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NOTA DE APRESENTACAQ

Sao de facto tempos de mudanca! E o Instituto Juridico, como par-
te da sua missao, nao pode deixar de os acompanhar com o langamento
de novos debates sobre Florestas e Legislagdao. O terceiro debate, que
excecionalmente decorreu em formato online em dezembro de 2020,
teve como propésito analisar os novos rumos iniciados com o Plano
Nacional de Gestao Integrada de Fogos Rurais e o Programa de Trans-
formacio da Paisagem, que vieram estabelecer um enquadramento de
base para futuras alteracoes legislativas e regulamentares.

A presente obra coletiva tem como objetivo dar a estampa alguns
textos que refletem as mudangcas que jd se fazem sentir ou que em breve
se fardo sentir em matéria florestal, seja no que se refere 4 dimensao
da defesa das pessoas e bens contra incéndios, seja no que se refere ao
ordenamento rural e florestal do solo.

Os contributos recebidos permitem uma visao interdisciplinar
sobre estas questoes, sendo da consideragio combinada destas visoes
tanto na adogio de legislacio e de politicas, como na sua execucio,
que se conseguird uma melhoria sustentdvel e sustentada da floresta
portuguesa, o que tanto se deseja e se necessita.

Maria Jodo Antunes
Dulce Lopes






NOVOS RUMOS COM O PLANO NACIONAL DE
GESTAO INTEGRADA DE FOGOS RURAIS E 0
PROGRAMA DE TRANSFORMACAO DA PAISAGEM!

(https://doi.org/10.47907/livro2020_03c01)

IRENEU DE OLIVEIRA MENDES

1. Notas introdutdrias

Os incéndios de 2017 tiveram um forte impacto sobre os cidadaos
e sobre o patriménio natural e edificado, de uma severidade nunca
registada em Portugal nem na Europa Ocidental ou no Mediterraneo.
Apds os acontecimentos tragicos de 2017, obteve-se um consenso ge-
neralizado sobre a necessidade de se iniciar uma mudanca alicercada
em diferentes dimensoes.

Neste 4mbito a Comissao Técnica Independente (CTT) procedeu a
identificagao de um conjunto de fragilidades, algumas jd recorrentes e
com longa expressao no territério, relacionadas com falta de prevengao
e a ndo integragio de conhecimento na gestdo de operagdes. Associa-
do ao reconhecimento da necessidade de agir, surgiu um certo clamor

1O presente texto visa apresentar de forma sumdria as linhas orientadoras da
comunicagio apresentada no 4mbito do III debate Florestas e Direito, cuja temdtica
versou sobre os Novos Rumos com o Plano Nacional de Gestao Integrada de Fogos
Rurais (doravante PNGIFR) e o Programa de Transformagao da Paisagem.

A comunicagio teve como titulo “A reparti¢ao de responsabilidade no Plano Na-
cional” e foi estruturada com base em 5 pontos, nomeadamente: ponto I) “notas
introdutérias”, onde se desenvolveu um breve enquadramento sobre a temdtica alvo
de andlise; ponto II) a “mudanca necessdria’, momento em que foram apresentados
os principais fatores potenciadores da alteracdo do modelo de gestio de combate aos
fogos rurais, face a0 modelo anterior; ponto III) “a estratégia” no qual se apresentaram
as linhas estratégicas orientadoras do novo PNGIFR; ponto IV) onde se analisou a
reparti¢do de responsabilidades no quadro do novo programa; ponto V) no qual se
apresentaram as principais conclusoes, bem como algumas notas para reflexo futura.
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social, o qual a dimensio politica nao pode desconsiderar, que também
potenciou a geragio de uma abordagem ambiciosa que possibilitasse
a incorporagio de todas as capacidades nacionais, numa abordagem
holistica e suportada por flexiveis processos de coordenagao entre os
diferentes stakeholders.
Como resultado dos estudos elaborados pelas Comissoes, foram
apresentados um conjunto de conclusées, destacando-se as seguintes:
a) Os incéndios mais severos e frequentes resultaram de uma for-
mulagio excessivamente simplificada de um problema com-
plexo;
b) Foi descurado o processo de acumulagao da vegetagao;
c) A percegao de risco por parte das populagdes era enviesada;
d) Falhou a prevencio, afirmou-se recorrentemente, num siste-
ma que mitigava as consequéncias, mas descurava atacar as
causas do problema.

Neste sentido, revelou-se imperativo estabelecer um Plano Inte-
grado com uma estratégia e um programa de agio, com a participagio
alargada de todos os agentes, com o objetivo de transformar os incén-
dios rurais severos em Portugal em eventos raros e cuja expressio fosse
cada vez mais mitigada ao longo do tempo.

1.1. O processo para a mudanca do modelo de gestao integrada de
fogos rurais

Em novembro de 2017 teve inicio do processo de auscultagio rea-
lizado pela Estrutura de Missao para a Instalagao do Sistema de Gestao
Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) tendo sido desenvolvidas diversas
atividades, de que sao exemplo as seguintes:

a) realizagao de um encontro internacional para recolha de infor-
magao sobre as melhores praticas de outros paises com simila-
res problemas (benchmarking);

b) no 1.° trimestre de 2018, desenvolveu-se um estudo detalha-
do do modelo existente até 2017;

c) foram analisados os contornos, as exigéncias e a estrutura or-
ganizativa do novo SGIFR;

d) foi desenhada a estratégia e os dispositivos para a campanha
de incéndios de 2018;

e) participou-se ativamente nos trabalhos do Programa Nacional

da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT).
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f) no periodo de julho a setembro de 2018, registou-se o arran-
que formal dos trabalhos das equipas de projeto, onde diversas
entidades publicas foram chamadas a participar e a inscrever
a sua ambigdo propostas e recolha de contributos consolida-
dos num momento de codesenvolvimento com a participagao
alargada da Administragdo Central do Estado.

g) no final de 2018 foi constituido, na Assembleia da Republica,
o Observatério Técnico Independente (OTT), envolvido desde
logo no processo de auscultagao para apresentagio de propos-
tas para a construgio do plano, tendo produzido relatérios,
estudos técnicos e notas informativas.

h) a7 de marco de 2019 a Agéncia para a Gestao Integrada de
Fogos Rurais, I. P. (AGIE I. P), entregou ao Governo a pri-
meira versao do Plano Nacional de Gestao Integrada de Fogos
Rurais (PNGIFR), tendo este sido aprovado no Conselho de
Ministros de 5 de dezembro de 2019.

Na fase de discussao publica o documento esteve disponivel du-
rante 60 dias, no sitio consultalex.pt. Neste periodo, foram realizadas
73 sessoes de esclarecimento no territério nacional, onde participaram
mais de 2000 pessoas e foram recebidos 115 contributos escritos que
possibilitaram a melhoria do documento base.

2. A mudanga necesséria

O PNGIFR propoe um apuramento regional do Programa de
Acio, de concretizacio gradual e sem ruturas de funcionamento do
sistema que passa pela implementa¢io faseada, de acordo com uma
identificacdo dos processos prioritdrios, e recorre, sempre que desejdvel
e possivel, a pilotos e programas ad-hoc proporcionando uma imple-
mentagao validada e sustentdvel (figura 1).

FIGURA 1: Esquema geral de implementagio do PNGIFR

A Regional Hzack Identificacso dos
\p € -adual Recorrendo a Pilotos
do PA = e laaoad;’ g — m:::‘; ===} ¢ programas ad-hoc
[ Monitorizagio >
| Implementaco Sustentada >

Fonte: autoria propria, com base na Resolucio do Conselho de Ministros n.° 45-A/2020,
D.R. 1.2 série, 115 (16-6-2020) 23-(7).
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O SGIEFR organizar-se-d territorialmente nas unidades territoriais
NUTSII e NUTSIIL sendo determinante para o sucesso da sua imple-

mentagao a existéncia de um alinhamento estratégico entre as diferen-

tes entidades intervenientes (figura 2).

FIGURA 2: Governance de atores no Ambito do PNGIFR
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O anterior Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios
(PNDECI), aprovado em 2006 e em vigor até¢ 2018, assentava em
5 eixos estratégicos, organizados com base em 3 pilares, nomeada-

mente o pilar da Prevencdo Estrutural, o pilar da Vigilancia detegao e

fiscalizagio e o pilar do combate, rescaldo e vigilancia (figura 3).

FIGURA 3: Eixos estratégicos do modelo anterior (PNDFCI)
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Os resultados alcancados com o Plano Nacional de Defesa da Flo-
resta contra Incéndios (PNDFCI) / SDECI, sdo passiveis de ser suma-
riamente abordados da seguinte forma?:

a) registou-se uma tendéncia de redugio do nimero de ignicoes;

b) os indicadores de 4rea ardida ficaram aquém das metas defi-
nidas;

¢) ndo se conseguiu reducio dos reacendimentos e o fim dos in-
céndios com mais de 1000ha.

d) observou-se um refor¢o do ataque inicial e vigilancia;

e) nao se verificou operacionalizagio da prevengao na floresta;

f) aumento da vulnerabilidade do sistema quando perante even-
tos meteoroldgicos extremos.

3. A estratégia de agao

Sao elementos estratégicos a considerar na implementagao do novo
Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais, a visao ¢ a missao a
prosseguir. Assim, o0 novo sistema tem como visao Proteger Portugal de
incéndios rurais graves. Na sua implementagao, a missao a cumprir serd
a de proteger as pessoas e bens dos incéndios rurais e valorizar os espagos
silvestres mantendo os ecossistemas em bom estado de conservagio. Para o
novo sistema, foi definido um novo modelo de competéncias e espe-
cializagdo (figura 4).

A passagem do antigo para o novo sistema envolveu onze minis-
térios e teve como base quatro eixos, nomeadamente: I) reformar o
sistema existentes; 1) aumentar a resiliéncia do territério; I1I) reforcar
a seguranca das populagées; IV) qualificar e capacitar o sistema.

2 BEIGHLEY, M.; HYDE, A. C,, Systemic Risk and Portugal’s Forest Fire De-
fense Strategy: An Assessment of Wildfire Management and Response Capability,
Beighley Consulting LLC, 2015, 48 p.; COLLINS, R. D, et. al., «Forest fire mana-
gement to avoid unintended consequences: A case study of Portugal using system dy-
namics», Journal of Environmental Management, 130, 2013, pp. 1-9.; IESE, Avalia-
¢ao do Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios: Relatério preliminar.
Lisboa, 2015, 25 p.; PORTUGAL, Assembleia da Republica, Relatério final, Grupo
de Trabalho para a Andlise da Problemdtica dos Incéndios Florestais, 2015, 286 p.;
OBSERVATORIO TECNICO INDEPENDENTE, O planeamento da Defesa da
Floresta Contra Incéndios (DFCI), CASTRO REGO F, et. al., Coords., Assembleia
da Republica, Lisboa, 2019, 53pp.
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FIGURA 4: Novo modelo de competéncias e especializagio
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Conservagao da Natureza i Gestao de : Protegédo contra
e Ordenamento Florestal H Fogos Rurais | Incéndios Rurais

Especializar Il Especializar

Planeamento y
Coordenagdo  rrersesrmesssssesssesenenes -

Construir uma paisagem Proteger os espagos Proteger Pessoas
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Fonte: autoria propria, com base na Resolucio do Conselho de Ministros n.© 45-A/2020,
D.R. 1.2 série, 115 (16-6-2020) 23-(30).

No modelo adotado no PNGIFR para o SGIFR existe uma cadeia
de processos definida, com atribui¢io de responsabilidades em cada
processo composta por 6 fases (figura 5).

FIGURA 5: Fases da Cadeia de processos do SGIFR

Planeamento Preparagao Prevencédo

Pés-Evento Supressao e Socorro Pré-Supressao

= Sistemas de Informagéo e
Governanga Qualificagdo
Comunicagdo

Fonte: autoria propria, com base na Resolucao do Conselho de Ministros n.° 45-A/2020,
D.R. 1.2 série, 115 (16-6-2020) 23-(37).

Relativamente a cada uma destas fases, importa apresentar uma

descrigao breve para a sua correta implementagio.

e Planeamento - define as agoes e recursos necessdrios para exe-
cutar os programas e projetos conducentes ao cumprimento da
missdo do SGIFR e a concretizagio da Visao.

* Preparacio - grandes processos que medeiam o planeamento e
a execugao, visando garantir que os cidadios e as organizagoes
estdo, também, preparados para agir de acordo com as melho-
res préticas de seguranca.
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* DPrevencio - execugao de agbes que reduzem a exposicio e a
vulnerabilidade ao fogo, atuando nessas varidveis para que o
fogo nio produza efeitos destrutivos, ou mesmo para que os
elementos em risco reduzam ou anulem a sua exposicio.

* DPré-supressio - ¢ um estado de aprontamento, de aten¢do a ne-
cessidade de intervenc¢do imediata, que precedendo a supressao
tem por objetivo garantir que o Sistema estd pronto e tem a
melhor informacao.

* Supressdo e socorro - ¢ a fase em que se procura a extingao do

incéndio (suprimir o fogo) e socorrer as populagées que este-
jam a ser afetadas ou que se preveja o venham a ser de acordo
com a progressdo esperada do fogo.

* Dds-evento - inclui processos que se desenvolvem depois do in-
céndio, ou ainda no decurso do incéndio, mas em setores que
apresentem condigoes de seguranga.

Para que as fases acima apresentadas possam ser devidamente im-
plementadas, foram considerados trés Capacitadores da Cadeira de
Processos, isto é, agbes ou iniciativas que lhe sio transversais e que
sustentam ou promovem o sucesso de cada processo, nomeadamente:
I) Governanga; II) Qualificagao; I1I) Sistemas de Informagio Comu-
nicagio.

Relativamente 2 Governanga, este capacitador diz respeito a rede
de atores intervenientes em todo o processo, este que exige um ele-
vado alinhamento estratégico associado a um exigente esforco de
coordenagio. O contexto institucional com base no qual decorrerd a
implementagao do novo sistema é fundamental, na medida em que é
onde a informacao sobre o risco é recolhida, analisada e comunicada,
e as decisoes sao tomadas. Neste sentido, a governanga é encarada
como um pressuposto de suporte a consecu¢io de toda a cadeia de
processos, implicando trés dimensées de atuagao: a dimensao organi-
zacional relativa a adequacio das principais instituicoes as exigéncias
e natureza do problema; a legislativa, na medida em que este é um
instrumento primdrio de resposta administrativa e, por esse motivo,
deve refletir a articulagio interministerial; e supranacional, na medi-
da em que algumas das causas dos problemas tém raizes nio apenas
no territdério nacional, e é fundamental ir beber a experiéncia inter-
nacional para a promocio de processos de aprendizagem e melhoria
continua.



8 ¢ Ireneu de Oliveira Mendes

J& no que concerne ao capacitador Qualificagao, este tem como
raiz a ineficiéncia oriunda do défice de conhecimento, formacio téc-
nica e qualificagao dos diversos agentes e entidades constituintes do
sistema, o que imp6e um novo modelo de qualificagao dos recursos
humanos para o novo sistema. Um esforco de sistematizacio é reque-
rido para que a diversidade de stakeholders, em nimero e especifici-
dades, e a prépria complexidade do sistema sejam acomodadas neste
novo modelo. Um modelo que simplifique, mas dé coeréncia e coesao
a todas a fung¢ées desempenhadas idealmente com base num principio
de coordenacao flexivel, para que se possa ir ajustando, tanto quanto
possivel, a realidade operacional.

4. Reparticao de responsabilidades

A responsabilidade politica da protegao dos espacos rurais através
da correta gestao do fogo fica entregue a0 membro do Governo res-
ponsével pela drea do ambiente. A defesa das populagoes e dos seus
bens é assegurada pelo Ministério da Administra¢io Interna. Esta seg-
mentagio, tecnicamente ancorada na classificagio do solo rustico e
urbano, clarifica as responsabilidades das duas principais instituigoes
publicas (ICNF, 1. P, e ANEPC) na prevencio e mitigagao do risco
de incéndio, respetivamente, nos espagos rurais (Gestao de Fogos Ru-
rais) e na envolvente edificada e industrial (Protecio Contra Incéndios
Rurais).

A coordenagio estratégica do SGIFR e a sua monitorizagdo com-
pete a Agéncia para a Gestao Integrada de Fogos Rurais (AGIF, 1.P)
que promove a articulacio a nivel supraministerial das politicas publi-
cas, dos programas e iniciativas a pér em prética no ambito do SGIFR.
Promove também o envolvimento, participagio e cooperagio das vi-
rias entidades publicas e privadas que integram o sistema, onde gesto-
res, proprietdrios (florestais e agricolas) e autarquias irdo ter um papel
determinante.

Uma das primeiras mudangas inovadoras prende-se com a cria¢io
de uma plataforma supraministerial de coordenagio do Sistema, entre-
gue A AGIFE L. P, com a missao de planeamento, coordenacio estratégi-
ca e avaliagao, em articulagio com os eixos assumidos pelo ICNE 1. P,
e pela ANEPC, que desenvolverao, na extensao que lhes for aplicdvel,
as fungdes de gestao de fogos e de protecio contra incéndios.
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No combate aos incéndios e em observincia pelo principio do co-

mando tnico da ANEPC sio reconhecidos como principais agentes:

a)

b)

<)

d)

e)

Bombeiros;

Forca Especial de Protegao Civil;
GNR;

Sapadores Florestais;

Forgas Armadas.

Estima-se que a totalidade dos elementos que participam no dis-
positivo no seu periodo critico se cifre num um total de 11.000 opera-
cionais credenciados ou a credenciar. De forma sumdria, as responsa-

bilidades operacionais encontram-se espartilhadas da seguinte forma:

a)

b)

<)

d)

O ICNE L. P, assegura a coordenagao da prevencio em solo
rustico;

A ANEPC assegura a coordenagao da prevengio em solo ur-
bano e sua envolvente e cabe o comando das operagoes de
combate;

A GNR, fruto da sua experiéncia e transversalidade, é confia-
da a coordenagao da fiscalizacio, da vigilancia, e da detegao,
apoiando ainda as operacoes de prevengio e de supressio, de
acordo com as orientagdes estratégicas do SGIFR e as neces-
sidades tecnicamente identificadas pelo ICNE, 1. P, e pela
ANEPC.

Autarquias Locais — determinantes nas atividades de preven-
a0, fomentando a autoprote¢ao de povoagdes e pessoas e pro-
movendo a responsabilidade de cada cidadao.

Na figura seguinte (figura 6) encontram-se agregadas as responsa-
bilidades por entidade e considerando as fases da cadeia de processos

do SGIFR.
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FIGURA 6: Reparticao de responsabilidades por fases da cadeia de processos

Fameg AGIF,LP, [ ICNF,LP,| ANEPC

Legenda

NTRA Nio tem responsabilidade atribuida.

1 N.° minimo de responsabilidades atribuidas

2 N.° reduzido de responsabilidades atribuidas

3 N.° significativo de responsabilidades atribuidas

_ N.° elevado de responsabilidades atribuidas

Fonte: autoria prépria, com base na Resolu¢io do Conselho de Ministros n.° 45-A/2020,

D.R. 1.2 série, 115 (16-6-2020) 23-(34) - 23-(36).

5. Notas finais

Na implementagio do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Ru-
rais devem ser considerados os seguintes aspetos: em primeiro lugar
promover um continuo processo de conhecimento claro e objetivo por
parte de todas as entidades sobre quais as atribui¢oes de cada uma
na implementa¢io do PNGIFR. Deve também ser promovida uma
comunicagio clara e partilhada de toda a informagio a todo o tempo.
Esta informacio deve estar acessivel a todas as entidades de forma sim-
ples e transparente. E fundamental a prontidio das entidades que tém
responsabilidades no combate no teatro de operagées o que deve estar
associado a constante disponibilizacio e consequente acesso a recursos
pessoas, financeiros e equipamentos e infraestruturas. E determinante
a existéncia de uma articulagao eficiente e otimizada entre as partes,
com recurso aos Sistemas de Informagio e Comunicacio, sendo para
tal vital a aposta no planeamento e capacitagao das estruturas.

Tratando-se de um novo sistema ¢ normal a ocorréncia de erros
que devem ser monitorizados e avaliados para que o seu impacto
possa ser minimizado ao longo do tempo. Nesse sentido a continua
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monitorizagao de todos os processos e agentes intervenientes na imple-
mentagao do plano é fundamental. Por fim, ¢ fulcral que seja prestada
a devida atengao e fomentado um rigoroso acompanhamento relativo
ao contexto ambiental, seu desenvolvimento e seu impacto na imple-
mentacio do Sistema.
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AS AREAS INTEGRADAS DE GESTAO DA PAISAGEM
REFLEXOES PARA UM DESENHO INTEGRADO
— PROJECTO SCAPEFIRE

(https://doi.org/10.47907/livro2020_03c02)

SELMA B. PENA E MANUELA RAPOSO MAGALHAES

1. Enquadramento das AIGP no Programa de Transformagao
da Paisagem

Em junho de 2020 foi publicada a Resolugao de Conselho de Mi-
nistros n.° 49/2020 que cria o Programa de Transformacio da Pai-
sagem. Esta resolugio surge da necessidade de desenvolver respostas
estruturadas e sustentdveis ambiental ¢ financeiramente de forma a
aumentar a sua resiliéncia socioecolégica e contribuir para o seu desen-
volvimento integrado, a partir do reordenamento da paisagem, na
senda de wuma floresta ordenada, biodiversa e resiliente, conjugada com um
mosaico agricola, agroflorestal e silvopastoril, capaz de prestar diversos
servigos ambientais e de sustentar as atividades econdmicas que lhes
estdo associadas, reduzindo significativamente a severidade da drea ardida.

