sdo percebidos como de elevada
perigosidade, ou seja, de “ma qualidade”. E assim ndo apenas por
forca da alteragdo dos padrdes climaticos, mas também pela baixa
resisténcia dos edificios ao fogo. Muitas vezes trata-se de patrimé-
nio herdado, e reconstruido com solucoes de baixo custo, e ndo de
construcao nova.

Assinala-se ainda o incumprimento de regras administrativas,
sobretudo relativas a gestdo de combustiveis; e, da parte das autori-
dades administrativas, a falta de fiscalizacdo do cumprimento.

33 A auséncia destes modelos foi apontada no contexto de reunides preparatérias do webinar
“The insurance sector and the protection of dwelling houses against wildfires”, organizado no
ambito do projeto House Refuge (https:/adai.pt/houserefuge/webinar-o-setor-dos-seguros-e-
-a-protecao-de-habitacoes-contra-incendios-rurais/), por varios dos participantes no evento.
34 Por uma questdo de clareza, deve explicar-se que é vidvel também a cobertura de riscos
para os quais néo existem certamente estatisticas, por serem fenémenos singulares (vg.,
riscos de uso de tecnologias inovadoras, ou de unidades industriais complexas). A oferta
de seguros deste tipo assenta na atribuicdo de valores de estimativa aos sinistros, na
previsdo cuidadosa de limites de cobertura e fundamentalmente na distribuigdo do risco
entre um nimero alargado de seguradores e resseguradores, cada um deles retendo ape-
nas uma parcela. H4 uma margem de incerteza aqui, que se procura absorver cobrando
prémios muito elevados (MARIA INES DE OLIVEIRA MARTINS, “Da incerteza ao risco: as
técnicas seguradoras e o seu referente, num dialogo com Knight”, in Estudos em Home-
nagem ao Doutor Avelds Nunes, Boletim de Ciéncias Econémicas da FDUC, II, Luis
PEDRO CUNHA/JOSE MANUEL GONGALVES SANTOS QUELHAS/TERESA ALMEIDA (coord.),
2014, 2143-2210, pp. 2161 e ss.)
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c) Inviabilidade da selecao de “bons riscos”

O segurador podera contrariar estas tendéncias procurando que
na sua carteira existam apenas segurados de risco baixo — aquilo a
que se chama “bons riscos”. Isso permite-lhe cobrar um prémio mais
baixo também, podendo captar mais procura e procura de maior
qualidade — pois os sujeitos que enfrentem riscos elevados néo serao
aceites pelo segurador.

Ora, este processo de selecido dos bons riscos configura um ponto
central neste trabalho. Com efeito, é através dos seus processos de
avaliagdo dos riscos, feita no inicio e no curso do contrato, que o
segurador incentiva a adogao de boas prdticas de prevengdo de ris-
cos de incéndio. Do ponto de vista do interesse geral, esta é a via
fundamental através da qual o seguro serve uma finalidade da pre-
ven¢ao dos danos.

Para avaliar a probabilidade de aquele segurado sofrer um risco,
e a dimensio da perda associada, o segurador pode tomar em con-
sideracio certos fatores “estdticos” — no sentido de que, a nao ser
que o segurado deliberadamente os altere, permanecerao idénticos
na vigéncia do contrato. Alguns deles ndo sdo sequer passiveis de
alteragdo pelo segurado — vg, localizacdo da casa numa planicie,
encosta, planalto ou vale; existéncia de terrenos contiguos, publi-
cos ou pertencentes a terceiros, com vegetacao de certa qualidade;
existéncia de grandes fontes de agua proximas. Outros — materiais
construtivos e solugdes de construcdo (janelas com vidro duplo,
placa de isolamento ndo inflamavel entre o telhado e o teto das divi-
soes) — podem ser alterados com efeito duradouro.

O segurador pode ainda tomar em consideragdo certos fatores
“dinamicos” — no sentido de que apenas permanecerdo idénticos
na vigéncia do contrato se o segurado adotar medidas para a sua
preservacio. Entram aqui, por exemplo, a manutencdo de medidas
de auto-protecdo (manutencio de sprinklers ou de cortina ignifuga
em condicdes de funcionamento) e, sobretudo, a adequada gestio de
combustiveis em redor da casa, mantendo faixas adequadas limpas
de vegetacao.