A par com a identificacio de uma necessidade de transformar a
paisagem actual, aparece a necessidade de motivar os proprietdrios,
preferencialmente constituidos em agrupamentos, a investir e gerir as suas
propriedades risticas, incluindo no contexto pds-fogo, de modo a quebrar
o ciclo de desinvestimento e a promover a gestdo ativa, o ordenamento e a
revitalizacdo das dreas florestais de minifiindio.

O Programa de Transformacdo da Paisagem integra quatro medi-
das programdticas: Programas de Reordenamento e Gestao da Pai-
sagem (PRGP), Areas Integradas de Gestao da Paisagem (AIGP),
Condominio de Aldeia e Emparcelar para Ordenar.

As Areas Integradas de Gestio da Paisagem pretendem definir
um modelo de gestdo agrupada, operacionalizado através de Operagoes
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Integradas de Gestio da Paisagem (OIGP), dirigido a contextos microter-
ritoriais especificos, preferencialmente inseridos nos PRGE com escala ade-
quada para uma gestio ativa e racional (alinea b) do n.° 6. a Resolu¢io
de Conselho de Ministros n.°© 49/2020).

Daqui depreendem-se eventuais vantagens na integragdo com os
PRGPs, uma vez que se localizam preferencialmente nestas dreas, ape-
sar de nio ser identificada qual a rela¢io entre ambas. Os PRGP so,
por sua vez destinados a promover o desenho da paisagem como referencial
de uma nova economia dos territdrios rurais, que promova uma floresta
multifuncional, biodiversa e resiliente, mais rentdvel, com maior capaci-
dade de sequestro de carbono e capaz de produzir melhores servicos a partir
dos ecossistemas.

As AIGP aparecem referidas como o mecanismo capaz de promo-
ver a gestdo e exploragio comum dos espagos agroflorestais em zonas de
minifindio e de elevado risco de incéndio. E referida a necessidade de
uma abordagem integrada e territorial, com o ordenamento da pai-
sagem e 0 aumento da drea florestal gerida. A necessidade de obtengao
de escala — unidades de paisagem minimas — atendendo a sua estrutu-
ra de propriedade, na maioria dos casos, extremamente fragmentada.
E ainda identificada a necessidade de desenhar incentivos ajustados
que impulsionem as entidades locais a avangarem para projetos cole-
tivos, que promovam a mobilizagio dos produtores e proprietdrios
com envolvimento dos interlocutores locais, tais como as autarquias,
assim como a disponibilizagio de instrumentos financeiros que ga-
rantam rentabilidades previsiveis e estdveis a médio prazo.

A Resolugio de Conselho de Ministros indica a priorizacio de in-
vestimentos enquadrados nos seguintes pontos:

a) O redesenho da paisagem através do estabelecimento de des-
continuidades na estrutura das formagoes vegetais por via
da reestruturagio dos espagos florestais, da alterag¢do da compo-
sigdo dos povoamentos ou do uso do solo e da constituicio de
redes de faixas ¢ mosaicos de parcelas de gestio de combus-
tiveis, estrategicamente localizadas, que permitam a com-
partimentagdo dos espagos riisticos;

b) A expansio de espécies autictones e/ou de crescimento lento
e projetos de reconversdo, nomeadamente de dreas de eucalip-
to de baixa produtividade, para formagoes florestais de interes-
se do ponto de vista de conservagdo;
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¢) Asdreas percorridas pelos incéndios nos iltimos 10 anos, majoran-
do os territdrios de elevado risco de incéndio, que coincidam com
as regioes de minifindio e de montanha;

d) A florestagdo ou reabilitacio de dreas de matos e incultos
(desde que nio agricolas);

e) As acoes de controlo de invasoras lenhosas;

f) A gestio coletiva dos espagos florestais;

2 Os investimentos que visem aumentar a produtividade dos
povoamentos florestais;

h)  Osinvestimentos que prevejam a reconversio e manuten¢io
das exploracoes agricolas, silvopastoris (em particular em regime
extensivo, de sequeiro, bioldgico ou associado & pluriatividade)
com o objetivo de criar mosaicos;

i) A manutengio das faixas de vegetagio ripicola ou outras
dreas de elevado interesse natural e cultural.

De acordo com esta Resolucio, as AIGPs contam com instrumen-
tos de financiamento ao (A) investimento (pelo FEADER operagoes
previstas no PDR 2020), (B) 4 manutengio e gestdo a médio prazo
(FEADER operagoes previstas no PDR 2020 e Fundo Ambiental) e
(C) a remunera¢io dos servicos dos ecossistemas, sobre a forma de
remuneragio-base em funcio da drea gerida (Fundo Ambiental).

No Quadro 1 sistematizam-se os instrumentos de financiamento
nas trés tipologias (A, B, C) previstas para as AIGP, de acordo com
o identificado na Resolu¢io de Conselho de Ministros. A andlise do
quadro mostra a existéncia de medidas fragmentadas, pouco apoiadas
numa estratégia de desenho da Paisagem, muitas vezes contradit6-
rias, mostrando a necessidade de se pensar um quadro de financia-
mento enquadrado na visao para a Paisagem que se pretende atingir.
Por exemplo:

a. Na tipologia A, a medida 8.1.1 ird financiar florestacio com
que espécies? Qual o referencial? Sio espécies autdctones?
Prevé-se algum mecanismo de recuperagio da paisagem por
regeneracao assistida?

b. Na tipologia A, a medida 8.1.4, como se prevé restabelecer o
potencial florestal? Quais as espécies? Esta medida promove
a verdadeira transformagao da paisagem ou ha risco de re-
gressao?
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Na tipologia A, a medida 8.1.5, porqué promover a rearboriza-

¢ao com a mesma espécie (Eucalipto), ficando com a referén-

cia de apenas 25% para espécies autéctones?
Na tipologia B, a medida 8.1.1 identifica financiamento para
folhosas, mas nao identifica que sdo autdctones, e porqué fi-

nanciar resinosas? E na alinea b) qual a referéncia para saber as

espécies elegiveis? E estas, sao autdctones?

Qual a razio para que o pagamento de servigos de ecossistema

seja restringido as AIGPs que nao estao a beneficiar de medi-

das da categoria B?

QUADRO 1: Sistematizagio da Tipologia de Apoios para AIGP

A - Apoios as a¢des de investimento

8.1.1 Florestacio de terras
nao agricolas

Promover a florestagao de terras nao agri-
colas (dreas com matos), melhorando os
ecossistemas de crescimento lento

8.1.3 Prevencao da floresta
contra agentes bidticos e
abidticos

Promover agoes que visam o controlo de
invasoras lenhosas e a instalagio e manu-
tencdo de mosaicos de parcelas de gestio de
combustivel

8.1.4 Restabelecimento da
floresta afectada por agen-
tes abidticos

Restabelecer o potencial florestal, através
da florestagio ou reabilita¢io de povoamen-
tos em dreas ardidas entre 2003 e 2019

8.1.5 Melhoria da resilién-
cia do valor

Recuperagio de povoamentos de Eucalyp-
tus spp em subprodugio e agoes associadas,
através da rearborizagio com a mesma es-
pécie, ou outra, por forma 4 obtengio de
povoamentos mais produtivos, com a con-
di¢do de 25 % da explora¢io ser reconver-
tida através da reflorestacio com folhosas
autdctones

Instalagio de sistemas agro-
florestais (8.1.2) (desde que
integrados em AIGP)

Promover a instala¢io de sistemas agroflo-
restais que combinam agricultura (pasta-
gem) com espécies arbdreas (castanheiro,
nogueira, sobreiro) ou arbustivas (medro-
nheiros), reconhecidos pela sua importancia
para a manutengio da biodiversidade.

Pequenos Investimentos na
Exploragao Agricola (3.2.2
€ 10.2.1.1) (desde que inte-
grados em AIGP)

Esta operacio visa a melhoria das condigoes
de vida, de trabalho e de produgio, com re-
flexo no desempenho das exploragées agri-
colas, mediante a realizacao de investimen-
tos materiais de pequena dimensao

(continua)
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(continuagio)

B - Apoios 4 manutengio e gestdo, em complemento

de investimento

COm as Operagoces

8.1.1 - Florestagio de terras nio agricolas: nos primeiros 10 anos, os
projetos aprovados tém um apoio & manutengio, via PDR, no valor de

150 €/ha/ano para as folhosas e 100 €/ha/ano para resinosas. Nos 10 anos
subsequentes, tém um apoio no valor de 100 €/ha/ano para resinosas e
folhosas, através do Fundo Ambiental

8.1.4 - Restabelecimento da floresta afetada por agentes abidticos:

a) As dreas de reconversao de eucaliptais, com espécies folhosas autdc-
tones que melhor se adaptam as condigoes locais, beneficiam de um
apoio de 120 €/ha/ano, financiado pelo PDR 2020 nos primeiros 5 anos
e, nos 15 anos subsequentes, via Fundo Ambiental;

b) Para as restantes espécies elegiveis, o prémio de 120 € por ha durante
20 anos, serd financiado pelo Fundo Ambiental.

8.1.6 - Melhoria do valor econdémico das florestas: As dreas de recon-
versdo de eucaliptais, com espécies folhosas autéctones que melhor se
adaptam as condi¢des locais, beneficiam de um apoio de 120 €/ha/ano,
durante um periodo de 20 anos, via Fundo Ambiental.

8.1.2 - Instalacio de sistemas agroflorestais: nos primeiros 5 anos, os pro-
jetos aprovados tém um apoio & manutengio, via PDR, no valor de 80 €/
ha/ano para folhosas e Pinus pinea e para outras espécies 150 €/ha/ano.
Nos 15 anos subsequentes, tém um apoio no valor de 100 €/ha/ano para
resinosas e folhosas, através do Fundo Ambiental

C - Apoios a gestdo da paisagem e remuneragio dos servicos

Para as exploragdes integradas nas AIGP que nio estejam a beneficiar
diretamente de apoios & manutengio e gestio decorrentes das operagoes
de investimento identificados no ponto acima, e que contribuem ativa-
mente para a conservagio da biodiversidade, a redugio da suscetibilidade
a0 fogo, o controlo da erosio, o sequestro de carbono, a regulacio do
ciclo hidrolégico e a melhoria da qualidade da paisagem, serdo dirigidos
apoios do Fundo Ambiental, no 4mbito dos servigos dos ecossistemas e
das acoes de reordenamento e gestio da paisagem.

dos ecossistemas

1) Apoio a investimentos de reabilitacdo e regeneragio, incluido: a) a
manutengio das faixas de vegetacio ripicola; b) as acoes transversais em
linhas de dgua; ) as intervengoes de reabilitacio, fruigao e suporte in-
fraestrutural (socalcos, muros, sinalizacoes, levadas, acudes...); d) a ins-
talacio de redes de parqueamento, pontos de dgua para abeberamento e
aquisi¢ao de animais, entre outros. O valor dos apoios decorre dos precos
de mercado, sendo que as condigoes e taxas de financiamento serdo defi-
nidas nos avisos a lancar

2) Pagamento anual pelos servicos de ecossistemas, abrangendo os custos
de oportunidade, que resultam de perdas de rendimento potencial pela
manutengio ou reconversio da ocupagio e gestio do solo, incluindo: a)
as exploragdes agricolas e silvopastoris, desde que em regime extensivo,
de sequeiro, ou bioldgico; b) a criagdo de mosaicos; ¢) a manutengio e
protecio de dreas ocupadas por espécies de elevado interesse natural e
cultural, como seja: espécies endémicas, culturas importantes para pre-
servagio da fauna; rede natura 2
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No Programa de Transformacio da Paisagem as palavras de ordem,
contidas no chamado espirito da lei, sao: transformagao da paisagem,
integracdo, mobilizacio de proprietdrios e financiamento. Para que elas
se articulem da melhor maneira hd primeiro que discutir sobre a Paisa-
gem que se quer para o futuro, para ndo se correr o risco de se perder
uma oportunidade de mudanga, acabando por financiar a manutenc¢ao
ou recuperagio de povoamentos monoespecificos, nio desejdveis.

E que Paisagem resiliente serd esta?

2. Por uma paisagem equilibrada e resiliente aos incéndios
rurais

No Instituto Superior de Agronomia (ISA) no Centro de Inves-
tigacio em Agronomia, Alimentos, Ambiente e Paisagem (LEAF)
estd a decorrer, entre 2019 e 2020, o projeto SCAPEFIRE (https://
www.isa.ulisboa.pt/proj/scapefire/). Este projeto de investigacio ¢é fi-
nanciado pela Fundagao para a Ciéncia e Tecnologia (FCT- PCIEF/
MOS/0046/2017) e tem como objectivo propor um modelo de orde-
namento da paisagem rural, em Portugal continental, que contribua
para a prevengio dos incéndios rurais, atendendo a sustentabilidade
ecoldgica, econdmica e social da paisagem.

O modelo de ordenamento do territério proposto pelo projecto
SCAPEFIRE, designou-se por FIRELAN — Fire Resilient and Sustai-
nable Landscape Model (Magalhaes et al., 2021). Este modelo consi-
dera que o planeamento de uma paisagem resiliente ao fogo tem que
atender a adequagao dos usos propostos. Essa adequacio dependerd da
situagdo ecoldgica concreta (aptidao ecoldgica) e da defini¢io de uma
estrutura ecoldgica ou infraestrutura verde que garanta a conservagio
e protecgao dos recursos naturais, ou seja, a sustentabilidade ecolégica
da paisagem. Considera-se ainda que a implementagao deste modelo
permitird valorizar economicamente outros produtos e subprodutos
da floresta.

O modelo FIRELAN ¢ baseado no conceito de sistema-paisagem
que define a paisagem como um sistema espacial e multifuncional,
constituido por dois subsistemas: a estrutura e as dreas complementa-
res. A estrutura redne dreas essenciais ou recursos fundamentais para
alcancar os objetivos pretendidos. As dreas complementares sio os
intersticios que resultam da estrutura e suportam usos do solo mais
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flexiveis do que a estrutura. Estes dois sub-sistemas repetem-se hie-
rarquicamente, desde um nivel primdrio, ao secundério, ou tercidrio,
dependendo do relevo da Bacia hidrogréfica.

O envolvimento dos agentes da paisagem (stakeholders) desde o
inicio do projecto tem ajudado a identificar e consolidar solugoes, tais
como:

e Planeamento do territério considerando vdrias escalas

* Valorizagao da agricultura familiar

* Pagamento dos servigos de ecossistema que beneficiem por boas

praticas de manutencio da qualidade dos recursos naturais

* Educacio e sensibilizacio ambiental

* A necessidade de formagio em restauro da paisagem

A valoragao dos beneficios (servicos de ecossistemas), bem como
dos produtos/ subprodutos que nio sio comercializados nos mercados
convencionais: madeira autdctone, outros produtos nio lenhosos da
floresta (cogumelos, mel), frutos (castanha, noz, medronheiro, etc.)
sa0 absolutamente fundamentais. Algumas destas utilizacoes estao a
perder-se da memoria colectiva, como é o caso dos castanheiros na
Pampilhosa da Serra, s6 recordados pelos mais idosos.

A adequagio de solugdes, baseada na aptidao ecolégica da paisa-
gem, permite desenhar uma paisagem equilibrada. No que se refere
a floresta, é necessdrio desenvolver uma estratégia de acordo com as
séries de vegetagio potencial!, de modo a identificar corretamente as
espécies autdctones adequadas. Informagao disponivel na plataforma
EPICWebGIS (http://epic-webgis-portugal.isa.ulisboa.pt/).

Para que a transformacio da Paisagem ocorra, com impacto na pre-
venc¢io dos incéndios, sem perder valores como conservacio do solo e
da dgua e da prépria biodiversidade, é necessrio compreender que esta
¢ uma intervengio a escala da Paisagem. A intervencio pode ser opera-
cionalizada do local para o geral, mas precisa de ter um enquadramen-
to do geral para o local de modo a orientar as intervengées necessdrias.
Ou seja, ¢ absolutamente essencial uma coordenagio entre o plano
de escala municipal (PDMs) e/ou intermunicipal (onde se poderiam

U CarELo, J., et. al., «A methodological approach to potential vegetation mo-
delling using GIS techniques and phytosociological expert-knowledge: application
to mainland Portugal», Phytocoenologia, 37 (3—4), 2007, 399-415. http://dx.doi.
org/10.1127/0340-269X/2007/0037-0399
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enquadrar os PRGP) com as proprias AIGP. Este aspecto é tanto mais
problemitico quanto as entidades que podem estar na origem das duas
acgoes (PRGP e AIGP) terao interesses antagénicos. Se cabe a Direc-
¢ao Geral do Territério a promogao dos PRGP e, portanto, da defesa
do interesse publico, os proprietdrios privados e as empresas ligadas a
producio de lenho, de pasta de papel, ou de energia, assumirao mais
uma vez um modelo de paisagem que corresponda aos seus interesses.
Esta contradigao terd que ser resolvida pela Administracio, sem o que
a transformacio da paisagem nio se efectuard.

Por outro lado, é evidente que os regulamentos associados aos tipos
de financiamento disponiveis, sio ainda profundamente desajustados a
realidade que o Programa de Transformacio da Paisagem parece querer
recriar.

A reforma da PAC que brevemente serd finalizada, terd que con-
frontar estas contradicoes, ao nivel dos tipos de financiamento, crian-
do condigoes para que todos os proprietdrios e nao s6 os localizados
nas zonas de Maior Risco de Incéndio, possam aceder aos fundos e
participar da oportunidade dnica constituida pelo PRR.A aplicagao
do modelo FIRELAN, desenvolvido no projecto SCAPEFIRE, mostra
uma necessidade de transformacio da Paisagem na ordem dos 70% no
caso de estudo que abrange os municipios Figueiré dos Vinhos, Cas-
tanheira de Péra e Pedrégao Grande. Para a regido Centro, ¢ estimada
uma necessidade de transformacio da paisagem na ordem dos 35%?2.

Para que a transformagao da paisagem, a integracio, a mobilizacio
de proprietdrios e o financiamento se articulem da melhor maneira, é
absolutamente necessdrio:

a) um plano de paisagem, com um desenho concreto, de acor-
do com a aptidao do territério em suportar determinado uso
ou espécies (autdctones ou arquedfitas) e que o financiamento
seja feito em fungio dessa adequacio.

b) Potencializar os PDM em espago rural, com maior defini¢io
de espécies adequadas, que fornecam mais informagio aos
proprietdrios sobre as espécies autictones associadas a rendi-
mento.

2 PeNa, S.B., et. al., «Contributing to Healthy Landscapes by Sustainable Land
Use Planningy», IntechOpen, 2021, Disponivel em: https://www.intechopen.com/
online-first/78391
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c) Recuperar a meméria colectiva de Paisagem equilibrada e pro-
dutiva

d) Formagao em restauro da paisagem, que forneca agentes as
estruturas a implantar no terreno, capazes de dar resposta ao
Onde e Como fazer.

Antes da gestao terd sempre de existir um plano — o desenho inte-

grado da paisagem.

Referéncias Bibliograficas

CaPELO, ., et. al, «A methodological approach to potential vege-
tation modelling using GIS techniques and phytosociological
expert-knowledge: application to mainland Portugal», Phytocoeno-
logia, 37 (3—4), 2007, 399—415. http://dx.doi.org/10.1127/0340-
-269X/2007/0037-0399

EPICWEBGIS, s.d. Plataforma de dados geograficos, disponivel em
http://epic-webgis-portugal.isa.ulisboa.pt

MacgaLuAges, M.R.; Cunha, N.S.; Pena, S.B.; Miiller, A. FIRELAN-—
An Ecologically Based Planning Model towards a Fire Resilient
and Sustainable Landscape. A Case Study in Center Region of
Portugal. Sustainability 2021, 13, 7055. https://doi.org/10.3390/
sul3137055

PeNa, S.B., et. al., «Contributing to Healthy Landscapes by Sustai-
nable Land Use Planning», IntechOpen, 2021, DOI: 10.5772/
intechopen.99666. Disponivel em: https://www.intechopen.com/
online-first/78391

PORTUGAL, Resoluc¢io de Conselho de Ministros n.° 49/2020. Pro-
grama de Transformacdo da Paisagem. Disponivel em https://dre.
pt/application/conteudo/136476384


http://dx.doi.org/10.1127/0340-269X/2007/0037-0399
http://dx.doi.org/10.1127/0340-269X/2007/0037-0399
http://epic-webgis-portugal.isa.ulisboa.pt
https://doi.org/10.3390/su13137055
https://doi.org/10.3390/su13137055
https://www.intechopen.com/online-first/78391
https://www.intechopen.com/online-first/78391
https://dre.pt/application/conteudo/136476384
https://dre.pt/application/conteudo/136476384




PERSPETIVAS SOBRE 0S INCENDIOS NA INTERFACE
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Introducao

Face aos importantes impactos decorrentes de grandes incéndios
florestais que se tém registado (e.g. Moritz et al., 2014; Bowman et al.,
2017; Viegas et al., 2017; Viegas et al., 2019; Ribeiro et al., 2020b), o
tema dos incéndios na interface urbano-florestal IUF) tem merecido
uma atengao acrescida nos tltimos anos (e.g. Martin and Sapsis, 1995;
Blanchi et al., 2006; Syphard and Keeley, 2019; Caggiano et al., 2020;
Mietkiewicz et al., 2020; Ribeiro et al., 2020; Syphard et al., 2021).
Embora esta seja uma preocupacio jd antiga, sio vérios os fatores que
a tém agravado, destacando-se o despovoamento das regides do in-
terior do Pais e o envelhecimento da sua populacio residente (INE,
2012; INE, 2021), a que se associam a diminui¢io das atividades de
exploragao agroflorestal que sdo o suporte mais sustentdvel da gestao
de combustiveis florestais na envolvente das povoagées. Por outro lado,
verifica-se uma tendéncia crescente pela procura de habitagoes secun-
ddrias nas zonas rurais (Ribeiro, 2016), muitas vezes isoladas, o que
frequentemente provoca problemas de desordenamento do territério.
Refere-se ainda que muitos espagos agricolas, que hd algumas décadas
circundavam os aglomerados populacionais, separando-os das dreas
florestais, foram invadidos por novas edificagdes, aproximando a pe-
riferia das comunidades as zonas de floresta. Esta realidade, que nao
se limita a Portugal (WUIWATCH, 2016), mas a vdrios outros paises,
levou a que as dreas rurais do interior do Pais se caracterizem atualmen-
te por um grande nimero de edificios abandonados ou de ocupagao
tempordria, muitas casas isoladas e povoagoes dispersas, aglomerados
contiguos a espagos florestais ¢ uma populacio parca e envelhecida,
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que raramente dedica as suas atividades ao setor primdrio. Perante esta
situagdo, os incéndios rurais passaram a propagar-se em duas zonas
principais — o incéndio na floresta, matos e outras zonas naturais ou
seminaturais (p.e., zonas agricolas), doravante designado por “espaco
florestal”, e o incéndio na interface urbano-florestal, que pode ser de-
finido como “o espago onde as estruturas e a vegetagio coexistem num
ambiente propicio aos incéndios” (BRP, 2008).

Os referidos impactos resultantes dos incéndios florestais na IUF
revelam-se nos mais variados niveis, sendo a maior aten¢ao dada a sal-
vaguarda da integridade fisica das pessoas e a protecao de infraestru-
turas (Oliveira et al., 2020), tais como casas de habitacio (Moritz et
al., 2014; Syphard et al., 2021), comércio e servigos e instalagdes in-
dustriais (Almeida et al., 2019), entre outras edificaces. Destacam-se
ainda os danos provocados em infraestruturas lineares, tal como as ro-
dovias (Molina et al., 2019), as ferrovias e as linhas elétricas (Mitchell,
2013) e de telecomunicagoes (Calkin et al., 2011). O presente texto,
que se enquadra no Projeto House Refuge (www.adai.pt/houserefuge),
debruga-se essencialmente nas questoes voltadas para a protecio de ca-
sas isoladas ou em aglomeragio préximas de espacos florestais, que ird
designar-se simplificadamente por “interface urbano-florestal” (IUF).

Na IUF podem encontrar-se vdrias situacoes que se distinguem em
diferentes categorias, bem descritas na bibliografia (e.g. Haight et al.,
2004; Stewart et al., 2003; Stewart et al., 2007; Theobald and Romme,
2007; Lampin-Maillet et al., 2010; Mell et al., 2010). Assim, a uma
situagao em que as estruturas florestais e urbanas se misturam, ou seja,
quando os edificios e as drvores se combinam sem que haja uma linha
ou faixa que defina os dois espagos dé-se 0 nome “intermix”; um cend-
rio em que existe uma separacio clara entre uma drea florestal e uma
drea urbana designa-se por “interface”. Normalmente os cendrios de
interface referem-se a situagoes em que um aglomerado de edificios é
rodeado por floresta; a situagio oposta, quando uma mancha florestal
se encontra rodeada por uma 4rea urbana, como acontece, por exem-
plo, com os parques urbanos, tem a designacio de “interface oclusa”
(Ribeiro, 2016). Existe um outro cendrio de interface em que uma
estrutura, por exemplo uma casa de habitagio, se encontra isolada e
rodeada por um espago florestal.

Pelo descrito o termo de interface urbano-florestal pode ser usado
para diferentes escalas espaciais (Johnston et al., 2019), estendendo-se
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desde a escala da propriedade ou microescala, que se refere a um edifi-
cio e a sua envolvéncia imediata, passando pela escala da comunidade
ou mesoescala, que envolve as virias infraestruturas que dao suporte a
vivéncia social, e até 4 escala da paisagem ou macroescala, que inclui
todo o espago construido e natural onde a comunidade se encontra
implementada. No caso de um edificio inserido isoladamente numa
drea de interface, a mesoescala pode nao ter significado.

Abordagem na defini¢io de medidas de mitigagao de risco na
IUF

Perante a complexidade e heterogeneidade associadas ao conceito
de IUE a defini¢do de politicas e de medidas legislativas que a envolvam
¢ bastante dificil, exigindo uma abordagem metédica e adaptada a cada
realidade. Intini et al., (2020) propuseram uma abordagem definida
por virios médulos sequenciais (Figura 1) que permitiu analisar com-
parativamente as estratégias seguidas em vdrios paises e organizacoes.
De seguida irdo desenvolver-se quatro dos setes médulos apresentados,
por serem aqueles que melhor poderio contextualizar a realidade Por-
tuguesa face a situagio normativa de outros paises.

[ Risco no territdrio ]—-[ Area envolvente ]—v[ Construcao ]
) Medidas de
[ Ambiente ]’—[ autoprotecio ]‘—[ Recursos ]

)

FIGURA 1: Abordagem proposta por Intini ez a/., (2020) para analisar
comparativamente as normas relativas a interface urbano-florestal seguidas em
vérios paises e organizagoes.

Risco no Territério

A probabilidade de ocorréncia de um incéndio florestal com uma
determinada severidade, conhecida como perigosidade, varia nas va-
rias regides do territério continental, face sobretudo as caracteristi-
cas orograficas, atingindo classes mais elevadas no interior centro e
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norte de Portugal e no norte do Algarve (Figura 2a). Naturalmente
que a perigosidade ¢ dependente de outros fatores como a meteorolo-
gia e a disponibilidade de combustivel florestal, tendo, no entanto, es-
tes, parimetros uma maior variabilidade no tempo. Se 4 perigosidade
associarmos o potencial de dano provocado por um eventual incén-
dio rural com determinada severidade, obtemos o risco de incéndio.
A cartografia de risco de incéndios na IUF assume-se como essencial
para a defini¢ao de politicas de planeamento que visem a mitigagao
do risco.

Uma vez que a ocorréncia de um incéndio rural reduz a probabi-
lidade de ocorréncia de um novo incéndio num futuro imediato e na
mesma zona, o Instituto da Conserva¢io da Natureza e das Florestas
(ICNF) publica anualmente um mapa de freguesias prioritdrias (Fi-
gura 2b), que sio aquelas sobre as quais ¢ feito um maior esforco de
fiscalizagao da gestao de combustiveis florestais. Esta ¢ uma informa-
¢do com grande interesse operacional, no entanto, face a sua efemeri-
dade apresenta grandes limitacoes no que concerne ao planeamento
a longo prazo, que deve ser seguido na defini¢ao de politicas relativas
aIUE

Existem diversos trabalhos de caracterizagio do risco especifico
na IUE mas usualmente sio baseados na andlise espacial de informa-
¢ao geografica (e.g. (Bar Massada et al., 2009); Menakis et al., 2003;
Haight et al., 2004; Lampin et al., 2006 Bar Massada et al., 2009;
Whitman et al., 2013; Alcasena et al., 2017), muitas vezes a escalas nao
compativeis com uma avaliagao realista do risco local. Ribeiro (2016)
elaborou uma carta de diagnéstico do risco de incéndio na IUF em
Portugal (Figura 2c¢), seguindo uma metodologia baseada na identifi-
cagio visual de situagoes tipificadas de risco, e apoiada num catdlogo
fotografico desenvolvido para o efeito. A tipificagao das situacoes de
risco na IUF envolveu fatores como o tipo de combustivel e 0 modo
de inser¢ao das estruturas no espago, mas também informagio auxiliar
como a demografia ou o histérico de incéndios. Apresentando uma
menor varia¢io ao longo do tempo, considera-se que esta carta deveria
ser atualizada a cada cinco anos, constituindo-se como um bom ele-
mento para a defini¢do de politicas de mitigac¢io do risco de incéndio
na IUFE. Acresce que a metodologia com que foi contruida se adapta
a diferentes escalas, permitindo, por exemplo, mapear o risco ao nivel
local de uma pequena comunidade.
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freguesias prioritdrias (ICNE 2021b)); c) Mapa de risco de incéndio na IUF
(Ribeiro, 2016).

Area envolvente

Este médulo refere-se essencialmente a gestao de combustiveis na
envolvente as comunidades ou as construgoes. Neste Ambito, a abor-
dagem seguida pelos diversos paises segue essencialmente duas tendén-
cias: em muitos paises Europeus, sobretudo no sul da Europa, existe
um conjunto de regras que definem as dimensoes das faixas de gestao
de combustiveis (FGC) de protecao ao elemento a proteger, referido
como hard law em (Vitali, 2021); em paises como a Austrélia, os Esta-
dos Unidos ou o Canadd a abordagem segue uma via de soff law (Vitali,
2021), que se baseia essencialmente num conjunto de orientagoes que
devem ser seguidas pelos gestores destas dreas de FGC.

A largura das FGC imposta ou recomendada nos diversos paises
nao difere grandemente. Nos Estados Unidos e Canad4, a largura reco-
mendada para a FGC em torno de uma habitacio é de 30m, enquanto
para vdrios paises europeus como a Franga, a Grécia ou Portugal, esta
largura ¢ de 50m. Os estudos que suportam estas defini¢oes sio essen-
cialmente norte americanos, e indicam que a probabilidade de ignicao
de um edificio afastado a mais de 30 m de um continuo florestal é pra-
ticamente nula. A distincia permitida entre copas ¢ geralmente de 3 m.

A distincia entre a vegetacio e o edificio é normalmente referida
unicamente a copa das drvores, variando entre 2 m e 4 m. Na Austrdlia,
onde este conceito estd muito desenvolvido, é designado o parimetro

Bushfire Attack Level (BAL) (WAPC, 2017) que no seu célculo inclui
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a proximidade entre o limite da construgio e a vegetacio que causa
maior exposi¢ao do edificio. Este cdlculo ¢ feito com base em mode-
los de combustivel (designados por “vegetation classification”) que sao
aplicados ao tipo de vegetagao tipica daquele pais. Em Portugal, esta
distancia entre o edificio e o limite da copa é de 5 m, nio conside-
rando a diferente inflamabilidade das drvores, exceto para eucaliptos e
pinheiros em que ¢é exigida uma separacio de 10 m. Nos estudos que
tém vindo a ser realizados no 4mbito do projeto House Refuge tem-se
vindo a constatar uma grande diferenca na inflamabilidade de drvo-
res tipicas dos jardins Portugueses, constatando-se que existem espé-
cies que podem ser uma barreira a afetagio das casas pelos incéndios
(e.g., figueiras e horténsias), enquanto outras espécies apresentam uma
inflamabilidade de tal forma elevada que deveriam levar a um maior
afastamento do edificio. Tal como na abordagem australiana, o desen-
volvimento de modelos de combustiveis adequados a IUF Portuguesa,
tal como estd a ser realizada no projeto House Refuge, trard maior rigor
a legislagao neste 4mbito.

Ao contrério do que acontece em vdrios outros paises, na legislagao
nacional nio ¢ tido em conta o efeito da topografia na eficiéncia das
FGC. Assim, a largura exigida de 50 m e de 100 m, respetivamente,
em torno de uma edifica¢io ou de um aglomerado ¢ a mesma, quer
estes elementos se localizem num terreno plano, numa encosta ou num
desfiladeiro. Tal como se tem vindo a verificar nos estudos realizados
pelos autores, nomeadamente no 4mbito do referido projeto House Re-
fuge, a importancia deste pardmetro deveria levar a sua consideragao
nas definicoes da largura da FGC.

Construcao

Se a perigosidade associada ao territério de implantagao e a en-
volvente mais préxima dos edificios, abordados anteriormente, sio
de extrema importincia para defini¢io do risco de incéndio na IUE
as prdticas construtivas nao assumem um papel de menor relevo. Sao
vérios os paises que colocam restri¢oes ou normas construtivas tendo
em vista a mitigacao do risco de incéndio rural, considerando normal-
mente as seguintes componentes: caracteristicas gerais — ignitibilidade
geral do edificio e separagdo entre edificios; telhados — material de
cobertura e beirados; paredes — ignitibilidade do material usado na
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cobertura exterior das paredes; aberturas — ignitibilidade e eventual
deformagio do material usado; interiores — potencial de ataque por
fagulhas; e estruturas de apoio (e.g., alpendres, pérgulas, deques) —
material usado.

Como jd anteriormente referido, as normas australianas conduzem
a determinagao do pardmetro BAL, o qual é usado para a definigao dos
requisitos construtivos. Ao invés, em Portugal, as regras para mitiga-
¢ao do risco de incéndio rural incidem sobretudo na drea envolvente,
apresentando pouco desenvolvimento relativo as normas construtivas
— embora existam diplomas legais no 4&mbito da seguranga contra in-
céndios em edificios, mas que se adequam essencialmente a incéndios
provenientes do interior da construgio. Esta omissao normativa poderd
ser uma falha importante, uma vez que o principal fator de exposicao
dos edificios aos incéndios rurais estd relacionado com a projecio de
particulas incandescentes a partir da frente de chama original (Viegas
et al., 2017; Ribeiro et al., 2020), e nio tanto pelos mecanismos de
transferéncia direta de calor. Uma vez que estas projecoes podem ter
um alcance de virias dezenas ou centenas de metros, e por vezes mes-
mo de vdrios quilémetros, as caracteristicas intrinsecas da construgao
assumem um grande relevo na mitigagio do risco.

De entre vdrios aspetos construtivos tipicos das habitagoes rurais,
sobretudo as mais antigas, destacam-se alguns que se tém assumido
como de maior relevo para a entrada do fogo nas habitagées:

1) Casas sem placa de beto sob o telhado com armac¢io em ma-
deira (Figura 3a), facilitando a entrada de fagulhas para o in-
terior da casa, o desmoronamento do telhado e a ocorréncia
de flashover — de acordo com Viegas et al. (2017) e Ribeiro
et al. (2020), nos incéndios de 2017 em Pedrégio Grande e
concelhos limitrofes, 62% das ignicoes primdrias nos edificios
deu-se no telhado;

2) Janelas em vidro simples de 3mm de espessura ou menos (Fi-
gura 3b), que apresentam uma vulnerabilidade ao fogo muito
superior as janelas em vidro simples com espessura igual ou
superior a 4mm ou as janelas de vidro duplo;

3) Existéncia de anexos com grande vulnerabilidade ao fogo (Fi-
gura 3¢) e, frequentemente, com muito material combustivel
(e.g., lenha ou botijas de gds) muito préximos ou em contacto
com o edificio principal;
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4) Paredes frégeis que podem fraturar com a passagem do fogo
(Figura 3d), expondo o interior da casa & entrada de fagulhas;
e

5) Elementos de apoio a casa, como pérgulas de videiras ou ki-
wis, com grande inflamabilidade (Figura 3d).

Face aos grandes incentivos relacionados com a eficiéncia energéti-
ca, verifica-se ainda uma tendéncia nas construgdes mais recentes para
o uso de alguns materiais e técnicas com grande perigosidade associa-
da, tal como o uso de capoto nas paredes exteriores ou de painéis tipo
sandwich na cobertura de edificios. Em contrapartida assistiu-se a um
aumento das janelas de vidro duplo, que tém o efeito positivo na redu-
¢ao do risco de incéndio.

FIGURA 3: Fotografias expondo fragilidades construtivas em casas afetadas
pelos incéndios de Pedrégao Grande que teve inicio a 17 de junho de 2017

Medidas de autoprotegao

A legislagdo nacional refere que algumas das medidas regulamen-
tares que visam a mitigago do risco de incéndio na IUF podem ser
atenuadas perante a existéncia de “medidas compensatdrias”, cuja
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definicio concreta nio se encontra suficientemente consolidada. Em-
bora pouco claro, o conceito de medidas compensatérias faz muito
sentido uma vez que a sua existéncia pode compensar o incumprimen-
to parcial de algumas exigéncias legais, nao comprometendo o risco
aceitdvel previsto para as construgoes.

Um exemplo de medidas compensatérias é o uso de sistemas de
autoprotegao contra incéndios florestais, que podem ser instalados
para defesa dos edificios e/ou das comunidades. A ADAI (Associagao
para o Desenvolvimento da Aerodinimica Industrial) coordenou um
projeto designado “FireProtect” (www.adai.pt/fireprotect) em que se

desenvolveram vdrios sistemas de autoprotegio baseados na aspersio
de dgua e na utilizagio de telas ignifugas. Estes sistemas foram testados
em ensaios laboratoriais e de campo, demonstrando um grande poten-
cial de aplicago, uma vez que protegeram, entre outras, construgoes
em madeira expostas a uma frente de chamas com uma altura média
de 3 m, que se aproximou das suas paredes até a uma distincia de 1 m
(Figura 4a). Refere-se ainda a instala¢do de um sistema periférico de
defesa contra incéndios na aldeia de Travessas (Figura 4b), no Conce-
lho de Arganil, que foi realizada no 4mbito do mesmo projeto de in-
vestigagao. Felizmente este sistema ainda no foi posto a prova com um
incéndio real, mas destaca-se a grande aceitagio e entusiasmo manifes-
tados pelos populares desta aldeia. Face a estes indicadores, considera-
-se que Portugal deveria explorar mais, técnica e juridicamente, estes
sistemas de autoprote¢do, que demonstram ter uma grande potencial
para mitigacdo do risco de incéndio, nio apenas no caso de povoacoes,
mas também de zonas industriais e outras estruturas relevantes.

Salienta-se ainda que tem havido em Portugal outros projetos que
visam a capacita¢io das aldeias para a sua autoprotecio, uma vez que ¢é
unanimemente aceite que em situagoes de grandes incéndios, as forgas
de protegao civil nao conseguem acudir a todos os pedidos de socorro
que sdo feitos. Destaca-se neste contexto o “Programa Aldeia Segura,
Pessoas Seguras” (ANPC, 2018), que tendo como um dos seus objetivos
a “proteao aos aglomerados” tem, até esta fase, dedicado a quase totali-
dade dos seus esforcos a sensibilizagao e aviso a populagao, aos processos
de evacuagio e a definicdo de locais de abrigo e de refigio (Observatério
Técnico Independente, 2020). Espera-se que este programa possa co-
nhecer mais desenvolvimentos no 4mbito da dotagao das comunidades
de capacidades de autoprotegao ativa contra os incéndios rurais.
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Internacionalmente, este ¢ um moédulo igualmente pouco desen-
volvido. As normas estadunidenses e australianas referem planos de
protecdo contra o fogo que incluem sistemas de aspersores e hidrantes
para a protecdo de casas e comunidades. Tanto nas normas europeias,
como nas normas nacionais de paises europeus (e.g., Franga) este tema
¢ praticamente omisso.

FIGURA 4: Imagens de sistemas de autoprotecio: a) ensaios de campo em que

uma casa de madeira de pinho sujeita a uma frente de chamas ¢ protegida
lateralmente por uma linha de aspersao e frontalmente por uma tela ignifuga;
b) linha de aspersores para protecio da aldeia de Travessas, no concelho de
Arganil (Coimbra).

Consideragoes finais

Portugal é um dos paises no Mundo com maior 4rea relativa ardi-
da, ndo apenas devido ao seu clima, topografia e tipo de combustiveis,
mas também devido a aspetos culturais na utilizagio do fogo que fazem
aumentar o nimero de ignicdes registadas. A estes fatores, junta-se
o tipo de interface urbano-florestal Portuguesa, com casas e comuni-
dades muito dispersas, maioritariamente de utilizacdo tempordria ou
habitadas por pessoas com idade avancada.