E muito limitada a possibilidade de absorver estes custos de
verificacdo, num segmento onde a procura ndo se mantém perante
cobranga de prémios elevados. Os custos de inspecéo ao local, antes
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da contratagdo ou no decurso do contrato, sdo tidos por inviaveis
em seguros desta dimensdo. Também nao se contempla a verifi-
cacao periddica da manutencdo das medidas de controlo do risco.
O processo de avaliagdo do risco menos dispendioso é, pois, o que se
consegue fazer uma Unica vez — antes da aceitagao do risco, pré-con-
tratualmente — e comprovar através da consulta de documentos —
por exemplo, através de registos que atestem a localizacdo da casa,
fotografias e imagens de satélite para dar conta da sua envolvente,
fotografias, projetos e descritivos de obra para atestar as caracteris-
ticas da construcdo. Mesmo este custo é visto, por alguns segurado-
res, coOmo excessivo para os prémios do segmento em causa.

4.3.2. Respostas possiveis

Fora do plano da instituicdo de seguros obrigatoérios, que abor-
damos acima (4.2.2.b)), as vias de extensio da cobertura disponivel
hio-de assentar ou no estimulo para o aumento da oferta privada,
ou entdo na organizacao de oferta publica.

a) Melhorias técnicas

Foi varias vezes salientado que introdugdo de melhorias no
plano técnico podera suportar uma expansao da cobertura?®. Desde
logo, no plano da técnica atuarial, em que assenta o calculo dos pré-
mios, importa a elaboracao de modelos atualizados para previsio de
riscos de incéndio florestal.

Em segundo lugar, no plano da avaliagdo da qualidade dos ris-
cos singulares, importa a introducio de técnicas automatizadas, que
diminuam significativamente os custos da verificagdo. Sera o caso,
por exemplo, da verificacdo de documentos e fotografias através de
inteligéncia artificial, com capacidade de reconhecimento de texto e
analise de imagem. A combinagdo da recolha de imagens por satélite
com o seu processamento por inteligéncia artificial sera também a

35 Cfr. D. LopPEs/K. ViTaLl/L. M. RIBEIRO/M. I. DE OLIVEIRA MARTINS/M. ALMEIDA, Rela-
torio no. 4, cit., pp. 16-17; a obtengdo de melhores modelos para prever riscos de incéndios
florestais é também uma preocupacio da EIOPA, expressa no webinar referido na nota 28.
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forma de viabilizar processos de monitorizagao tidos por muito custo-
sos, como o do cumprimento das medidas de gestdo de combustiveis.

b) Certificacao por terceiros

Outra via de encorajamento da oferta seria a de deslocar o pro-
cedimento de avaliacdo dos riscos para terceiro, que certificasse os
parametros do risco individual. O segurador ndo teria, pois, que
organizar a sua estrutura interna de modo a poder ele préprio rea-
lizar a avaliacdo, nem que repercutir estes custos sobre os prémios.

A certificagdo poderia ficar a cargo de entidades privadas, sendo
custeada pelos segurados individuais. No cenario de segurados com
falta de percecdo da importancia da cobertura, e com problemas
também de acessibilidade financeira, esta solucdo mostra-se a par-
tida irrealista. O seu impacto dependera pelo menos de uma descida
substancial dos custos do servigo de certificagio.

Um segundo cenario é o da certificacido por entidades publicas, ou
a sua subsidiacdo publica. A sua viabilidade depende da existéncia
de meios técnicos e humanos na Administracdo publica, ou da cana-
lizacdo de meios financeiros para o efeito. E, pois, altamente incerta.

c¢) Seguros paramétricos

Os seguros paramétricos sdo um produto que junta caracteris-
ticas tipicas do contrato de seguro e caracteristicas dos derivados
financeiros®.