A estratégia politica portuguesa para a prevengao dos incéndios na
IUF tem passado essencialmente pela gestao de combustiveis na envol-
vente das comunidades e edificios a uma distAncia minima de 100 m
e 50 m, respetivamente, focando-se menos nos aspetos arquiteténicos
das construgoes. Num estudo realizado pela ADAI em 2021, que en-
volveu uma amostra com 2000 habitagdes, verificou-se que o nivel de
cumprimento destas exigéncias legais ¢ muito baixo (Rodrigues ez a/.,
2021), sendo muitas vezes mal compreendidas pelos cidadios. Para
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além disso, a descricio legal sobre a largura da faixa de gestao de com-
bustiveis em torno das casas e comunidades ¢ demasiadamente simplis-
ta, nao considerando aspetos fundamentais como as caracteristicas do
terreno de implantagio, i.e., a sua configuracio (e.g., em desfiladeiro)
e o declive. Acresce ainda que estas exigéncias se limitam sobretudo
a combustiveis espontineos, e nio as espécies jardinadas que muitas
vezes apresentam uma inflamabilidade elevada. Nos estudos realizados
no 4mbito do projeto WUIVIEW (www. wuiview.org) verificou-se a
grande perigosidade suscitada pela existéncia de alguns tipos de sebes
junto as habitacoes, sem que haja regulamentacio adequada para este
tipo de vegetagdo. Por ultimo, destaca-se que os requisitos legais inci-
dem sobretudo na distincia dos combustiveis a habitagao e, portanto,
centrando-se essencialmente nos mecanismos de transferéncia direta
de calor, quando ¢ conhecido que o principal mecanismo de ignicao
dos edificios é o da projegao de particulas incandescentes — neste caso,
as prdticas construtivas e um desenho das FGC com escalonamento
vertical e horizontal seriam mais adequados. Em suma, consideramos
que as regras relativas a gestao de combustiveis na envolvente deveriam
ser repensadas e complementadas com regras ao nivel da arquitetura
dos edificios localizados em zonas de IUE

Tal como referido no pardgrafo anterior, Portugal, em linha com
vérios outros paises europeus, definiu uma estratégia politica prima-
riamente baseada em regulamentos, ao invés de uma politica maiori-
tariamente apoiada em recomendagoes a seguir pelos cidaddos, como
acontece noutros paises anglo-saxénicos. Embora concordemos com
a estratégia regulamentar que tem vindo a ser seguida, deveria haver
um maior esfor¢o na elaboracio de orientagoes claras para os cida-
daos, acrescidas de mais acoes de sensibilizacio e treino. Como refe-
rido anteriormente, muitos cidadios sentem-se confundidos sobre a
forma como devem gerir os combustiveis em redor das suas habita¢oes.
O Programa Aldeia Segura, Pessoas Seguras, anteriormente referido,
que tem estes temas elencados nos seus objetivos, poderd ser uma exce-
lente plataforma para este propdsito, assim seja robustecido. O projeto
FireWISE (NFPA, 2021), inicialmente desenvolvido nos Estados Uni-
dos, entretanto estendido a outros paises, e o projeto FireSmart (Fires-
mart Canada, 2021), desenvolvido no Canadd, sio dois bons exemplos
que demonstram o potencial desta abordagem. Esta temadtica foi jd
abordada pelos autores em Viegas et al. (2020).



34+ Miguel Almeida, Luis Mério Ribeiro e Domingos Xavier Viegas

Face ao abandono e envelhecimento das zonas rurais do interior
de Portugal, uma grande percentagem do edificado ¢ antigo e frequen-
temente mal mantido. Esta realidade contribui decisivamente para os
dramdticos impactos que resultam dos incéndios rurais, pelo que ¢ de
suma importincia que se desenhem politicas com o objetivo de reno-
var o edificado destas zonas, dotando-os de melhores caracteristicas
para resistirem aos inevitdveis incéndios rurais.

Na dltima década tem havido programas de incentivo a maior
sustentabilidade energética dos edificios, classificando os edificios re-
lativamente ao seu desempenho energético e criando um sistema de
incentivos para que os cidadaos tornem as suas casas energeticamente
mais sustentdveis. Embora este seja um programa com bases europeias,
e consequentemente com algumas restricoes de adaptagao, parece-nos
que fazia todo o sentido que a sua vertente energética fossem associados
outros temas, entre os quais a mitigagao do risco de incéndio rural. Por
exemplo, no programa “Edificios + Sustentdveis” sdo disponibilizados
apoios financeiros para que os proprietdrios de edificios mais antigos
possam alterar as janelas das suas casas para outras, normalmente de
vidro duplo, com melhor desempenho energético. A vantagem deste
melhoramento serve igualmente os propésitos relativos a mitigacao do
risco de incéndio na IUE no entanto, se aquele programa agregasse as
duas dreas — energia e incéndios — os beneficios poderiam ser estendi-
dos a instalagdo de portadas exteriores, servindo uma vez mais os dois
propositos.

A existéncia de classes de risco de incéndio associados aos edificios,
tal como acontece para o desempenho energético, também nos pare-
ce ser uma medida que deveria merecer uma ponderagio profunda.
A existéncia de tal classificagao abriria linhas de encorajamento dos
proprietdrios para o investimento em medidas de mitigagao do risco
de incéndio na IUFE tendo como compensacio, por exemplo, uma re-
dugao do Imposto Municipal sobre Iméveisou do prémio de seguro a
habita¢do, podendo constituir-se ainda como um documento essencial
paraa venda ou arrendamento destes imdveis, ou a sua utilizagio como
alojamento local. Naturalmente que os edificios localizados em zonas
com risco de incéndio rural diminuto, estariam isentos desta classifi-
cagao.

Por ultimo, refere-se que qualquer nova medida regulamentar deve
ser acompanhada de sistemas de incentivos que nio desencorajem a
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vivéncia nas zonas rurais, aumentando, ainda mais, o envelhecimento
e o empobrecimento destas populagdes, assim como o abandono das
dreas rurais e das atividades agroflorestais, que estdo na raiz das dificul-
dades suscitadas pelos incéndios na interface urbano-florestal.
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0 CONDOMINIO DE ALDEIA: A UNIAO
FAZ A PROTECCAO

(https://doi.org/10.47907/livro2020_03c04)

CarLA AMaDO GOMES

1. Apresentagao da figura: enquadramento legal e objectivos

O “Condominio de aldeias” surgiu no Programa “Aldeia Segura”,
o qual, nos termos da Resolugiao do Conselho de Ministros n.© 157-
-A/2017 de 27 de Outubro, constitui “um «Programa de Protecio de
Aglomerados Populacionais e de Protecao Florestal» destinado a es-
tabelecer «medidas estruturais para protegio de pessoas e bens, e dos
edificados na interface urbano-florestal, com a implementacio e gestao
de zonas de protegio aos aglomerados e de infraestruturas estratégi-
cas, identificando pontos criticos e locais de refugio»”. Esta ideia deve
contextualizar-se na sequéncia dos trdgicos incéndios de 2017 e das
criticas que soaram sobre o abandono de terras e falta de limpeza de
terrenos rusticos como concausa do desastre. Por seu turno, o progra-
ma “Aldeia Segura” albergou no seu seio o conceito/programa «Condo-
minio de Aldeia», a titulo complementar. Mas seria preciso esperar até
2020 para a figura ganhar contornos mais definidos.

Com efeito, é na Resolu¢iao do Conselho de Ministros n.© 49/2020,
de 24 de Junho, que aprova o “Programa de Transformacio da Paisa-
gem (PTP)”, que encontramos, no n.° 6, um desenho mais fino do
“Condominio de Aldeia”, descrito como um “Programa Integrado de
Apoio as Aldeias localizadas em territérios de floresta, com o objetivo
de assegurar a gestao de combustiveis em redor dos aglomerados po-
pulacionais nas dreas de grande densidade florestal e elevado niimero
e dispersao de pequenos aglomerados rurais”. Tem como alvo os aglo-
merados vulnerdveis do PTP, localizados na interface urbano-florestal,
preconizando a realizagao de ac¢oes de gestdo, ordenamento e recon-
versdo florestal para outros usos, “de modo a maximizar a resiliéncia da
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populagio e a eficdcia e eficiéncia da agao concertada quer para a defesa
contra incéndios rurais, quer para a prote¢ao de pessoas e bens”.
Trata-se de uma iniciativa que visa fundamentalmente reconverter
a zona envolvente das povoacoes de modo a tornd-las menos permed-
veis aos fogos florestais, gerindo-as de forma estratégica. Conforme se
explica na Resolu¢io n.° 49/2020, o Programa pretende induzir alte-
ra¢oes no uso dos solos rurais que constituem a cintura das aldeias, in-
troduzindo “4reas agricolas de exploragao pouco intensa, zonas de pas-
tagem extensivas, prados, parques ou jardins ricos em biodiversidade,
garantindo a seguranga de pessoas e bens, o fornecimento de servigos
de ecossistemas e a protegio da biodiversidade”. Acresce a valorizagao
dos aglomerados rurais do ponto de vista paisagistico, que deve ser
levada a cabo de forma ordenada e coerente, “de modo a garantir que
nao sejam agoes isoladas, mas que envolvam a comunidade/aldeia no
seu conjunto’. Para tanto, o PTP aposta numa légica de sedugio dos
proprietérios desses terrenos abandonados ou mal geridos, que fun-
cionam muitas vezes como faixas de gestio de combustivel dada a sua
localizagao, para formas alternativas de obten¢io de rendimento “quer
em espécie, quer monetdrio, optando por usos agricolas (p.e. fruticul-
tura, horticultura, olival, vinha, entre outros) silvopastoris ou outros”.
O “Condominio de aldeia” traduz uma iniciativa de mobilizagao
das gentes da povoagao para um esfor¢o comum de reforgo de segu-
ranqa e de revitalizagio de espagos pouco cuidados, em troca de divi-
dendos decorrentes da reconversio de usos. E uma agregacio de base
voluntdria, transformativa e com uma aliciante econédmica, traduzida
numa contraprestagao monetdria. Estas caracteristicas permitem dis-
tinguir esta figura de modelos préximos como as Zonas de Intervengao
Florestal (ZIF)! — as quais assentam igualmente numa base voluntdria
tanto na adesao como na elaboragao do plano de gestao (submetido a
aprovagio da Autoridade Florestal nacional) mas nio envolvem quais-
quer pagamentos —, ou como os baldios? — terrenos possuidos e geri-
dos por comunidades locais (os moradores de uma ou mais freguesias
ou parte delas) as quais, segundo os usos e costumes, tém direito ao
uso e frui¢do do baldio, mas que tao pouco envolvem pagamentos —,

! Cfr. o DL n.° 127/2005, de 5 de Agosto (com tltima alteragio pelo DL
67/2017, de 12 de Junho).
2 Cfr. aLei 75/2017, de 17 de Agosto.
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ou ainda como as faixas de gestio de combustivel® — relativamente as
quais cada proprietdrio age por si, numa zona limitrofe a propriedade
sua ou de terceiros, devendo manter a zona limpa sob pena de sangoes
administrativas.

2. A articulagdo com a Estratégia Nacional de Adaptagao as
Alterag¢oes Climadticas

Esta iniciativa, que visa reforgar a resiliéncia das comunidades ru-
rais em zonas florestais, deve também ser compreendida no contexto da
Estratégia Nacional de Adaptacio as Alteragoes Climdticas (ENAAC)
2020, aprovada pela Resolu¢io do Conselho de Ministros n.° 56/2015,
de 30 de Julho. Como se pode ler neste documento (itdlico meu),

“Os espagos florestais, enquanto principal sequestrador de carbono
em Portugal, assumem um papel incontorndvel na ENAAC 2020,
em particular o seu contributo para atingir a neutralidade carboni-
ca. De acordo com o Roteiro para a Neutralidade Carbonica 2050
(RNC2050), aprovado com a Resolucio do Conselho de Ministros
n.0 107/2019, de 1 de julho, estima-se que o investimento na floresta
para o aumento do sequestro bioldgico de carbono poderd induzir ga-
nhos superiores a 40 %.

Atingir estas metas implica diminuir a drea ardida média anual,
através de melhorias na gestao e no ordenamento do territério e de
prdticas agricolas e silvicolas mais eficientes no uso dos recursos e
na gestao de riscos, em particular a sua capacidade de resposta a
eventos climdticos cada vez mais adversos e intensos, garantindo
a seguranca de pessoas e bens, a valorizagao dos recursos locais ¢ a
promogao ativa da biodiversidade.

Estas estratégias assumem particular acuidade nos territdrios defi-
nidos na primeira revisio do Programa Nacional da Politica de Or-
denamento do Ierritdrio, aprovada com a Lei n.° 99/2019, de 5 de
setembro, como ‘territdrios de floresta a valorizar”, onde as caracte-
risticas fisicas (relevo, pobreza dos solos, fragmentacio das proprieda-
des), o acentuado despovoamento e o envelhecimento da populacio, e
consequente abandono do modelo agrossilvopastoril, determinam um

3 Cfr. o DL 124/2006, de 28 de Junho (com dltima alteragio pelo DL 14/2019,
de 21 de Janeiro).



44 » Carla Amado Gomes

quadro marcado por extensas dreas de matos e flovesta, a sua maioria
ndo gerida. A paisagem, outrora constituida por mosaicos diver-
sos e muito agricultados e pastoreados, que antes circundavam as
povoagoes, e que, em caso de incéndio funcionavam como uma
drea de protegio das mesmas, passaram a ser ocupados por matos
e floresta desordenada, colocando em risco pessoas e bens em caso
de incéndios rurais”.

Tendo em mente a pressio das alteragdes climdticas, com o pre-
visivel incremento da frequéncia e da intensidade de ondas de calor,
a Estratégia aponta como objectivo actuar na interface rural-urbano,
reduzindo a carga combustivel & volta dos aglomerados populacionais
mais vulnerdveis ou criticos, designio que encontra concretizagao num
programa como o “Condominio de aldeia”.

3. As recomendagoes do IPCC

Deve ser também assinalado o alinhamento desta iniciativa com as
recomendagées do International Pannel for Climate Change, IPCC.
Com efeito, no relatério Managing the Risks of Extreme Events and
Disasters to Advance Climate Change Adaptation®, de 2012, o IPCC
fornece directrizes para integrar a questao das mudangas climdticas na
politica de gestao da terra. O relatério propoe, entre outras coisas, de-
senvolver abordagens mais participativas, integrando o conhecimen-
to local e desenvolvendo ac¢oes de governagao. Também oferece uma
abordagem integrada a gestao das mudancas climdticas, a qual pres-
supoe uma andlise do problema através da articulacio dos diferentes
aspectos da gestdo de um determinado territério. Para o IPCC, definir
uma politica de gestao de riscos naturais implica considerar simulta-
neamente a gestio de ecossistemas e sua restauragio, o desenvolvimen-
to de uma agricultura sustentdvel, o desenvolvimento de actividades
econémicas integrando os condicionantes de riscos e a protecgao da
biodiversidade. Fundamentalmente, isto passa por desenvolver uma

4 IPCC, Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to Advance Climate
Change Adaptation, FieLp, C.B., er. al. (Eds.), Special Report of the Intergovern-
mental Panel on Climate Change, Cambridge: Cambridge University Press, 2012,
disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/managing-the-risks-of-extreme-events-
-and-disasters-to-advance-climate-change-adaptation/
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abordagem sistémica da gestdo de um territério. No que se refere mais
especificamente a gestao dos riscos naturais, o relatério recomenda ain-
da a consideracio de medidas estruturais de protec¢io e mitigagao dos
desafios humanos, tendo em consideracio as especificidades e conhe-
cimentos locais.

4. A Uniao Europeia e as ajudas a agricultura (em zonas desfa-
vorecidas; em zonas com objectivos de protec¢ao ambiental)

No Direito da Unido Europeia, a postura de concessao de ajudas
agricolas a certas regides para manter a coesao territorial é antiga. Pode
comegar por assinalar-se a Directiva 75/268/CEE do Conselho, de 28
de Abril, sobre a agricultura de montanha e de certas zonas desfavo-
recidas, na qual se prevé a atribui¢io de indemniza¢io anual compen-
satéria pela actividade agricola em zonas desfavorecidas. De um lado,
as zonas agricolas desfavorecidas compreendem as zonas de montanha
nas quais a actividade agricola é necessdria a fim de salvaguardar o
espago natural, nomeadamente por razoes de protec¢io contra a ero-
s30 ou para corresponder a necessidades em matéria de tempos livres,
bem como outras zonas onde a manuten¢io de um minimo de povoa-
mento ou a conservagio do espago natural nio sao assegurados. De
outro lado, as zonas desfavorecidas ameacadas de despovoamento e nas
quais a manuten¢io do espago natural é necessdria sio compostas de
territérios agricolas homogéneos do ponto de vista das condigoes na-
turais de producdo nas quais se registam: — a presenca de terras pouco
produtivas, pouco aptas a cultura e  intensificagio; — a obtengio de
resultados sensivelmente inferiores & média, resultantes da fraca pro-
dutividade do meio natural; e — a fraca densidade, ou tendéncia para
a regressao, de uma populacio dependente de maneira preponderante
da actividade agricola e cuja regressao acelerada poria em causa a viabi-
lidade da zona e o seu povoamento.

Nos termos desta Directiva, sempre que os Estados-membros con-
cedam uma indemniza¢io compensatdria, os beneficidrios da mesma
sa0 os produtores agricolas que cumpram trés pressupostos: quantita-
tivo — explorem pelo menos trés hectares de superficie agricola ttil —,
qualitativo — se comprometem a prosseguir uma actividade agricola de
acordo com objectivos da directiva —, e temporal — durante pelo menos
cinco anos (cfr. o artigo 6°).
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O Regulamento 85/797/CEE, de 12 de Margo, relativo a melhoria
da eficdcia das estruturas agricolas, veio alargar o regime de apoios a
outras zonas, independentemente do volume da drea da exploracio e
com trés finalidades possiveis (cfr. o artigo 3°):

* amelhoria qualitativa e a reconversao da produg¢io, em fungao
das necessidades do mercado;

* aadaptagio da exploragio com vista a uma reducio dos custos
de produgao, a uma melhoria das condigoes de vida e de traba-
lho ou a realizac¢io de economias de energia;

* aproteccdo e a melhoria do meio ambiente.

Este modelo, na vertente de protec¢io do ambiente, poderia
aproximar-se do programa “Condominio de aldeia” na medida em
que implica transformagao de terrenos com vista a geragio de maior
resiliéncia climdtica. Porém, os 19 Agreements (designacio pela qual
sio conhecidos os contratos que incidem sobre ‘environmentally sen-
sitive areas’, regulados no artigo 19° do Regulamento), envolvendo
embora ajuda a agricultores singulares, durante cinco anos, com vista a
compensa-los pelos custos ou pela perda de rendimentos que sofreram
em razdo da op¢o por solugoes de aproveitamento menos intensivo da
terra, nao pressupéem nem a associacio de esforcos de vérios agriculto-
res, nem a finalidade de transformagao de parcelas de solo as alteragoes
climdticas e a defesa contra incéndios. O mesmo ¢ dizer que a figura
do “Condominio de aldeia” constitui uma original solugao do Direito
portugués, nao tendo nenhum suporte nestes instrumentos de Direito
da Uniao Europeia.

5. Dois lugares paralelos

Dizer que o “Condominio de aldeia” ndo representa uma tradugio
de um diploma eurocomunitdrio nio equivale, todavia, a afirmar que,
em ordens juridicas préximas inexistam figuras com objectivos ou re-
sultados similares. Olhemos para Franca e Espanha.

Em Franga, existem desde 2003 contratos agricolas com objectivos
ambientais — de algum modo filiados nos 19 Agreements do Regula-
mento 797/85 supra mencionado. Comecaram por se designar “con-
tratos de exploracio territorial” e desde 2003 passaram a denominar-se
“contratos de agricultura sustentdvel” (contrats dagriculture durable:
cfr. o decreto 2003-675, de 22 de Julho). Estes contratos sio celebra-
dos por cinco anos, entre um agricultor/empresa agricola e o Estado,
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com um enquadramento financeiro que comporta prestagdes financei-
ras em troca da prossecu¢io de um projeto global elaborado a partir de
um diagnéstico das potencialidades da exploragio e dos objetivos do
agricultor. O projeto integra preocupag¢des agroambientais, territoriais
e eventualmente sécio econdmicas.

O agricultor deve assegurar que vai explorar o terreno durante cin-
co anos. Durante esse periodo, deve cumprir as obrigacoes contratuais,
nomeadamente respeitar as prescri¢oes relativas ao bem estar e satde
dos animais e as regras de protec¢io do ambiente, mormente se o ter-
reno se situar em zona de rede Natura 2000. O contrato pode ser mo-
dificado a todo 0 momento para alteragao do estatuto da exploragao e
alteragao dos compromissos, tendo em mente a melhor performance
ambiental possivel. O incumprimento gera obrigagao de devolugao das
ajudas e penalizagoes.

Este modelo visa promover a sustentabilidade mas nio estd ligado
a prevencio de fogos florestais. Pode envolver agricultores isolados ou
grupos que se associem para esse fim. A localizagao dos terrenos nao se
circunscreve as cinturas das povoagées, podendo incidir sobre quais-
quer terrenos relativamente aos quais se pretenda incrementar praticas
mais amigas do ambiente.