Trata-se de contratos pelos quais o segurador se obriga a efe-
tuar pagamentos pré-determinados aos segurados, assim que se
supere um certo indice climatico (intensidade de um sismo, volume
de pluviosidade, for¢ca de tempestades, intensidade de incéndios).
Estes pagamentos sdo automaticos, sendo acionados pela simples

36 Sobre a figura, EMMANUEL BERTHELE, “Chapter 5. Using big data in insurance”, in Big
data for insurance companies, MARINE CORLOSQUET-HABART/JACQUES JANSSEN (coord.),
ISTE/ Wiley, 2018, 131-161, pp. 145-146; Swiss RE, What is parametric insurance?, 2023,
disponivel em https://corporatesolutions.swissre.com/insights/knowledge/what_is_para-
metric_insurance.html (consultado pela Gltima vez a 01.09.2023); em lingua portuguesa,
MaARIA ELISABETE GOMES RAMOS, O contrato de seguro entre a liberdade contratual e o tipo,
Almedina, Coimbra, 2021, pp. 166-168.
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superacgao do indice de referéncia, e sdo independentes de o segu-
rado sofrer um dano em concreto. No entanto, ndo se trata de um
simples instrumento financeiro derivado, ja que o seguro apenas é
contratado com sujeitos expostos a riscos associados aquele indice.
Por exemplo, convenciona-se que o segurado tera direito a um
montante x se ocorrer um furacido com intensidade superior a y
num raio de 50 quilémetros contados em torno do local de risco
(vg., instalacoes do segurado). No caso do incéndio, seriam apenas
proprietarios de habitagées situadas na regido em relacdo a qual o
indice fosse calculado.

Uma grande vantagem destes seguros é a sua simplicidade, dis-
pensando-se a afericdo do nivel especifico de risco enfrentado por
aquele segurado, e dispensando-se todo o processo de regulagao do
sinistro, no qual se procede ao apuramento dos danos sofridos?®’.
Esta simplicidade acelera grandemente o processo de pagamento,
permitindo que os segurados rapidamente obtenham liquidez para
reparar os seus danos. E embaratece muito consideravelmente o
produto, ja que remove do seu funcionamento boa parte dos custos
administrativos?®.

Este produto tem, porém, limitacées. Desde logo, embora o pro-
duto funcione de modo simples, ele assenta em cdlculos complexos.
Trata-se de apurar um nivel de prémio que permita prover o segura-
dor de meios para pagar as prestacoes devidas em caso de superacao
do indice, mas garantindo ao mesmo tempo que o negdbcio é sus-
tentavel. Note-se alids que, estando a cobertura associada a riscos
catastroficos, os prémios devem ser calculados para absorver muita

37 JANNIS GUTBROD/ANDREAS GOHL, “Parametrische Risikotransferlosung fiir Forderung-
sausfallrisiken ART, Option fiir alle Unternehmen?”, VW, 2023, pp. 100-105, p. 101. Note-se
que o segurado empresarial pode sofrer tanto danos fisicos, como danos correspondentes a
perda de volume de negdcios (por exemplo, na sequéncia da perturbacio de certas infraes-
truturas circundantes). Os seguros paramétricos podem, pois, ser até complemento de
seguros que apenas cubram danos fisicos em bens (https://corporatesolutions.swissre.com/
insights/knowledge/10_myths_about_parametric_insurance.html, myth 7). No entanto,
esta funcao é eventual: os seguros paramétricos dao lugar a pagamentos independente-
mente da prova de qualquer dano.

38 J. GUTBROD/A. GOHL, “Parametrische...”, cit., pp. 103-104.
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sinistralidade simultanea. Como tal, o negécio tem sido mais desen-
volvido por insurtechs, e menos por seguradores “incumbentes”.

A limitagdo decisiva — que é também a virtude central do pro-
duto — ¢ a de que, logo por desenho, as prestagées seguradoras ndo se
definem por um dano sofrido pelo segurado. Este é mesmo o risco de
base do produto, e podera revelar-se negativo, quando o dano excede
a prestacdo, ou positivo, quando a prestacao excede o dano®. O pro-
blema é, claro, o de o evento ndo ter a intensidade necessdria a acio-
nar a cobertura, apesar de o segurado sofrer danos. Tem-se tentado
minorar o problema através da construcio de produtos em escada,
dano lugar a pagamentos progressivamente maiores a medida que
o indice superado aumenta também, ou da sua associacdo a multi-
plos eventos acionadores de pagamento (“triggers”)*. Tal aumenta,
porém, a complexidade dos calculos para o ofertante do produto.

E, pois, fundamental sublinhar que o produto ndo serve para
eixo central da cobertura*!. O seu papel adequado é o de comple-
mento da protecdo dada através de coberturas base, por produtos
mais convencionais.