Em Espanha, na comunidade auténoma da Andaluzia, criou-se uma
Red de Areas Pasto-Cortafuegos de Andalucia. Consiste na promogio de
pastoreio controlado de gado para eliminar o combustivel vegetal de zo-
nas que servem de corta-fogo e na manutencao de infraestruturas hdbeis
a prevencio de incéndios florestais. A ac¢io ordenada dos animais, mo-
nitorizada por pastores, mantém as dreas limpas e cria descontinuidades
entre as massas florestais, essenciais a conten¢io do fogo. Esta actividade
desenrola-se em montes de titularidade puablica cuja manutengao atra-
vés de métodos convencionais resulte onerosa quer em razao da difi-
culdade de acesso, quer por serem muito pedregosos. As actividades de
pastoreio sao remuneradas a titulo de servicos ambientais, com base em
contratos anuais com os ganadeiros, tendo em conta o volume de com-
bustivel removido pelo gado. A Agéncia do Meio Ambiente controla o
cumprimento dos objectivos estabelecidos e procede aos pagamentos’.

5 Sobre esta solugio, veja-se OLIVERA GARCiA, R., ef. 4., «Red de Areas Pasto-
-Cortafuegos de Andalucia (RAPCA): el pastoreo controlado como herramienta de
prevencion de incendios forestales», Medio Ambiente, 64, 2010, pp. 22-25, disponivel
em: hteps://digital.csic.es/handle/10261/42949
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Esta solucio filia-se na prevenc¢ao de incéndios, o que a aproxima
do “Condominio de aldeias”, e envolve remuneragao pela actividade
de pastoreio realizada com vista ao incremento da seguranca. Porém,
desenrola-se em terrenos puiblicos e fora das cinturas urbanas, o que lhe
empresta contornos diferenciados.

6. O ‘Condominio de Aldeias’: pressupostos, actores, accdes
e condigoes

O conceito de “Condominio de aldeia” que resulta do PTP supra re-
ferido necessita de concretizagao. Para compreender um pouco melhor
os contornos desta figura, deve atentar-se no Aviso n° 10223/2020°
(na redac¢do dada pelo Despacho 7263/20207), no qual se estabelece
os requisitos das candidaturas aos apoios do Fundo Ambiental — em-
bora este Aviso nao esgote as possibilidades de concretizacio. Deve
sublinhar-se que, nos termos da Resolu¢io do Conselho de Ministros
49/2020, este é um projecto que deve ser sujeito a um teste de eficicia
e viabilidade, pelo que os primeiros Condominios funcionario por trés
anos e ap6és um balango da experiéncia, decidir-se-d sobre o seu even-
tual alargamento. Assim, a andlise de aspectos que se segue estd condi-
cionada pelo enquadramento dado no Aviso citado, nao se excluindo
nem que, do ponto de vista espacial, a figura possa ser reproduzida
noutras zonas, nem que possa conter outro tipo de acgoes.

i) Pressupostos

Nos termos do Aviso n® 10223/2020, o estabelecimento de um
Condominio de aldeia estd desde logo sujeito a um primeiro pressupos-
to espacial — tratar-se de uma freguesia integrada no Plano de reordena-
mento e gestdo da paisagem (PRGP) da Serra de Monchique e de Silves
(Alferce. Marmelete. Monchique. Silves. Sio Bartolomeu de Messines.
Sao Marcos da Serra), bem como de um municipio integrado no Pro-
grama de Revitalizagdo do Pinhal Interior (abrangendo localidades dos
distritos de Castelo Branco, Coimbra, Leiria e Santarém). Esta cir-
cunscricao explica-se tanto em razdo do caricter de experiéncia-piloto,
como da vulnerabilidade demonstrada nestas zonas.

¢ Publicado na II Série do Didrio da Reptblica n° 132, de 9 de Julho de 2020.
7 Publicado na II Série do Didrio da Reptblica n° 138, de 17 de Julho de 2020.
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Em segundo lugar, dentro de cada um destes territérios, os locais
elegiveis obedecem a um pressuposto biofisico: serem aglomerados po-
pulacionais inseridos ou confinantes com espagos florestais, com uma
densidade florestal superior a 70% nos 100 metros circundantes ao
aglomerado populacional — precisamente, os indices de vulnerabilida-
de que importa combater.

Um terceiro pressuposto, cumulativo, que poderfamos designar de
pressuposto de eficiéncia da figura: cada projeto de “Condominio de al-
deia” deve envolver cada aglomerado populacional numa drea situada,
no minimo, em 100 metros — espago correspondente as faixas de ges-
tao de combustivel, aprovadas no ambito dos PMDECI (planos mu-
nicipais de defesa da floresta contra incéndios) — e, no méximo, de até
500 metros (contados desde as habita¢des que constituem os limites do
perimetro da povoagio).

ii) Actores

O modelo do “Condominio de aldeia” conta com dois tipos de
actores: os donos dos terrenos integrados nas cinturas das povoagoes
e que necessitam de apoio para reconversio de usos, e as autarquias
(freguesias e municipios), quando nao forem elas préprias titulares das
terras em causa, a titulo de promotores. A ambos o Aviso denomina de
“beneficidrios” embora, na verdade, os beneficidrios directos das ajudas
sejam os primeiros (enquanto proprietdrios), actuando os segundos na
qualidade de agregadores/promotores.

Esta “mediacao” (que pode, além de autarquias locais, ser desenvol-
vida por Comunidades Intermunicipais e Associa¢des de Desenvolvi-
mento Local) constitui um aspecto da maior relevincia para garantir a
mobilizac¢io das gentes. Como se pode ler no Aviso, “Para assegurar a
implementagio destas estratégias de nivel local, garantido a adesdo das
populagoes locais, serd atribuido as autarquias locais, enquanto estruturas
de maior proximidade as pessoas e com maior facilidade de mobilizacio
das comunidades locais, a fun¢io de espoletar e dinamizar as iniciativas,
identificando e preparando atores coletivos e individuais. S6 assim serd
possivel obter um maior envolvimento dos cidadaos, fortalecer relagoes
de confianca e estimular a participacio das populacoes respetivas”.

Estas estruturas asseguram uma abordagem de proximidade e pro-
porcionam apoio a elaboracio de candidaturas, operagao que, em ra-
z30 de aspectos técnicos e juridicos, pode afastar os candidatos mais
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intimidados pela burocracia inerente ao procedimento. Assim, a can-
didatura ¢é apresentada pelos promotores, que se responsabilizam pela
distribui¢io das verbas pelos beneficidrios e pela boa execugao do plano
de acgao. Prevé-se, para tanto, a adopgio de um regime flexivel, no-
meadamente por via de contratos-programa firmados entre o Fundo
Ambiental e entidades que garantam a execugio dos apoios

Os promotores deverdo indicar na candidatura quem sao os be-
neficidrios/projectos que integram o(s) condominios para cujo apoio
pretendem obter as verbas em jogo. Por seu turno, os beneficidrios dos
apoios, proprietdrios integrados em cada projecto de “Condominio
de aldeia” recorrem, de forma agregada e integrada, aos apoios dispo-
nibilizados pela entidade promotora. Cada candidatura pode incluir
um ou mais “Condominios”, devendo para cada um apresentar-se um
projeto simplificado, identificando os hectares a intervir, as espécies
agricolas/florestais a instalar e as intervencoes e infraestruturas a reali-
zar. O limite méximo de apoio a conceder, por cada “Condominio”, é
de 50.000 euros®.

O engenho desta solugio estd em que quanto mais terrenos forem
cativados para integrar o projecto, mais coeso ele se torna, maior lote
de possibilidades de intervencao propicia e mais for¢a d4 a candidatura.

iii) Acgoes compreendidas

As acgdes de reconversio abrangidas pelos projectos de “Condo-
minio de aldeia” previstas no Aviso 10223/2020° conforme a redac¢io

8 O montante a atribuir por candidatura terd por base, nos termos do Aviso, os

seguintes critérios:

i) Namero de “Condominios de Aldeia” integrados no projecto (até 50.000€/

condominio);

ii) Area de intervencio (hectares);

iii) Grau de exposi¢io ao risco de incéndio, tendo por base o declive e a densi-
dade florestal nos 100 m 4 volta dos aglomerados populacionais do «Condo-
minio de Aldeia;

iv) Usos do solo a reconverter (horticolas, pomares, pastagens, dreas silvopastoris);

v) Infraestruturas e beneficiagoes (rede de pontos de dgua, tais como charcas e

represas, embelezamento paisagfstico, de facilitacdo da mobilidade ou de zonas
seguras, como clareiras).

9 Recorde-se que o cardcter experimental deste programa piloto e a sua circuns-

cri¢do a uma determinada 4rea geogrifica determinam o lote de ac¢bes possiveis as
quais, noutros contextos, poderio variar.
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que lhe foi dada pelo Despacho 7263/2020, estao descritas de for-
ma genérica. Assim, hd trés grupos de objectivos gerais — redu¢ao da
vulnerabilidade aos fogos; necessidade de introduzir “boas préticas de
adaptagao as alteragoes climdticas, com cardter demonstrativo e de re-
plicabilidade”; promogao da adogio de solugdes estruturais e de base
natural, recorrendo a prestacio dos servigos pelos ecossistemas —, cujo
cumprimento visa resolver, da melhor forma, a conflitualidade entre a
perigosidade de incéndio e os modos de ocupagio do solo.

Embora o Aviso descreva as acgdes a tragos bastante largos, ape-
lando a criatividade dos actores, a verdade é que existe um objectivo/
acgao que surge como inarreddvel em qualquer caso: a garantia da re-
mogao, total ou parcial, da biomassa florestal através da afectacio do
solo a usos nio florestais, com o propésito de reduzir a extensio da
interface urbano-rural directa. Esta prioridade ilustra bem o designio
fundamental da figura do “condominio de aldeia” — a defesa contra os
fogos — e também a necessidade de criar uma alternativa a via sanciona-
téria da inércia dos proprietdrios relativamente a limpeza dos terrenos.
O “Condominio” acaba por ser uma metodologia de base voluntdria,
que permite ultrapassar o eventual imperativo de expropriagio de ter-
renos de cintura urbana para garantir a seguranca das comunidades, e
alimentada por um incentivo financeiro a reconversao.

Deve chamar-se a atengdo para que, havendo alteragao dos usos
do solo, a avalia¢io de impacto ambiental poderia ser convocada. No
entanto, o facto de as dreas de intervengao serem pequenas (mesmo
se considerarmos o contexto total) afastard, em regra, a exigibilidade
daquele procedimento — salvo se se tratar de zonas sensiveis, integradas
ou nao em zona de rede Natura 200010,

iv) Condigées

O Aviso 10223/2020 prevé a execu¢ido completa das acgdes até
30 de Novembro de 2020. Foram para tanto atribuidos 503.293,84€,

tendo sido contempladas todas as onze candidaturas apresentadas!'!.

10 Cfr. o DL 151-B/2013, de 31 de Outubro [com tltima alteracio pelo DL
152-B/2017, de 12 de Dezembro, artigo 1°, n° 3, alinea b), e Anexo 11, ponto 1., b),
ced)].

1 Cfr. o Relatério final do Fundo Ambiental, disponivel aqui: https://www.
fundoambiental.pt/ficheiros/relatorio-final-do-aviso-n-102232020-pdf.aspx
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A devolugao das verbas é a consequéncia do nao cumprimento atem-

pado dos objectivos.

A novidade e o cardcter experimental deste programa torna dificil

uma analise extensa das suas virtualidades. Arriscarei, no entanto, al-

gumas observagoes:

1.

Constituindo o objectivo fulcral do programa a defesa da co-
munidade contra incéndios e colocando-se a tdnica na lim-
peza dos terrenos (para posterior reconversao), o calenddrio
parece nao ser o melhor. Lancar este Aviso em Julho de 2020,
jd iniciada a época de incéndios, para total execucio de opera-
¢oes até Novembro do mesmo ano, deixard pouca margem aos
actores no terreno para dar pleno cumprimento aos objectivos;
Além disso, sendo a remogio de biomassa o objectivo primor-
dial mas com vista a reconversao do uso do solo, o prazo de
poucos meses de execugdo parece pouco vidvel para a consecu-
¢do do segundo objectivo — afinal, a ideia-chave do “condomi-
nio”. O novo uso pode exigir condigées climdticas que nao se
reinem em tdo pouco tempo, o que deixa os actores reduzidos
nas suas opgoes;

Acresce que se a légica do “condominio” é promover solugoes
de continuidade, o financiamento por um ano, sem quaisquer
garantias de repetibilidade, pode nio ser a melhor forma de
impulsionar a mudanca!?. Muitos proprietdrios poderdo re-
sistir a abalangar-se a uma alteragio profunda do uso dos seus
solos por receio de, apds esta primeira ajuda, ficarem reféns de
uma solu¢do pouco rentdvel — pelo menos numa fase inicial.
Nio estou com isto a querer dizer que o programa deveria
contemplar subsidios eternos, mas simplesmente a apontar a
falha — porventura assumida, por se tratar de uma experién-
cia — de nao se impulsionar o pagamento por servicos am-
bientais. Esse pagamento, que nio tem necessariamente de
ser suportado pelo Fundo Ambiental — podendo recorrer-se
aos Fundos de sustentabilidade municipal criados ao abrigo
da Lei 31/2014, de 30 de Maio (cfr. o artigo 62°, n° 4) —,

12 Note-se que a légica do Aviso vai no sentido de o financiamento programado
ser plurianual — até 2022 —, mas na perspectiva de amplia¢do do nimero de projectos
abrangidos, nao do reforgo dos existentes.
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poderia constituir uma contrapartida agregada a reconversio
dos solos, numa perspectiva mais duradoura. Claro que essa
via implicaria identificar que tipo de servigos ambientais po-
dem os recursos prestar em Portugal, tarefa que se vé dificulta-
da pelo facto de se ignorar tais dados, conforme se reconhece
na Estratégia para a Biodiversidade 2030, aprovada pela Reso-
lugao do Conselho de Ministros 55/2018, de 7 de Maio (cfr.
o ponto 4.3.1.).

6.1. Um condominio atipico

A pergunta que legitimamente pode colocar-se, de um ponto de
vista juridico, é se 0 “condominio de aldeia” constitui um verdadeiro
condominio ou se estamos perante uma metdfora. Ora, se atentarmos
no regime previsto nos artigos 1414° e seguintes do Cédigo Civil —
que disciplinam a propriedade horizontal —, depressa percebemos que
anogio de “condominio” pressupoe a existéncia de frac¢oes autbnomas
no seio de um edificio que as envolve e que é também composto de
partes comuns. Assim, nos termos do n° 1 do artigo 1420° do mesmo
Cédigo, “Cada condémino ¢é proprietdrio exclusivo da fracgao que lhe
pertence e comproprietdrio das partes comuns do edificio”. Acontece
que o condominio de aldeia nio contempla partes comuns, uma vez
que os proprietdrios nao abrem mao dos seus vinculos nem total nem
parcialmente.

Na verdade, o que se “poe em comum”, ou ao servigo da colectivi-
dade, ¢ o destino de uso da propriedade. Os proprietdrios abdicam de
uma escolha arbitrdria de gestdo — ou ndo gestao — das suas proprie-
dades em troca da adesao um projecto com determinados objectivos
e através de especificas actuagoes, para cujo desenvolvimento recebem
financiamento. A alteragio de uso pode ser mais ou menos significativa
mas sempre envolverd, no minimo, a limpeza de terrenos abandonados
e, no maximo, a desafectacao dos solos de um uso florestal e a sua re-
conversao a outros fins, para criar uma cintura de seguranca. Trata-se
de uma solu¢io menos onerosa e gravosa do que a expropriagio (pre-
vista a respeito das faixas de gestdo de combustivel, no artigo 14° do
DL 124/2006, 28 Junho), e que apela ao espirito comunitirio, embora
com manutengao do vinculo de propriedade.
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7. “Condominio de aldeia”, fungio social e fun¢io ecolégica
da propriedade

Descartada a filiacio do “condominio de aldeia” no conceito de
“condominio” ligado ao instituto da propriedade horizontal, julgo que
a figura traduz, sim, uma relacdo com o principio da funcio social da
propriedade. Este principio, que a Constitui¢ao da Republica portu-
guesa implicitamente acolhe!?, significa, muito resumidamente, que
o uso que se faz da propriedade — aqui, rdstica — deve ser conforme
a ideia de propriedade util a sociedade. O facto de os proprietdrios
das terras de cintura urbana em zonas florestais serem particularmente
responsdveis pela boa manutengo das suas propriedades em nome da
seguranca colectiva concorre para dar corpo a figura — sendo certo que
o facto de a adesao ao programa ser voluntdria suaviza bastante a inci-
déncia deste principio (o qual, gradativamente, pode suportar solugoes
que vao desde a imposigio de 6nus ao proprietdrio, passando pelo ar-
rendamento for¢ado, até & expropriagio).

Um desdobramento deste principio — ou uma qualificagio dele —
constitui a func¢io ecoldgica da propriedade, uma dimensio que tem
consagracio especifica na Constitui¢io da Colémbia. O “Condomi-
nio de aldeia”, naquilo que envolve de impulso transformativo — para
além da seguranga, enquanto motor de adaptacio da propriedade as
alteragoes climdticas —, poderd ser encarado como uma tradugio deste
principio. No entanto, suponho que o programa necessitaria tanto de
uma mais clara projecgao no médio prazo, como de uma previsio de
pagamentos periédicos por servicos ambientais (v.g., custeando a ma-
nutengio de espécies ndo rentdveis ou a perda de rendimento em razao
da introdugdo de certas espécies em desfavor de outras mais resilien-
tes) para se poder considerar (também) uma expressao deste segundo
principio.
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MADALENA TEIXEIRA

1. Introdugao

“Seremos capazes de habitar sabiamente a terra?”™

Um dos desafios que hoje se colocam as institui¢oes politicas e a
sociedade é o de transformar a realidade, dando corpo ou expressao
material ao conjunto de objetivos que estdo tragados a escala mundial
e que, essencialmente, tém em vista um desenvolvimento econémico,
social e ambiental sustentdvel, vale dizer, uma “existéncia decente”
num planeta que se reconhece sobrepovoado, desigual e degradado?.

Nesta nova maneira de compreender o mundo, desenhada na
Agenda 2030 das Nagoes Unidas, ressuma a ideia de que é necessdria
uma ac¢do global, que hd de formar-se a custa de agbes nacionais e
locais, cabendo as entidades com responsabilidades publicas, mas tam-
bém as empresas e a cada um de nés, uma parcela na resolugio de
questoes tao fundamentais como sdo as que se inscrevem no objetivo
15 da “lista de coisas a fazer em nome dos povos e do planeta” e que
aqui nos interessam particularmente pela dimensao fundidria que nelas
se encerra.

Avultando, neste objetivo dedicado a protegio da vida terrestre,
medidas que passam pela promog¢io do uso sustentdvel dos ecossis-
temas terrestres, pela gestao sustentdvel das florestas, pelo combate a
desertificagao e pela reversio da degradacio dos solos, é certamente
no dominio do ordenamento do territério que devemos acomodar os

I SOROMENHO-MARQUES, Viriato, Metamorfoses: Entre o colapso ¢ o desenvolvi-
mento sustentdvel, Mem Martins: Publicacbes Europa América, 2005.

2 Sacus, Jeffrey D., A era do desenvolvimento sustentdvel, Lisboa: Atual, 2017,
pp. 13-14.
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instrumentos juridicos adequados a consecugao deste desiderato, pois
¢ nele que, primeiramente, se combinam a conce¢io em matéria de
organizacio do territério e os objetivos de funcionalidade pretendidos,
e é nele que também se localizam as estratégias para um desenvolvi-
mento territorial sustentdvel.

E nessa estratégia de desenvolvimento territorial sustentdvel, a car-
go do direito do ordenamento do territério, que podemos situar o pla-
no de intengbes insito no Regime Juridico da Estruturagio Fundidria
(RJEF), estabelecido na Lei n.c 111/2015, de 27 de agosto (com as
alteracoes introduzidas pela Lei n.© 89/2019, de 3 de setembro), no
qual se declara justamente o compromisso de prote¢io e valorizagio da
terra, através da “intervencdo na configuragio, dimensao, qualificagao
e utilizagao produtiva das parcelas e prédios rusticos”.

Descreve-se, assim, neste diploma legal, um catdlogo de instru-
mentos de fei¢io diferenciada, aos quais se fazem corresponder con-
digoes e formas procedimentais também diversas, mas que, no seu
conjunto, se traduzem em medidas de concretizagio do mesmo de-
signio de prote¢do do solo e de utilizagdo eficiente e sustentdvel deste
recurso natural, tendo em vista a criagao das condi¢des necessdrias ao
desenvolvimento das atividades agricolas e florestais de modo com-
pativel com a sua gestdo sustentdvel nos dominios econdémico, social
e ambiental.

Sem embargo da relevancia de todos os instrumentos de estrutu-
ra¢io fundidria indicados no RJEE ¢ sobretudo no emparcelamento
rural que incide o esforco regulador, por se tratar, realmente, de uma
agdo ou operagao indispensédvel ao robustecimento das condigées de
exploragao agricola e florestal e de um resultado capaz de potenciar a
sustentabilidade econémica, social e ambiental pretendida, quando
esteja em causa um desenho fundidrio fragmentado ou de configu-
racio disforme, ou quando se verifiquem fragilidades de exploragao
decorrentes da condigao situacional do prédio, como podem ser a
falta de comunicagdo com a via publica ou a dificuldade de aproveita-
mento de dguas para fins agricolas, que reclamem solu¢oes tendentes
a sua superagdo, com ou sem alteragio da representacio fundidria
existente.