Acresce que o facto de o produto nio ter tido ainda uma pene-
tracdo substancial no mercado nacional gera duvidas quanto ao
seu funcionamento. Na verdade, os indices que regem os seguros
paramétricos mais convencionais ndo sio influenciaveis por atua-
cdo humana individualizavel. Vg., o fato de ocorrer um sismo ou
tempestade para la de certa intensidade néo é atribuivel a atuacao
de um sujeito em particular. Ndo é assim para o risco de ocorrer um
incéndio acima de certa intensidade, ja que tal pode ser causado por
acao do segurado ou de terceiro. Coloca-se, pois, a questao de saber
até que ponto se aplicam aqui certos aspetos do regime tipico do
seguro, como o da néo cobertura de factos dolosos (art. 46.° RJCS),
ou o da sub-rogacio do segurador nos direitos do segurado contra
o causador do dano (art. 136. RJCS). Ndo ha ainda experiéncia
bastante com estes produtos para haver uma resposta consolidada.

39 Swiss RE, What is parametric, cit., passim.

40 Cfr. https://corporatesolutions.swissre.com/insights/knowledge/10_myths_about_para-
metric_insurance.html, myth 1.

41 Swiss RE, What is parametric, cit., passim.
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A sua natureza entre o seguro e o contrato derivado é de molde a
deixar davidas especialmente quanto ao segundo ponto.

d) Expansao do mercado de resseguros

O resseguro é um seguro que protege o patrimoénio dos proé-
prios seguradores, face ao risco de terem que fazer desembolsos por
ocorréncia de sinistros®z. K, pois, um modo de distribuir por mais
patriménios os impactos da ocorréncia de sinistros. E tipicamente
explorado por seguradores de grande porte, especializados neste
segmento — os resseguradores. O resseguro pode cobrir o risco do
segurador face a um certo singular (“resseguros facultativos”), ou
pode cobrir o risco do segurador face a totalidade dos pagamentos
que esta tenha que fazer em relagdo a certo segmento da sua car-
teira (“tratado de resseguro”). E esta segunda modalidade que esta
em causa nos seguros massificados, aqui em causa.

A obtencgdo de resseguro é fundamental para que o segurador
se disponha a aceitar riscos cuja evolucdo pode ser imprevisivel e
implicar grande sinistralidade. A oferta de resseguro é assim fun-
damental para a prépria oferta de seguro. O mercado ressegura-
dor tradicional — e o patriménio dos resseguradores — tem, porém
limites. Uma das vias para aumentar a oferta de resseguros é o de
colocar os riscos fora do mercado de seguros, no mercado de capi-
tais, emitindo valores mobiliarios ou distribuindo contratos deri-
vados associados a indices de sinistralidade. Esta técnica é ja bem
conhecida na colocagdo de riscos de catastrofes naturais, através de
valores mobiliarios (cat-bonds, em que o segurador emite obrigacoes
podendo reter o montante investido em caso de sinistro) ou deriva-
dos financeiros (cat options)*3. Consegue-se assim aceder a novas
fontes de financiamento — o patriménio dos investidores no mer-
cado de capitais — e aumentar a oferta de resseguro, conseguindo
fornecé-lo aos seguradores a um custo mais baixo e diminuir assim
também o prémio.

42 MARGARIDA LiMA REGO/D10Go COoSTA SEIXAS, “O contrato de resseguro”, in Temas de
Direito dos seguros, A propésito da nova Lei do Contrato de Seguro, MARGARIDA LIMA REGO
(coord.), Almedina, Coimbra, 2016, 287-326, pp. 287-304 para as notas gerais.

43 Com grande enfoque nas cat-bonds, ECB/EIOPA, Policy options..., cit.,, pp. 20-24.
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Salienta-se, porém, que os mercados financeiros sdo volateis,
néo se podendo confiar numa procura continuada deste tipo de ins-
trumentos. Uma acumulacio de eventos catastroficos, ou um con-
texto de taxas de juro elevadas, podera reduzir consideravelmente
o mercado*.

e) Parcerias publico-privadas

Quando falamos de parcerias publico-privadas neste contexto,
falamos da afetacdo de fundos publicos, sob administracio publica, a
cobertura de riscos*®. As formas podem ser as mais variadas. Podemos
ter fundos publicos constituidos sob forma de fundo de garantia, ou
entdo de empresa publica. Podemos fundos que efetuam prestacoes
a favor dos seguradores, quando um certo evento catastréfico afeta
a sua carteira — teremos entdo mecanismos de resseguro piiblico. Ou
podemos ter fundos que efetuam prestagoes diretamente a favor dos
segurados, quando estes sdo afetados por certo evento catastréfico —
teremos entdo mecanismos de seguro publico. E também conhecida a
prossecucdo direta de finalidades de prevencéo por fundos publicos.
E exemplo o “fonds de prévention des risques naturels majeurs”’ pre-
visto no artigo L561-3 Code de l'environment, que pode custear estu-
dos e acoes de prevencao dos riscos em causa (LL561-3, II)*.