Tratando-se de um instrumento juridico que necessariamente se
reflete na situagdo juridica do prédio, seja através das modificagoes
objetivas do direito de propriedade (emparcelamento de prédios do
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mesmo proprietdrio) que, normalmente, produz, seja pelas alteragoes de
titularidades ou pelas vicissitudes extintivas de direitos reais menores
que pode envolver, é manifesta a relevincia que a publicidade registal
assume neste contexto e o valor que o registo predial, enquanto centro
privilegiado de produgio e divulgacio de informacio juridicamente
qualificada, pode acrescentar na prossecucio dos interesses, publicos e
privados, aqui envolvidos.

Sendo o sistema de registo predial portugués um sistema de base
real, que tem por objeto mediato o prédio e por fun¢io publicitar a sua
situacdo juridica, com um escopo de seguranca do comércio juridico
imobilidrio, é nesta raiz que se insere a divulgagao dos factos juridicos
com eficicia real decorrentes do emparcelamento rural.

Porém, ¢ jd na visao atualista que dele devemos ter e na marca
social do direito de propriedade, que constitui o eixo deste sistema,
que, certamente, se inscreve o papel mais amplo que lhe é atribuido
na concretizacio de solugoes juridicas tendentes a consolidagao de um
ordenamento territorial “sustentdvel e justo”.

2. Emparcelar

Algumas destas solug¢des juridicas estdo entao consagradas na Lei
n.° 111/20153, que aprovou o regime juridico da estruturagao fun-
didria, e a primeira vantagem que encontramos neste diploma legal é
precisamente a de ter sido corporizado o conjunto de objetivos, regras
e procedimentos atinentes ao emparcelamento da propriedade rusti-
ca, que anteriormente se encontravam dispersos pelos Decretos-Leis
n.c 384/88, de 25 de outubro, e n.° 103/90, de 22 de marco, por ele
revogados.

Sabemos que o emparcelamento rural encontra uma definigao pré-
pria no art. 1382.° do Cédigo Civil e que, desde o Decreto n.° 5705,
de 10 de maio de 1919, que o instituiu (embora sem qualquer densi-
ficagao regulatéria ulterior que pudesse sustentar a sua aplicagio pra-
tica), tem sido apresentado como um instrumento de remodelagio
fundidria com os mesmos objetivos de melhoria das condi¢ées técnicas
e econémicas da exploracio agricola que vemos refletidos na al. a) do

3 Diploma a que pertencem, na sua versio atualizada, todas as disposigoes legais
que doravante se refiram sem indicagao de fonte.
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n.° 1 do art. 4.° do RJEF, aos quais se acrescenta agora a dimensao
social e um propdsito mais consistente de salvaguarda dos valores am-
bientais (cfr. art. 4.2/1/b) e ¢).

Naio obstante, o emparcelamento rural nio é um fim, mas um meio,
que podera ser seguido quando a localizagio, a fragmentagio, a disper-
s30, a configuragio ou a dimensio dos prédios rusticos impegam ou
dificultem o desenvolvimento das atividades agricolas ou florestais, a
conservagao e salvaguarda dos recursos e dos valores naturais, da biodi-
versidade e da paisagem (art. 4.°/2).

Donde, talvez possamos dizer que o facto de a propriedade ristica
se encontrar pulverizada, por si s6, nada adianta quanto a necessidade
de mobilizagao deste instrumento juridico; ponto ¢ que tais circuns-
tAncias possam enfraquecer as condigdes técnicas e econdmicas da ex-
ploracio agricola ou florestal ou comprometer o designio de protegao
do solo e de utilizagao eficiente e sustentdvel deste recurso, e que a
realizagao das operagoes de concentragdo e ou de correcio da configu-
ragdo dos prédios rusticos, em que o emparcelamento, essencialmente,
se traduz, possam, pois, fomentar ou potenciar um aproveitamento
adequado dos recursos naturais em presenga.

Sendo estes os objetivos pretendidos e sabendo-se que o RJEF pre-
vé duas modalidades de emparcelamento (o emparcelamento simples
e o emparcelamento integral), interessa-nos aqui o emparcelamento ru-
ral simples, por um lado, por ser uma modalidade da iniciativa dos
particulares (isoladamente ou em parceria com as freguesias ou dos
municipios) que, nao raras vezes, demanda um incentivo publico e um
apoio financeiro mais incisivo e, por outro lado, por lhe estar destinado
um procedimento administrativo que, ao contrario do que sucede com
o emparcelamento integral, nio se mostra autossuficiente ao nivel da
eficicia real das operacoes nele previstas, acabando por convocar os
recursos negociais comuns e, dessa forma, exigir uma articulagao mais
fina com o Direito Privado.

Pese embora as defini¢des legais ndo serem, normalmente, proposi-
coes juridicas vinculativas, a verdade é que o seu contetido tem sempre
a utilidade de orientar o intérprete no percurso tendente a compreen-
sio do instituto juridico ou da solugio normativa em tabela®, pelo

4 Ascensio, José de Oliveira, O Direito: Introducio e Teoria Geral, 13.2 ed.,
Coimbra: Almedina, 2005, p. 517.
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que, sendo a primeira tarefa a de apurar o que se deve entender por
“emparcelamento simples”, importa que comecemos precisamente por
confrontar os conceitos que a lei nos oferece, sinalizando os seus pon-
tos de contacto e/ou de eventual distanciamento.

No art. 1382.°/1 do CC, chama-se emparcelamento “ao conjunto
de operagdes de remodelagio predial destinadas a por termo a frag-
mentacdo e dispersao de prédios rusticos pertencentes ao mesmo titular,
com o fim de melhorar as condigoes técnicas e econémicas da explora-
¢ao agricola”, recobrindo-se, neste conceito, as modalidades em que o
emparcelamento surge, depois, desdobrado na legislagao especial (cfr.
art. 1382.0/2 do CC).

O RJEE por seu turno, nao nos dando uma no¢io ampla de “em-
parcelamento rural”, acaba por definir o que significa cada uma das
modalidades de emparcelamento nele tratadas, dizendo que o empar-
celamento simples consiste na correcio da divisao parcelar de prédios
rasticos ou de parcelas pertencentes a dois ou mais proprietdrios ou na
aquisi¢ao de prédios contiguos, através da concentra¢io, do redimen-
sionamento, da retificagio de estremas e da extin¢ao de encraves e de
servidoes e direitos de superficie (art. 7.°).

Ora, se colocarmos a ténica no emparcelamento simples, como
¢ aqui o nosso propésito, temos, desde logo, de diferente, entre
cada um dos segmentos normativos em presenga, o facto de o art.
1382.°/1 do CC se referir a prédios pertencentes ao mesmo titular,
sugerindo uma intervengao individual ou de sentido dnico, e de o
RJEF considerar como objeto material das operagdes a levar a cabo
os prédios ruasticos ou parcelas pertencentes a dois ou mais proprie-
tdrios.

Para nés, a divergéncia ¢, todavia, aparente e deve-se apenas ao
plano de perspetiva em que cada uma das normas se situa, pois, en-
quanto para o art. 1382.° do CC importa, sobretudo, o direito pri-
vado, isto ¢, o conteudo do direito de propriedade e o interesse de
cada titular no melhor aproveitamento das utilidades das coisas que
lhe pertencem (sem excluir, portanto, a possibilidade de o projeto
de emparcelamento abranger prédios e ou parcelas de mais de um
proprietdrio), no RJEF sobrelevam a dimensao procedimental (en-
volvendo uma pluralidade de interesses individuais contrapostos), o
resultado fundidrio pretendido e os objetivos de interesse coletivo que
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o projeto de emparcelamento pode potenciar®-°.

Considerando a no¢ao de emparcelamento simples posta no RJEE
se aceitarmos que hd sempre um “subentendido” em todo o “enten-
dido” e que, quando nos propomos apreender o sentido da norma,

que, q prop p
devemos ter j4 uma ideia ou pré-compreensio sobre a coisa a que a
J q
mesma se refere’, damos por certo que, quando ali se fala de “empar-
celamento simples”, o ponto de vista que nos ocorre, sobre a “coisa’
designada pela palavra, é a anexacio de prédios pertencentes a0 mesmo
proprietdrio.

> Cremos que esta diferenca de perspetiva estd também implicita no art. 5.°
do RJEE, quando se segue uma terminologia pouco cingida ao rigor dogmdtico dos
Direitos Reais e se refere, como resultado possivel da operagio de emparcelamento,
a “reunido da propriedade num tnico prédio rustico”, sabendo-se que a “reunido”
incide sobre as coisas (prédios rusticos ou parcelas), e nio sobre os direitos de proprie-
dade, e que o fendmeno inerente a vida dos direitos de propriedade resultante dessa
operagdo se traduz, mais propriamente, na extingdo dos direitos de propriedade existentes
e na constituicio de um novo direito de propriedade, pertencente 3 mesma pessoa.

¢ Esta énfase de Direito Pablico do RJEF verifica-se, desde logo, no préprio con-
ceito de prédio rustico que vale para efeitos de estruturagio fundidria (salvo quanto a
matéria de indole fiscal), entendendo-se como tal toda a parte delimitada do solo com
autonomia fisica, ainda que ocupada por infraestruturas, que ndo esteja classificada
como urbana e que se destine a atividades agricolas, pecudrias, florestais ou minerais,
assim como os espagos naturais de protecio ou de lazer (art. 3.9/2).

Certamente, a classificagdo de uma por¢io delimitada de solo como prédio ristico
a que, indiretamente, se refere o art. 3.°/2 do RJEF nio encontrard o seu critério no
conceito da lei civil, onde a distingdo entre prédio rustico e prédio urbano assenta,
sobretudo, na relacio de acessoriedade entre o solo e as edificagoes, e se faz consoante
a utilidade econémica, efetivamente retirada, se situe no solo ou nas construgées exis-
tentes (art. 204.°/2 do CC).

Cremos que esta classificacio assentard antes na ideia de destinacio econdmica e
funcional insita na Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo (LBPSOTU), aprovada pela Lei n.c 31/2014, de 30
de maio, com as alteracoes introduzidas pela Lei n.c 74/2017, de 16 de agosto, que
¢, depois, replicada no Decreto Regulamentar n.© 15/2015, de 19 de agosto, onde o
solo rustico aparece descrito como aquele que, pela sua reconhecida aptidao, se des-
tine, nomeadamente, ao aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, & conservagio,
valorizagio e exploragio de recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos
energéticos; o que se destina a espagos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer
ou A protecio de riscos, ainda que seja ocupado por infraestruturas; e aquele que nao
seja classificado como urbano.

7 MAcCHADO, Jodo Baptista, Introducio ao Direito e ao Discurso Legitimador,
Coimbra: Almedina, 2007, pp. 205-206.
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Contudo, a letra do art. 7.° logo nos informa de que o emparcela-
mento simples nem sempre visa, como ato final, a concentragio da drea
de prédios rusticos pertencentes a0 mesmo proprietdrio e que algumas
das suas operagées podem consistir na eliminagio de encraves ou, sim-
plesmente, traduzir-se na extingdo de direitos reais menores de gozo
que sao de molde a diminuir o valor e as condigées de exploragao
agricola e florestal®.

Naio obstante a palavra “emparcelamento” sugerir, comummente, a
realizagao de atos de transformacio fundidria, também ¢é verdade que,
de acordo com o elemento literal das normas do art. 5.°/1 e do art.
7.2, o emparcelamento pode traduzir-se apenas na aquisi¢io de prédios
contiguos, para eliminacio de fragilidades de exploragao decorrentes da
condigio situacional do prédio (como podem ser a falta de comuni-
cagao com a via publica ou a dificuldade de aproveitamento de dguas
para fins agricolas), com extingao das servidoes eventualmente existen-
tes, que enfraquecem a rendibilidade dos prédios (quer dos dominan-
tes, quer dos servientes) e criam desvalor social, pelos conflitos de uso
que, nio raras vezes, suscitam; ou para extingao de outros direitos reais
menores de gozo, como so os direitos de superficie, que, atenta a frag-
mentagao de interesses existente (do proprietdrio e do superficidrio),
podem efetivamente reduzir o potencial de gestao e desenvolvimento
agricola ou florestal dos prédios’.

Com efeito, o enfraquecimento das condicoes de exploracio agro-
florestal poderd radicar, ndo na drea de cultura dos prédios, mas na
dificuldade de acesso ou de comunicagio com a via ptblica e na con-
sequente situacido de dependéncia em que os mesmos se encontrem
relativamente aos prédios vizinhos pertencentes a outros proprietarios,

8 Por prédio encravado, dizem-nos Lima, Pires de; VARELA, Antunes, Cédigo Ci-
vil Anotado, com a colaboragao de MESQUITA, M. Henrique, vol. III, 2.2 ed. rev.
e atual., Coimbra: Coimbra Editora, 1987, pp. 636-637, deve entender-se o prédio
que nio tem nenhuma comunicagio com a via publica ou que tem entre ele ¢ a via
publica outro ou outros prédios alheios de permeio (encrave absoluto); ou aquele
que s6 com excessivo incémodo ou dispéndio teria comunicagio com a via publica
(encrave relativo).

9 A operagdo de emparcelamento, mediante a extingio de direitos de superficie,
pode traduzir-se na aquisi¢io da nua propriedade de prédios afetados & mesma explo-
ragdo agricola ou florestal, porém, em regime de direito de superficie (art. 1536.°/1/d)
do CC), tendo por objetivo fruir o prédio em propriedade plena e aumentar, com
isso, o potencial de gestio e desenvolvimento agricola ou florestal da unidade de
exploragio.
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pelo que, nestas circunstincias, a operagio de emparcelamento poderia
culminar numa mera contiguidade de prédios (livres e desonerados) do
mesmo proprietdrio, a qual ficaria subordinada ao estatuto definido no
art. 1376.° do CC e no art. 48.° do RJEE e nio a obrigatoriedade de
anexagio dos ditos prédios.

Sucede que a nova férmula do art. 30./2 (na redagio dada pela
Lei n.© 89/2019), conjugada com a al. b) do n.° 7 do art. 51.° (intro-
duzida pela mesma Lei), nos leva a retomar algum do “subentendido”,
ao pressupor, no seu literal, que a aquisi¢ao de prédios contiguos, nas
condigoes previstas nas als. b) e d) do n.° 2 do art. 51.°, deve seguir-se a
anexacio dos prédios, de forma a criar uma unidade predial correspon-
dente a unidade de exploragio, que fica sujeita a um énus de nao fracio-
namento pelo periodo de 15 anos, a contar da data do registo predial.

Nesta alteracio legislativa, julgamos, pois, manifestar-se um prin-
cipio de que a unidade predial, com um destino juridico unitdrio, dara
mais garantias de sustentabilidade da atividade agricola ou florestal e
refor¢o de razdes para os incentivos fiscais, emolumentares e financeiros
de que tal operagio de emparcelamento poderd beneficiar, impedindo-
-se, pelo periodo fixado no art. 30.°, uma reposicao do status quo que a
operagao de emparcelamento precisamente visou eliminar.

Seja como for, do ponto de vista da conformacio legal e do seu
resultado final, parece que o emparcelamento simples pode consistir
na alteragio do desenho fundidrio (da divisdo parcelar), através da ane-
xagao de prédios ou de prédios e parcelas de outros prédios, com o
objetivo de ampliar a drea de cultura, de melhorar as condigées da sua
exploragao e ou de garantir um melhor aproveitamento dos recursos
naturais, da biodiversidade e da paisagem, mas pode, outrossim, visar
a eliminagio de encraves e extingao de direitos reais menores de gozo,
como, por exemplo, o direito de superficie, sem alteragio da represen-
tacdo fundidria'®.

10" Com referéncia a eliminagio de encraves, o emparcelamento pode, em suma,
bastar-se com a remocao de barreiras de acesso e de comunicagdo direta com as vias
publicas, mediante a aquisi¢do dos prédios contiguos que as impéem, sendo que a
anexagio dos prédios serd o resultado final do emparcelamento apenas quando con-
corra o intuito de por fim as solugdes de continuidade ou & dispersio da drea de
exploragio agroflorestal, e, desta forma, se justifique o destino juridico unitdrio dessa
drea e o estatuto de nio fracionamento previsto no art. 30.°/2.

Quanto 2 extingdo do direito de superficie, pressupondo que o legislador quis
referir-se ao direito real de superficie e que soube, assim, usar as palavras certas, para
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Outro aspeto a sinalizar ¢, ainda, o de o emparcelamento simples
poder integrar obras de melhoramento fundidrio (art. 7.°/2), ou seja,
na defini¢ao dada pelo art. 4.9/5, obras de interesse coletivo que visem
melhorar as caracteristicas estruturais das exploragdes agricolas ou flo-
restais, designadamente a acessibilidade, o abastecimento de energia
elétrica e a regularizagao da quantidade de d4gua no solo, bem como ou-
tras obras de aperfeicoamento das caracteristicas agrdrias das parcelas,
verificando-se aqui um reforco de interesse ptblico que, naturalmente,
demanda um acordo de parceria entre os proprietdrios e as freguesias
ou os municipios (art. 8.°/3).

Sobre a concretizagio do projeto de emparcelamento simples, te-
mos de relevante o facto de esta modalidade seguir um ritual procedi-
mental, com a estrutura inscrita nos arts. 8.° a 11.°, salvo quanto as
hipéteses previstas nas als. b) e d) do n.° 2 do art. 51.° do mesmo Regi-
me, as quais, podendo ser configuradas como atos de emparcelamento
rural, posto visarem objetivos subsumiveis no art. 4.° e integrarem a
nogio de emparcelamento simples a que alude o art. 7., parecem estar
fora deste procedimento justamente porque a esfera de interesses na

opera¢io de emparcelamento se limita a um dnico proprietdrio!!-12.

além da hipétese de aquisiio de prédio contiguo (até entdo explorado pelo adquirente
em regime de direito de superficie), atrds figurada, cremos que podem também entrar,
na hipétese legal, as situagdes em que um dos proprietdrios envolvidos no projeto
pretende adquirir os direitos de superficie que estio a onerar parte do seu prédio e
que o impedem de ampliar a 4rea da sua exploragao agricola ou florestal. Conquanto
se trate, em qualquer dos casos, de vicissitudes que transcendem o objetivo inicial de
concentragio ou de corre¢do da configuragio dos prédios rusticos, parece-nos perti-
nente a sua subsuncio no conceito de emparcelamento simples, por representarem
operagdes que podem completar aquele objetivo e concorrer para o resultado visado
para a 4rea de intervencao.

11 Podemos encontrar o essencial da disciplina juridica destes atos, enquanto
operagoes de emparcelamento “procedimentalmente simplificadas”, nas disposicoes
conjugadas dos arts. 9.°/6, 10.°/1(com interpretagio corretiva e atualizada quanto a
referéncia ao art. 50.°/3, em vez do art. 51.°/3, agora, art. 51.9/6), 30.°/2 ¢ 51.° do
RJEE

12 Obviamente, a aquisicdo de prédio ou parte de prédio contiguo pode ser o vei-
culo juridico necessdrio as operacoes de redimensionamento, retificagio de estremas e
extingio de encraves ou de serviddes e de direitos de superficie que integrem um dado
projeto de emparcelamento simples, podendo, por isso, ser vista como ato juridico a
considerar no procedimento previsto nos arts. 8.° e seguintes do RJEF, porém, nesse
caso, estard sempre em causa uma agdo concertada dos proprietdrios interessados, e
nio, como na hipétese do art. 51.9/2/b), um ato de sentido tinico, assente no interesse
individual do proprietdrio de prédio rustico que queira adquirir um prédio confinante
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Como operagao juridica deslocada do contexto procedimental
previsto no art. 9.°, mas que podemos qualificar como operagao de
emparcelamento, sobra ainda a anexagio de todos os prédios risticos
contiguos, pertencentes a0 mesmo proprietdrio, com uma 4rea global
inferior & unidade de cultura a que se refere o art. 50.°, a qual, embora
se inscreva na mesma ideia de eliminagio de dispersao fundidria, nao
se basta com a salvaguarda insita no art. 1376.°/3 do CC, parecendo
pedir que, através da formacio de tinico prédio, se favoreca uma afe-
tagio econdmica compativel com os objetivos que animam o RJEF!3.

3. Registar

Como jé referimos, o procedimento relativo ao emparcelamento
simples nao é autossuficiente, dado nio beneficiar da figura da sub-
-rogagdo real implicita no art. 27.° (relativo a0 emparcelamento inte-
gral) e, portanto, nao dispensar a realizagao dos atos e negécios juridi-
cos de direito privado que, normalmente, sio exigiveis para efeitos de
modificagao (objetiva e subjetiva) do direito de propriedade ou para
extingio de outros direitos reais.

ou prédios contiguos, mas que, ainda assim, possa contribuir para melhorar a estru-
tura fundidria da exploragio.