Os mecanismos de resseguro publico podem ter particular
importancia fornecendo protecdo de tiltima linha em caso de eventos
de alta gravidade e baixa frequéncia. Pondera-se mesmo estabelecer
um fundo europeu para cobertura de catastrofes de grande impacto,
associadas as alteracdes climaticas?’.

Uma limitagao destes modelos reside no facto de ndo ajustarem
o nivel de protecédo conferido a adogdo de medidas de controlo do
risco por parte de cada segurado, ou mesmo de cada pais. Deixa-
riam, pois, de parte, o estimulo a prevencdo de sinistros, podendo

4 ECB/EIOPA, Policy options..., cit.,, p. 21.

4 KECB/EIOPA, Policy options..., cit.,, pp. 25-27.

46 Amplamente, sobre a promogéo de finalidades de prevengéo do dano através de fundos de
garantia, JONAS KNETSCH, Le droit de la responsabilité et les fonds d'indemnisation, Analyse
en droits frangais et allemand, L. G. D. J., Paris, 2013, pp. 359 e ss.

41 ECB/EIOPA, Policy options..., cit., pp. 3-4, 28 e ss.
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até causar fenémenos de “risco moral”. Tem-se proposto, porém, que
a arquitetura dos fundos seja desenhada para estimular a preven-
¢do, deixando obrigatoriamente parte dos danos a descoberto e con-
dicionando-os a ado¢do de medidas preventivas, por particulares ou
por Estados*s.

Uma questao que frequentemente se levanta a propésito de fun-
dos de garantia em geral concerne a sua sustentabilidade financeira.
Caso os fundos sejam levados a prestar em larga escala — porque se
materializaram varios eventos catastroficos —, isso podera exaurir
as suas disponibilidades, obrigando a um refor¢o do patrimoénio por
parte dos poderes publicos.

E este tltimo o caso do modelo espanhol do Consércio de Com-
pensacion de Seguros, que tem particularidades das quais importa
dar conta. Note-se que o sistema que se descreve de seguida nio
cobre riscos de incéndios em habitagdes. Porém, serve de caso de
estudo quanto a um potencial modelo a implementar. Neste sis-
tema, o seguro de riscos de habitacio é de contratacgao facultativa.
Porém, se o titular do interesse decidir proteger esse risco, e se o
segurador aceitar cobri-lo, entdo aciona-se o dever de adquirir cober-
tura para certos riscos catastroéficos. O mecanismo serve-se pois, do
trabalho de pré-selecio dos riscos efetuado pelos seguradores. Essa
cobertura é feita a um custo fixo, e refere-se a um conjunto amplo
de eventos, relativos tanto a fenémenos naturais (inundacoes, terre-
moto, maremoto, erup¢io vulcanica, ....), como a eventos de violén-
cia politico-social (terrorismo, rebelido, sedic¢io,...)*.

O sistema gera, pois, um aumento da oferta e da procura de
cobertura para riscos catastroéficos, porque elas sdo acopladas obri-
gatoriamente a cobertura basica. Ficam, porém, logo a vista tam-
bém as suas limitacoes. Obviamente essa cobertura adicional nio
opera se ndo houver desde logo procura de cobertura para os ris-
cos bdsicos, e oferta correspondente. O facto de, por pagamento de

48 KCB/EIOPA, Policy options..., cit., pp. 3-4, 27.
49 Cfr. https://www.consorseguros.es/web/documents/10184/232010/SEGURO_RREE_
2019ES.pdf/86b4dd09-815e-4914-aa0f-f252f457bede.
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um adicional baixo, se conseguir protecdo para uma série de riscos
catastroficos € um argumento importante para persuadir a aqui-
sicdo da cobertura basica. Porém, pressupde que ja houvesse uma
predisposicdo para adquirir a cobertura basica, e disponibilidade da
oferta para a fornecer no caso.