Da mesma forma, ndo cabem no conceito de emparcelamento simples, enquanto
projeto procedimentalizado, as aquisicoes de prédios rusticos que excedam o direito
do adquirente em ato de partilha ou de divisao de coisa comum a que se refere o
art. 51.2/2/d); norma que, sendo dificil de decifrar, em virtude das insuficiéncias de
ordem terminoldgica e sintdtica que apresenta, parece recobrir quer a hipétese de
aquisi¢do da unidade predial insuscetivel de fracionamento material, sem prejuizo
para a exploragdo agricola, quer o caso de unidade de exploragio agricola formada
por mais de um prédio, em que a adjudicacio de cada um dos prédios a proprietdrios
diversos possa debilitar as condigoes de desenvolvimento e de exploragdo da atividade
em causa.

Seja como for, as agbes indicadas no art. 7.2, bem como aquelas que estdo pre-
vistas no art. 51.°/2/b) e d) s6 poderio ser qualificadas como operagoes de emparce-
lamento simples ou beneficiar das isencaes e incentivos emolumentares e fiscais indicados
no mesmo art. 51.°, se tiverem sido previamente subordinadas ao aludido procedi-
mento ou, ndo sendo o caso, se tiverem sido validadas, quanto ao escopo e ao nivel de
interesse publico implicado, pela interven¢ao das entidades legalmente competentes.

13 A norma do art. 50.° encontra raizes no art. 50.° do Decreto-Lei n.° 103/90,
revogado, mas, ai, as condigoes objetivas de anexacio eram diferentes, pesando a ve-
rificagio de uma 4rea global inferior ao dobro da unidade de cultura ou ao limite
minimo das explorages agricolas.
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Logo, na falta de disposi¢oes legais em contrdrio, o esquema formal
aplicdvel neste Ambito hd de ser o que estd gizado no direito substan-
tivo, a propdsito de cada um dos atos ou negdcios juridicos a realizar,
bem como no art. 22.° do Decreto-Lei n.© 116/2008, de 4 de julho,
que, em geral, submete a escritura publica ou a documento particular
autenticado os atos que importem aquisi¢do, modificagio ou extingio
de direitos reais sobre coisas iméveis.

Depois disso, importard divulgar e/ou consolidar a eficdcia real
dos atos realizados em face de terceiros, pelo que o registo predial serd
entdo o centro de informagao que hd de receber todas as operagoes
juridicas implicadas nas operagdes de emparcelamento rural, depois
de as sujeitar ao crivo de legalidade que lhes confere o atributo de pu-
blicidade juridica qualificada (arts. 1.2 e 68.° do Cddigo do Registo
Predial).

Ciente da relevincia do registo predial, o legislador do RJEF quis
sinalizar a indispensabilidade de o convocar, para proceder a publicita-
¢ao do que, mais uma vez com €escasso rigor terminolégico, disse serem
“as alteracoes prediais resultantes das operacoes de emparcelamento
rural” (art.5.0/2)4,

No 4mbito do emparcelamento rural simples, tais “alteracoes pre-
diais” sdo, na verdade, todos os factos juridicos que determinem a mo-
dificagao objetiva do direito de propriedade, bem como a extingao de
servidoes ou de outros direitos reais limitados; mas sao, igualmente, os
atos de aquisi¢io de prédios contiguos ou de parcelas para retificagao

14 No mesmo lugar normativo, ou seja, no art. 5.°/2, é também sinaliza-
da a sujei¢do dos prédios a georreferenciagio e a inscricio no cadastro predial,
reconhecendo-se aqui uma proclamagio semelhante & que foi consagrada no art.
76.°© da LBPSOTU e que, fundamentalmente, assenta num plano de inventariacio
do territério e de conhecimento dos limites de cada prédio que hd muito vem sen-
do reivindicado e testado em diplomas e projetos legislativos dedicados ao tema e
que visa facilitar a gestdo e decisao das politicas pablicas dos solos, do ordenamen-
to do territério e do urbanismo, bem como estabelecer «uma informagio precisa,
univoca, atualizada e essencial acerca das caracteristicas materiais do prédio que
sirva ao registo predial, ao ordenamento do territério, a gestdo das cidades, a justa
tributagdo do patriménio, ao desenvolvimento social € econémico, em suma, a vida
das pessoas» (TEIXEIRA, Madalena, «O registo predial e o cadastro territorial: com-
plementaridade ou indiferenca?», Revista de Direito Imobilidrio, Sao Paulo, Brasil,
n.° 85, Julho/Dezembro de 2018, também disponivel em https://bit.ly/2WvAhTI,
e «A relevancia do cadastro para o registo predial», disponivel em https://bit.ly/

34s14WP ).
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de estremas ou redimensionamento de prédios, e os atos de desanexa-
¢ao de parcelas ou os atos de anexagao de prédios e ou de parcelas (a
efetuar autonomamente ou na dependéncia de outros atos de registo
atinentes a operagdes de emparcelamento simples), com a divulgacao
da nova situacio juridica resultante do emparcelamento.

E também do registo predial que a lei faz depender o termo inicial
do 6nus de nio fracionamento fixado no art. 30.°, numa opgio que,
certamente, se encontra alinhada com o entendimento de que sé no
momento do registo deste énus se obtém a harmonizagao entre a reali-
dade material, a realidade juridica e a realidade registal, e se poderd, fi-
nalmente, dar por realizada a tarefa de estruturagio fundidria em causa.

E ¢ no registo predial que acabam também por desaguar todas as
questoes do direito privado, como sio as que respeitam 2 legitimidade
para a prética de atos dispositivos das coisas que integram o projeto de
emparcelamento (designadamente quando se trate de bens em com-
propriedade ou em comunhio conjugal ou hereditdria) ou as que tém
que ver como os requisitos juridicos para anexacio de prédios, sendo,
neste momento final, que se pede uma articula¢io mais fina entre o
regime de direito ptblico posto no RJEF e a disciplina juridica dos
direitos reais, a qual, por vezes, se perde no ambito do procedimento
administrativo ou no esquema desenhado nos instrumentos juridicos
de génese administrativa'®.

Nota deste pendor administrativista do RJEE que nem sempre se
deixa articular devidamente com o ramo dos Direitos Reais, ¢ o facto
de a presuncio de titularidade dos prédios resultante do registo predial
nao figurar como critério expresso ou inequivoco para a determinagao

15O disposto no art. 50.° ¢, alids, disso exemplo (da falha de intersecdo entre os
ramos do Direito implicados), pois, escolhendo-se a oficiosidade da anexagio como
regra, apenas com base nas dimensoes dos prédios pertencentes a0 mesmo proprietd-
rio (titular que figura na matriz) e na sua contiguidade, sem se contar com os demais
pressupostos substantivos da anexagio de prédios, como sio os que concernem ao
estatuto patrimonial de cada prédio (v.g. no caso de proprietdrio casado, a separacio
existente entre bens proprios dos conjuges e bens comuns do casal) ou 4 inexisténcia
de direitos reais menores (por exemplo, a hipoteca) sobre algum ou alguns deles, que
inviabilizem um destino juridico unitdrio e, com isso, a formacio de um novo prédio.

Nestas circunstincias, a realizagio do registo oficioso a que se refere o art. 50.°/4
fica, naturalmente, impedida e a inscri¢io matricial de um novo prédio nao faz mais
do que perturbar a fluidez do comércio juridico imobilidrio, posto que pode compro-
meter a realizagio de novos registos que pecam prova matricial e harmonizagao, nos
termos previstos nos arts. 28.° e seguintes do Cédigo do Registo Predial.
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da situacdo juridica dos prédios envolvidos na operagao de emparce-
lamento integral e de ndo se encontrar feita a exigéncia de atualizagio
do registo, sempre que os titulos apresentados nao coincidam com os
dados do registo (cfr. art. 24.0)16.

Ainda assim, o legislador nio deixa de estar ciente das valéncias
do sistema de informagio, com uma intencionalidade precisa, em que
o sistema de registo se traduz, cumprindo aqui notar que, na prosse-
cugdo dos objetivos de indole puablica que orientam o RJEE maxime
no Ambito do emparcelamento integral, nao deixa de se outorgar ao
registo predial um papel que vai além do recenseamento das vicissi-
tudes inerentes aos direitos reais, atribuindo-se-lhe parte da ac¢io de
acompanhamento e apoio ao procedimento de emparcelamento integral
e colocando-o, assim, ao servigo da prossecugio dos interesses coletivos
que integram a marca social do direito de propriedade.

Também neste dominio, o registo predial se apresenta, pois, como
centro privilegiado de divulgacio da informacao relativa ao prédio,
através da publicitagao das novas estruturas fundidrias, da inscri¢ao dos
factos modificativos dos direitos privados, mas também das limitagoes
que se inscrevem no interesse publico e na fungio social da proprieda-
de, radicando o seu valor acrescentado na certeza e confianga juridica
que empresta a informacgio publicada, no grau de maturidade tecno-
légica que o habilita 4 prestacio dessa informagio em tempo real; e no
controlo de legalidade que exerce e que ¢ essencial a estabilizaco das
relagoes juridicas e a realizagio de uma justica preventiva.

16 Também no art. 20.° do Decreto-Lei n.© 28-A/2020, de 26 de junho, relativo
ao regime juridico da reconversio da paisagem, se manifesta algum alheamento da pre-
suncdo derivada do registo predial (art. 7.© do Cédigo do Registo Predial), quando se
pretende retirar do cadastro “a identificagio de titulares de direitos reais”, ignorando
que ¢ ao registo predial, e ndo ao cadastro, que compete publicitar a situagdo juridica
dos prédios e, portanto, sinalizar os direitos reais, e os seus sujeitos ativos, em face de
terceiros.

Nio raras vezes, temos afirmado a relevincia do cadastro e da sua articulagio com
o registo predial, bem como o beneficio que dele se obtém para efeitos de prossecucio
de interesses publicos que tenham o territério por objeto, na sua dimensio geogréfica
ou espacial, contudo, nio cabe retirar do cadastro valéncias que este nao integra,
designadamente a de atestar a titularidade dos prédios, potenciando-se, com isso,
imprecisoes que nao fazem sendo prejudicar a cadéncia procedimental.

Sobre a distin¢do entre cadastro e registo predial, cfr. TEixeira, Madalena, «O
Registo Predial e o cadastro territorial: complementaridade ou indiferenca?».
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4. Ordenar

Naturalmente, todo o regime juridico que vem sendo descrito as-
senta a sua razao de ser no intento de organizacio do espago geogrifi-
co e de valorizagao das suas potencialidades que atravessa as politicas
publicas de ordenamento do territério, e que se quer inspirado pelos
principios do desenvolvimento sustentdvel e de utilizagio racional do
solo, enquanto recurso natural escasso a proteger e preservar.

Como nio raras vezes tem sido salientado, nio é facil estabelecer
um conceito de ordenamento do territério, dada a multiplicidade de
conteudos que nele cabem e a diversidade de meios por ele mobiliza-
dos.

Porém, se pudermos assentar em que o ordenamento do territério
se traduz sempre na definigao e na execucio de politicas especificas,
juridicamente reguladas, com incidéncia na organizacio do territério,
e que o ordenamento do territério é politica, mas também ¢é Direito,
¢ desta atividade politica e deste segmento do Direito que, natural-
mente, se desprendem as ferramentas para a valorizacio e prote¢ao do
solo, os incentivos para a implementagio das solugoes nelas propostas
e a compatibiliza¢do juridica que a condigao de objeto de direito de
propriedade privada do solo, inevitavelmente, convocal”.

Podemos talvez dizer que o fio legislativo pertinente ao incentivo
de aproveitamento eficiente do solo, segundo um critério de susten-
tabilidade, econémica, social e ambiental, e uma légica de reequili-
brio territorial e de perenidade produtiva, invertendo a tendéncia de
artificializaco excessiva e de fragmentagio e degradacio de um re-
curso que ¢ escasso e que importa preservar, comega logo na prépria
LBPSOTU, quando se enunciam como principios fundamentais o
principio do desenvolvimento sustentdvel, o principio da eficiéncia
ou da utilizagdo racional do solo e o principio da equidade e da coe-
sao territoriais.

A marca do desenvolvimento sustentdvel ¢é ali patente, nio sé pelos
principios gerais que enuncia, mas também pela defini¢ao de um bloco
de deveres das entidades publicas e de direitos e de deveres dos cida-
daos, que ja vimos designado por estatuto bdsico de cidadania em relagio

17 Cfr. Correla, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, vol. I, Coim-
bra: Almedina, 2006, pp. 66 e ss., ¢ OLIVEIRA, Fernanda Paula, Porzugal: Territério e
Ordenamento, Coimbra: Almedina, 2009, pp. 21-26.
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a0 solo'8, onde expressamente se estabelece um dever de utilizagao do
territério e dos recursos naturais segundo padrdes de racionalidade e
de sustentabilidade.

O intuito declarado no art. 1.° do RJEF nio ¢ sendo o de prosse-
guir este caminho de concretizac¢io dos objetivos de protecio e de va-
lorizagao do territério, desenhado na LBPSOTU e inspirado numa es-
tratégia de desenvolvimento sustentdvel a escala mundial, ainda que se
tenha presente que a utilizagao racional do solo nao depende apenas da
defini¢ao de politicas publicas adequadas ou de instrumentos juridicos
consistentes com o projeto ptblico de desenvolvimento sustentével.

Mesmo que possamos dizer que a concecio da propriedade privada
jd ndo se encontra animada pelos ‘postulados do individualismo” e que
passou a estar indexada a uma ‘atividade socialmente valiosa” ou a uma
funcio social, a verdade é que nenhum desiderato relevante se lograrg,
no dominio que aqui nos ocupa, se nao houver uma a¢io e uma com-
preensao por parte daqueles que sio os titulares do direito de proprie-
dade e que, nessa qualidade, tém o poder de disposi¢ao e de fruicio da
coisa que ¢ objeto desse direito.

Dai que, no 4mbito das operagdes de emparcelamento simples, que
dependem, como j4 vimos, da iniciativa dos particulares, se mostrem
fundamentais as isencoes emolumentares e fiscais fixadas no art. 51.°
do RJEF e um sistema de incentivos como aquele que estd gizado no
Decreto-Lei n.© 29/2020, de 29 de junho, que recebe a designagio
“Emparcelar para Ordenar”, que neste texto nos guia, e que tem por
objeto a criagdo de medidas de apoio ao emparcelamento rural em
territérios classificados como vulnerdveis.

O impulso deste programa de apoio ao emparcelamento rural sim-
ples parte do conhecimento das vulnerabilidades ditadas pela condi-
¢do situacional dos prédios e pelo seu abandono, com substitui¢ao por
dreas de mato e floresta sem qualquer plano de gestao, designadamente
em caso de incéndio, e, acompanhando o regime juridico da reconver-
sao da paisagem, aprovado pelo Decreto-Lei n.© 28-A/2020, procura
justamente fomentar uma utiliza¢io racional do solo e um reforco de
resiliéncia dos territérios delimitados como vulnerdveis, através de um

18 Cfr. PEREIRA DA SILva, Vasco, et al., «Dossier nova Lei de Bases do Solo, do
ordenamento do territério e do Urbanismo», Revista Eletronica de Direito Piiblico,

vol. 1, n.° 2, junho 2014, disponivel em https://www.e-publica.pt/volumes/v1n2/
pdf/Vol.1-N%C2%BA2-Art.06.pdf.
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sistema de apoio das a¢des de emparcelamento, que dependem da ini-
ciativa dos particulares!®.

5. Conclusao

Naturalmente, o ordenamento do territério faz-se da criagio de me-
canismos de incentivo e financiamento ajustados a necessidade de recon-
versdo da paisagem, como o que antecede, mas deve fazer-se, acima de
tudo, de um bloco de politicas adequadas e consistentes, que combinem
desenvolvimento econdmico, inclusio social e sustentabilidade ambien-
tal, e que possam dar corpo 2 aspira¢io de uma “existéncia decente”.

No entanto, se alinharmos com o entendimento de que o desenvol-
vimento sustentdvel nao é “uma coisa’, mas sim “um processo dinimico
de transformagio”, todos teremos uma responsabilidade e um papel a
desempenhar nessa transformagao, seja na qualidade de decisores ou
agentes politicos; seja na qualidade de titulares dos direitos sobre os
prédios que compoem a malha territorial rdstica; seja no exercicio de
uma justiga preventiva e na aplica¢ao do primado do Direito, no 4mbi-
to da titulagdo e do registo das operagoes juridicas relativas ao solo; seja
ainda na organizacio, qualificagdo e conservagio dos dados relativos
aos prédios e aos direitos que sobre eles incidem.

Ponto é que ao lado normativo do desenvolvimento sustentdvel
se some o reconhecimento das interagoes que realmente pesam, bem
como a complexidade de pensamento que permita enfrentar o desafio
e encontrar os meios certos para resolver o que “na aparéncia e s6 na
aparéncia” se nos mostra irresoltvel.

Referéncias Bibliogrificas

AsCENSAO, José de Oliveira, O Direito: Introducio e Teoria Geral, 13.2
ed., Coimbra: Almedina, 2005

19 Este programa encontra-se sujeito a requisitos de indole diversa, mas um
ponto do seu regime que vale a pena salientar é o facto de nele se aceitar como elegi-
veis, para efeitos de apoio, as operagoes procedimentalizadas previstas no RJEF, mas
também aquelas que figuram nas als. b) e d) do n.° 2 do art. 51.° do dito Regime,
qualificando-as todas, como também nos parece, como “operacées de emparcelamen-
to simples” (cfr. arts. 2.0 € 9.°).



Emparcelar (e Registar) para Ordenar * 73

COoRREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, vol. 1,
Coimbra: Almedina, 2006

Lima, Pires de; VARELA, Antunes, Cddigo Civil Anotado, com a colabo-
ra¢do de MESQUITA, M. Henrique, vol. III, 2.2 ed. rev. e atual.,
Coimbra: Coimbra Editora, 1987

MacHADO, Joao Baptista, Introducio ao Direito e ao Discurso Legitima-
dor, Coimbra: Almedina, 2007, pp. 205-206.

OLwvEIRA, Fernanda Paula, Portugal: Territorio e Ordenamento, Coim-
bra: Almedina, 2009

PEREIRA DA Sitva, Vasco, et al., «Dossier nova Lei de Bases do Solo, do
ordenamento do territério e do Urbanismo», Revista Eletrénica de
Direito Piblico, vol. 1, n.° 2, junho 2014, disponivel em https://
www.e-publica.pt/volumes/v1n2/pdf/Vol.1-N%C2%BA2-Art.06.
pdf.

Sacws, Jeffrey D., A era do desenvolvimento sustentdvel, Lisboa: Atual,
2017, pp. 13-14

SOROMENHO-MARQUES, Viriato, Metamorfoses: Entre o colapso e o de-
senvolvimento sustentdvel, Mem Martins: Publicagdes Europa Amé-
rica, 2005

Texeira, Madalena, «O registo predial e o cadastro territorial: com-
plementaridade ou indiferenga?», Revista de Direito Imobilidrio,
Sao Paulo, Brasil, n.o 85, 2018, Julho/Dezembro, disponivel em
hteps://bit.ly/2WvAhTI — «A relevancia do cadastro para o registo
predial», disponivel em https://bit.ly/34s14WP


https://www.e-publica.pt/volumes/v1n2/pdf/Vol.1-N%C2%BA2-Art.06.pdf
https://www.e-publica.pt/volumes/v1n2/pdf/Vol.1-N%C2%BA2-Art.06.pdf
https://www.e-publica.pt/volumes/v1n2/pdf/Vol.1-N%C2%BA2-Art.06.pdf
https://bit.ly/2WvAhTI
https://bit.ly/34sI4WP




RESILIENCIA DO DIREITO A HABITACAO A0 FOGO:
A (INJSUSTENTABILIDADE DA POLITICA
HABITACIONAL DIANTE DAS AMEACAS
DOS INCENDIOS FLORESTAIS

(https://doi.org/10.47907/livro2020_03c06)

KAROLINE TAVARES VITALI

Notas Introdutérias

Resiliéncia refere-se a capacidade de adaptacio as situagoes inespe-
radas, a caracteristica de voltar a sua forma original mesmo depois de
sofrer choques ou deformagées!. Trata-se, entao, de um atributo que,
no contexto da realizagao dos direitos fundamentais, se prende em sa-
ber se diante da interpelagio por fatos abruptos, hd mecanismos que
permitam a sua adaptagio a esses contextos e a continuidade da sua
realizacdo, mesmo diante de fatos adversos.

No que concerne ao direito a habitagao, um dos desafios que ci-
clicamente o tem interpelado e ameagado a sua realizacio consiste nos
incéndios florestais. Esses, com efeito, tém ganhado forga nos tltimos
anos em razdo das mudangas climdticas e do aumento da temperatura
média do planeta — circunstincias essas que criam condi¢oes favordveis
para o aumento da sua incidéncia e das suas dimensées —, atingindo e
por vezes destruindo cada vez mais habitacoes localizadas na interface
urbano-rural.