O sistema francés de cobertura de riscos de (certas) catastrofes
naturais assenta numa premissa similar. A celebracdo do contrato
de seguro que cubra riscos de incéndio ou outros riscos para bens
situados em Franca, assim como para veiculos terrestres a motor,
implica a cobertura obrigatéria dos riscos de catastrofe natural que
afetem esses bens (art. L. 125-1 do Cod. Assurances). A interven-
cdo do Estado da-se na medida em que os seguradores tém entio
acesso a subscri¢do de resseguro junto da Caisse centrale de réassu-
rance (CCR), que é uma sociedade andénima de resseguros, de capi-
tal exclusivamente publico. Por sua vez, a CCR goza, na cobertura
destes riscos, de garantia ilimitada por parte do Estado. A inter-
vencdo publica faz-se, pois, aqui, através de um sistema de resse-
guro. De resto, uma outra diferenca sobressai particularmente no
ordenamento francés: a da existéncia de um sistema de colocacao
obrigatdria de riscos, uma vez que a cobertura seja recusada por
trés seguradores diferentes. Supera-se, pois, a dificuldade da falta
de disponibilidade de oferta detetada em relacdo ao ordenamento
espanhol; ndo ja a da falta de procura®.

f) Regras de ordenamento do territorio de construcao, sua fis-
calizacao e coercibilidade

E também dado destaque ao papel das regras de ordenamento

do territério de construgio na coercio dos sujeitos a adogdo de boas

50 SENAT — COMMISSION DES FINANCES, Proposition de loi visant a réformer le régime des
catastrophes naturelles, Rapport n.° 228, 2020, disponivel em https://www.senat.fr/rap/
119-228/119-2281.html#fn17 (consultado pela Gltima vez a 20.10.2023), Article 2, I-A e B;
MISSION D’INFORMATION SUR LA GESTION DES RISQUES CLIMATIQUES ET L'EVOLUTION DE NOS
REGIMES D'INDEMNISATION, Rapport d’information fait au nom de la mission d’information
sur la gestion des risques climatiques et lévolution de nos régimes d’indemnisation par
Mme Nicole Bonnefoy, 2019, disponivel em https://www.senat.fr/rap/r18-628/r18-6281.pdf
(consultado pela Gltima vez a 20.10.2023), pp. 22-23.
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praticas de controlo do risco®. O papel do direito administrativo
sera tdo mais eficaz quanto mais adequadas forem as suas regras
(vg., quanto as exigéncias de construcio e gestdo de combustiveis),
e quanto mais efetiva for a sua fiscalizagao.

Para 14 do instrumento da coercio negativa (aplicagdo de coimas,
proibicdes) a quem nao se conformar com as exigéncias, podem valer
medidas de estimulo positivo, como a subvencio, eventualmente atra-
vés de créditos fiscais, das medidas de adaptacdo das habitacoes’2.

g) A sociedade civil

Por ultimo, cumpre realcar o papel da sociedade civil, ou seja,
das organizagdes de base das comunidades especialmente afeta-
das. Estas organizacdes poderao ter um papel importante enquanto
interlocutor direto dos seguradores, negociando solug¢des conjuntas
de cobertura e organizando processos de prova do cumprimento de
requisitos de controlo do risco.

5. Conclusoes

Reconhecida a importancia dos seguros na compensacio e pre-
vencdo de danos causados por incéndios florestais em habitacoes
rurais, a sua contratacio efetiva esta contudo aquém do nivel ade-
quado. A lacuna provém tanto de falta de procura, como de falta da
oferta desejaveis. A sua colmatacio parece depender, mais do que
de uma receita precisa, de uma combinacdo de solugées que possam
alterar as percecgoes da procura e estimular a oferta, aliando o poder
publico, financiador, prestador e fiscalizador, e as comunidades afe-
tadas. O controlo do risco sera mais eficaz se for suportado em todo
um ecossistema de intervencées administrativas, da sociedade civil,
e do mercado segurador. E a distribui¢do do dever de compensar
podera também ser mais sustentavel quando distribuida entre fun-
dos administrativos e do mercado segurador.

51 D, Lopes/K. ViTALI/L. M. RIBEIRO/M. 1. DE OLIVEIRA MARTINS/M. ALMEIDA, Relatdério
no. 4, cit., p. 16-17.
52 Cfr. a referéncia em ECB/EIOPA, Policy options..., cit., p. 30.
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