Nesse diapasio, o presente trabalho tem como objetivo analisar a
resiliéncia do direito a habitacio aos incéndios florestais, isto €, se a
politica habitacional portuguesa — sem desconsiderar a sua relagio com

I HOUAISS, Ant6nio;VILLAR, Mauro de Salles, «Resiliéncia», in Diciondrio
Houaiss da Lingua Portuguesa, Temas e Debates, Lisboa, 2003, p. 3156.
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outras politicas — permite a realizagio sustentdvel — aspecto este que,
no contexto de escassez, ndo pode deixar de ser considerado — do direi-
to a habitagao em toda sua completude, mesmo face a ameaga trazida
pelos incéndios rurais.

Para tanto, iniciamos tragando algumas linhas sobre a relagao
existente entre os incéndios florestais e a estrutura habitacional. Em
seguida, caracterizamos o direito a habita¢do consoante a sua consa-
gracdo no direito portugués e, também, a densificagio que encontra
no plano internacional, destacando a relevancia do conceito de ade-
quagao e do desenvolvimento que esse recebeu para a caracterizagao
do direito a habitagao adequada para, entdo, compreendermos as
exigéncias colocadas pelos incéndios florestais a adequacio da ha-
bitacao.

Em seguida, destacamos como a politica habitacional portuguesa,
ao longo dos anos e ainda hoje, acabou por abstrair as habita¢oes rurais
e as necessidades destas, e esclarecemos como esse fator, aliado 2 estra-
tégia de gestdo de incéndios no pais, contribui para a insustentabilida-
de das respostas dadas aos problemas das habitacoes rurais, resultando
na fragilidade dessas aos incéndios — e, a0 fim e ao cabo, na fragilidade
do préprio direito a habitacio.

Por fim, buscamos tragar algumas propostas para o desenvolvimen-
to da resiliéncia das habitacoes e da comunidade onde se inserem de
forma sustentdvel.

1. Incéndios Florestais e Habitagao

Os incéndios florestais sdo caracterizados como fogos nao plane-
jados que ocorrem em zonas rurais e que, independentemente da sua
fonte de ignicio ou de sua origem — como a agdo humana ou as con-
digoes climdticas —, demandam agbes para sua supressio, mas que, pe-
las dimensoes normalmente assumidas, nem sempre respondem bem
a tais esforcos®. Apesar da sua designagio, os incéndios florestais nao
se limitam a atingir o bem juridico florestal, mas colocam em causa
também as estruturas construidas nas florestas ou nas dreas proximas

2 Cfr. Fire Management Glossary, disponivel online em http://www.fao.org/fao-
term/en/?defaultCollld=13, acesso em 25 de maio de 2021.
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a ela, designadas interfaces urbano-florestais®, bem como as vidas das
pessoas que vivem nas comunidades situadas nessas zonas, colocando
ainda em causa sua saide em razio da afetago da qualidade do ar, sua
integridade fisica e psiquica.

Com efeito, as alteracoes climdticas e a consequente acentuagio
da aridez de regi6es propensas a incéndios florestais, tém contribuido
para que esses desastres naturais sejam cada vez mais comuns e mais
agressivos, verificando-se mudangas no comportamento do fogo que
tornam as ameagas dos incéndios mais perigosa.

Nesse contexto, é possivel vislumbrar uma relagio multidimensio-
nal entre os incéndios florestais e a habitacio, em que as casas (i) de-
sempenham a fungao de abrigos contra os perigos dos incéndios, mas
sa0 também (ii) um bem ameacado pelos incéndios florestais e que,
simultaneamente, revelam-se como uma (iii) ameaca a comunidade
quando sao atingidas de alguma forma pelos incéndios.

A primeira delas, e quicd aquela que mais se destaca na formulagio
de estratégias de gestao dos incéndios florestais em zonas mais propen-
sas a tais desastres refere-se a utilizagao das casas como abrigos, como
uma protecio contra os incéndios florestais. Nesse contexto, ao longo
dos anos e ainda hoje se verificam estratégias que tém na estrutura das
casas a sua pedra angular de prote¢io de pessoas contra os perigos de
danos dos incéndios florestais — que, vale destacar, nao se relacionam
apenas ao contato direito com as chamas, mas englobam também a
protecio contra o calor das chamas, contra a fumaga e contra brasas
incandescentes que podem ser levadas pelo vento e comegar novos in-
céndios em pontos relativamente distantes daqueles em que as chamas
se desenvolvem, inclusivamente no interior de casas?.

Assim, na experiéncia estrangeira, observa-se a formulagio de orien-
tagoes pelas autoridades publicas, como “votre habitation reste votre

3 A interface urbano-florestal ou urbano rural é classificada como a faixa, drea
ou zona em que as construgdes, estruturas, ou outros desenvolvimentos humanos
encontram, ou até mesmo se misturam — com dreas de florestas densas ou matas em
que se verifiquem combustiveis vegetais. Cfr. FOOD AND AGRICULTURE OR-
GANIZATION OF THE UNITED NATIONS (FAO), Wildland Fire Management
Terminology, FAO Forestry Paper, Roma, 1986, p. 137. Disponivel em http://www.
fao.org/3/ap456t/ap456t00.pdf, acesso em 20 de junho de 2021.

4 Nesse sentido, o site da administragio ptblica do Estado de Victéria, Austra-
lia, exemplifica os referidos riscos. Cfr. https://www.planning.vic.gov.au/policy-and-
-strategy/bushfire/building-in-bushfire-prone-areas#open_drawer
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meilleure protection™, “houses protect people and people protect houses™®,
além da elabora¢io de campanhas que orientam as pessoas a permane-
cerem em suas habitagoes em caso de deflagracao de incéndios flores-
tais, afirmando ser as estruturas das residéncias o melhor abrigo contra
os incéndios’.

Vale destacar que a resiliéncia das casas nao se alcan¢a de forma
isolada, apenas com uma estrutura resistente ao fogo. Ao contrdrio,
leva em consideragio nao sé um design resiliente e a utilizagdo de ma-
teriais resistentes ao fogo na estrutura da casa, mas também o preparo
do terreno, com a gestao de combustiveis e da paisagem de forma a
reduzir a altura e a intensidade das chamas e, ainda, a seguranga no
fornecimento de dgua durante os incéndios, em quantidade suficiente
para combaté-los, além de meios de comunica¢io aptos e transmitirem
noticias e alertas a fim de orientar um comportamento seguro durante
os incéndios 8.

Contudo, é mister lembrar que em grande parte dos casos, as habi-
tagdes ndo atendem a esses requisitos. Assim, comegam a se apresentar,
j4, como um bem — e um direito — ameagado pelos incéndios florestais,

> Orientagio atual do governo francés quanto 4 agdo a ser adotada pelas pessoas
em caso de deflagracio de incéndio florestal. A utilizagdo da casa como abrigo contra
os incéndios florestais ainda ¢ a estratégia utilizada atualmente na Franga, em que as
pessoas sdo orientadas a permanecer em suas residéncias em caso de deflagracio de
incéndio florestal, e deixar o local apenas em caso de ordem das autoridades publi-
cas nesse sentido. Essa orientagdo ¢ encontrada em https://www.gouvernement.fr/
risques/feux-de-forets, acesso em 30 de marco de 2021.

¢ Trata-se de um slogan utilizado pela Australian Fire Authorities Council (AFAC)
no inicio dos anos 2000, com o escopo de evitar que as pessoas evacuassem suas casas
apds o inicio dos incéndios florestais e fossem submetidas a riscos durante a fuga,
como o bloqueio de estradas pelas chamas dos incéndios, o calor radiante e a fumaga.
Visava, assim, incentivar que as casas fossem utilizadas como abrigo, a partir de uma
abordagem ativa que, alids, ¢ uma das marcas da estratégia australiana. Essa pers-
pectiva ativa, designada na Austrlia como Stay and Defend consiste, como o nome
evidencia, nio apenas em permanecer em casa e se abrigar em sua estrutura, mas em
fazé-lo de forma vigilante e adotando medidas ativas. Cfr. HANDMER, John; TisBITS,
Amalie, «Is staying at home the safest option during bushfires? Historical evidence
for an Australian approach», Environmental Hazards, n° 6, 2005, pp. 81-91, p. 82.

7 No entanto, ap6s a realizagao de estudos sobre os incéndios florestais no con-
texto australiano, concluiu-se que utilizar a casa como abrigo sé é uma opgio segura se
aquela atender a alguns critérios que a tornassem resilientes ao fogo. Cfr. HANDMER,
John; TiBBITS, Amalie, «Is staying at home...», p. 87

8 Nesse sentido, HANDMER, John; TiBBITS, Amalie, «Is staying at home...», p. 86.
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haja vista a possibilidade de arderem ao serem atingidas pelas chamas
ou por faiscas dos incéndios.

Nesse sentido, verifica-se hodiernamente uma crescente preocupa-
¢30 com a prote¢ao das casas contra os danos decorrentes dos incén-
dios florestais, ante o niimero expressivo de casas que sofrem danos em
razdo dos incéndios ou até mesmo sio destruidas por eles, bem como
diante das pessoas que ficam desabrigadas a espera da reconstrugao de
suas casas’.

E sabido que uma casa nio se (re)constréi da noite para o dia,
tendo em vista o tempo necessdrio para a prépria construgio. Mas
nao se pode ignorar, também, que os danos ou a destrui¢io das casas
acarretam outros graves danos a concretizacio do direito a habitagao
adequada das vitimas de incéndios florestais, que acabam por ter que
se deslocar e viver em residéncias provisérias até a reconstru¢io de
suas casas — que, ademais, também nao se pode pretender que seja
realizada pelo Estado tal e qual a construgao anterior, face a insusten-
tabilidade de uma tal pretensio!?.

Do exposto, ji ¢ possivel inferir que se o bem que possui como
uma de suas fungoes proteger as pessoas contra as ameagas dos incén-
dios florestais pode flagrantemente ser acometido e destruido por esses,
entdo falha em oferecer a protecio que lhe era devida, deixando as

A titulo exemplificativo, note-se que 52 (cinquenta e duas) casas foram des-
truidas pelo incéndio na Serra de Monchique, em Portugal, que ocorreu em 2018.
Mas decorrido um ano do incéndio, apenas uma casa fora reconstruida, e ainda
havia 28 (vinte e oito) processos em andlise para a concessao de licencas (nao es-
tdo incluidos aqui o nimero de casas que foram reconstruidas com as indenizagoes
de seguros). Cfr. hteps://www.publico.pt/2019/08/01/sociedade/noticia/ano-so-
-avancou-reconstrucao-casa-monchique-1881974 . J4 quanto as perdas habitacionais
decorrentes dos incéndios de Pedrogio Grande, em 2017, cerca de 1.500 foram to-
tal ou parcialmente destruidas na regido centro de Portugal nos incéndios. Dessas,
822 casas foram incluidas no programe de reconstrugio de habitagoes permanentes,
mas em 2019 — ou seja, dois anos depois — ainda faltavam reconstruir 30 casas. Cfr.
heeps://www.dn.pt/pais/incendios-de-outubro-de-2017-ainda-faltam-reconstruir-30-
-casas-11401356.html

19 Por exemplo, a noticia citada na nota anterior ainda relata a histéria de um
casal que passou quase um ano a viver em uma tenda a lembrar as moradias de indios
norte americanos e depois construiram & mio uma casa feita de terra misturada & cal
e dgua, onde ao tempo da noticia residiam provisoriamente a espera da finalizacio
da obra de sua habitagio permanente, financiada pela indenizagio do seguro e com
recursos proprios.
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vidas das pessoas que ali poderiam se refugiar ainda mais expostas aos
danos resultantes dos incéndios.

Ademais, mesmo quando a estratégia adotada refere-se a evacuagao
das casas com antecedéncia, a habitagio também possui protagonismo
no contexto dos incéndios florestais: hd o incentivo & preparacio das
casas e das pessoas pois, ainda que a evacuacio antecipada seja a princi-
pal estratégia, a estrutura da casa pode vir a ser utilizada como protegao
as vidas de seus habitantes'!. Outrossim, trata-se de um bem que por
todo o seu significado e importincia na realizagao de uma vida digna,
nao se tenciona ver danificado ou destruido.

Por fim, mas nio menos importante, a ltima relagao que nos cabe
aqui abordar ante o tema proposto, refere-se a habitacio como uma
ameaga a comunidade (ou ao habitat).

Isso porque a nao realizacao de obras de gestao de combustiveis e
da paisagem em propriedades — ainda que “isoladamente” considera-
das — aumentam as chances de propagacio do fogo na comunidade,

1A estratégia australiana de enfrentamento dos incéndios ¢é referida pela dou-
trina como “Prepare/Go Early/Stay and Defend’. De acordo com essa estratégia, as pes-
soas s3o incentivadas a se preparar para a temporada de incéndios antecipadamente a
essa, empreendendo agoes como gestio de combustiveis e da paisagem, elaboragao de
um plano de sobrevivéncia em que as informagées e decisdes sobre o que fazer em caso
de deflagracio de incéndios sdo sistematizadas (tais decisbes passam, sobretudo, por
deixar o local ou permanecer em casa e defender ativamente a habitagdo e a proprieda-
de, mas a administragio australiana destaca sempre a necessidade de estar preparado
para a hipdtese de nao conseguir evacuar o local), além da prépria adequagio da casa.
As outras duas expressoes referem-se exatamente as decisoes de deixar o local com an-
tecedéncia ou permanecer e defender ativamente a casa, sendo que essa tltima opgio
nem sempre decorre de uma decisdo, mas pode vir a acontecer pela impossibilidade
de deixar o local. Alguns estados australianos, como Queensland, New South Wales,
Western Australia e Northern Territory utilizam a expressio “Prepare. Act. Survive.”
para destacar a importancia da decisdo e ago assertiva individual quanto a opgio de
evacuar ou permanecer ¢ defender, mas nio deixam de destacar também que, even-
tualmente, mesmo aqueles que se prepararam para deixar as casas com antecedéncia
poderdo nio conseguir fugir e precisam preparar a si e a suas casas para a possibli-
dade de ter de se abrigar em casa. Abordando a estratégia australiana na doutrina,
Cfr. HANDMER, John; TiBBITS, Amalie, «Is staying at home...», p. 81 e ss.; MuTcH,
Robert W. et al., «Protecting lives and property in the Wildland-Urban Interface:
Communities in Montana and Southern California Adopt Australian Paradigm», Fire
Technology, n. 47, 2011, pp. 357-377, p. 357 e ss. Quanto as informagoes divulgadas
pelo poder publico australiano, Cfr. https://www.parliament.wa.gov.au/publications/
tabledpapers.nsf/displaypaper/3814042a195d0712a147{5514825791a00045feb/$-
file/4042.pdf
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contribuindo para que outras propriedades, casas e vidas fiquem mais
vulnerdveis a sofrerem danos em razao dos incéndios florestais.

Além disso, ao serem atingidas pelos incéndios florestais, as estru-
turas das casas sio capazes de sustentar as chamas e propagd-las para a
comunidade de forma mais intensa e eficiente do que a prépria vege-
tagao!?.

2. Direito a habitagao: as balizas colocadas pelo adjetivo da
adequacao e sua interpelagao pelos incéndios florestais

A Constitui¢ao da Repiblica Portuguesa (CRP), ao consagrar em
seu artigo 65° o direito a habita¢do como um direito social dos indivi-
duos e das familias evidencia, j4 no Ambito constitucional, que aquele
nio se realiza apenas através do acesso a um teto e quatro paredes, ao

conferir forca normativa'?

a critérios minimos que devem ser observa-
dos em sua concretizagio, atendendo a aspectos atinentes ao dimensio-
namento da casa, a salubridade, ao conforto e 4 intimidade, insitos a
uma habitacio adequada.

Nesse diapasio, como direito complexo e multifacetado que é'4,
o direito a habitagio envolve e deve ser concretizado também através
de um conjunto mais amplo de a¢oes, que relacionam o direito a ha-
bitacio com o habitat — isto é, com a insercio da habitacao num local
servido por transportes e equipamentos — e garantem aquele através
do planejamento do territério e dos procedimentos urbanisticos'.
Nesse sentido, a prépria CRP, ao relacionar o urbanismo com o

12 Destacando esse aspecto e a necessidade de adequacio das casas antigas aos
novos padroes de resisténcia das casas ao fogo, RicHARDS, Ryan, «Before the Fire:
Protecting Vulnerable Communities From Wildfire», Center for American Progress,
Washington, 2019, disponivel online em https://www.americanprogress.org/issues/
green/reports/2019/07/25/472639/before-the-fire/

13 Nesse sentido, Jorge Reis Novais destaca que nio obstante a indeterminabili-
dade dos direitos sociais, a relevincia de sua positivagio reside na necessidade de asse-
gurar forga normativa a um minimo que seja condizente com sua natureza de Direito
Fundamental. Cfr. Novars, Jorge Reis, Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos
Sociais enquanto Direitos Fundamentais, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 191.

14 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, v. 1, 42 ed. rev., reimpressio, Coimbra: Coimbra Editora, 2014,
p- 835.

15 Correla, Fernando Alves, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade,
Almedina, Coimbra, 2001.
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direito a habitacdo, sugere uma relacio de instrumentalidade daquele
para a realizagio desse!®. Assim, a realizagio do direito a habitacio
demanda, nomeadamente quando essa se dd através do através do
planejamento estratégico do territério, a mobiliza¢io de instrumen-
tos aptos a realizar uma rigorosa ponderagio dos diversos interesses
em causal”’.

Para além da sua consagragao na CRPD, o direito a habita¢io tam-
bém é um direito humano reconhecido em documentos internacio-
nais!'8. Assim, sem deixar de considerar a distin¢io entre direitos fun-

9 e o fato de a positivagio daqueles

damentais e direitos humanos
no seio constitucional consistir em uma “reserva de justica quanto aos
roblemas nucleares da comunidade”®®, é imprescindivel referirmo-nos
blema leares da dad.
aqui, também, aos contornos que o direito a habita¢do tem recebi-
do no cendrio internacional, uma vez que os direitos humanos en-
quanto direitos internacionalmente protegidos tém assumido cada vez

mais uma relevincia expressiva nos ordenamentos juridicos internos,

16 CaNOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRa, Vital, Constituigio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, v. 1, 42 ed. rev., reimpressio, Coimbra: Coimbra Editora, 2014,
p. 834.

17" A autora pontua ainda que essa ligagio se refere ao urbanismo no seu sentido
de politica publica. Cfr. Garcia, Maria da Gléria Dias, «Habitagao, Direito, e Politi-
cas Publicas», in Sousa, Marcelo Rebelo de (Coord.) Estudos em Homenagem ao Pro-
fessor Doutor Jorge Miranda, vol. IV, Coimbra: Coimbra Editora, pp.651-668, p. 658.

18 O direito a habitacio ¢é reconhecido e protegido internacionalmente em do-
cumentos como a Declaragio Universal dos Direitos Humanos (1948), pelo Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966) e pela Convengio
das Nagéoes Unidas sobre Direitos Civis e Politicos (1966).

19" Sobre a distingio entre direitos fundamentais e direitos humanos, Canotilho
alude que enquanto os primeiros caracterizam-se por direitos vigentes objetivamen-
te em determinada ordem juridica, os direitos humanos constituem direitos “vali-
dos para todos os povos e em todos os tempos” (Cfr. CANOTILHO, José Joaquim
Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7* edicio, 212 reimpressio,
Coimbra: Almedina, 2003, p. 393). Vieira de Andrade refere-se 2 triplice dimensao
dos direitos fundamentais, constituindo os direitos humanos as dimensoes filoséficas
¢ universalistas, enquanto os direitos fundamentais, enquanto direitos garantidos ins-
titucionalmente e de forma espago-temporalmente limitada, tal como conceituado
por Canotilho, refere-se & dimensio estadual ou constitucional (Cfr. VIEIRA DE AN-
DRARDE, José Carlos, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976,
62 ed., reimpressio, Coimbra: Almedina, 2021, p. 15 e ss.).

20 CaNOTILHO, José Joaquim Gomes, O Tempo Curvo de uma Carta (Fundamen-
tal) ou o Direito Constitucional Interiorizado, Porto: Instituto da Conferéncia, 20006,
p- 28.
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inclusive no ordenamento juridico portugués, integrando o direito
portugués por forca do art. 8 da CRP?!. Ademais, a prépria CRP
possui uma dimensao cosmopolita, aberta aos preceitos de direito eu-
ropeu e de direito internacional — erigindo a Declara¢ao Universal dos
Direitos do Homem, & referéncia axioldgica na interpretacio de direi-
tos fundamentais, em consonincia com o artigo 16°, n.c 2 da CRP?2.

Assim, no Ambito internacional, a Declaracao Universal dos Direi-
tos Humanos, de 1948 evidencia que a habitagao pertence “ao grupo de
bens de primeira necessidade, aquele grupo de bens que permite concretizar
o direito a um nivel de vida suficiente ou [...] um direito a sobrevivéncia e,
logo, um direito a um minimo de existéncia condigna”3. Ainda, o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
de 1966, reforca ser a moradia um bem essencial a qualquer ser huma-
no e impée, ainda, o melhoramento de seu contetido?.

Além disso, o direito a habitacdo encontra abrigo nos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentdvel das Nacoes Unidas, nomeadamente
no objetivo 11, o qual refere-se as agoes para cidades e comunidades

21 Vieira de Andrade destaca, ainda, que a administracio publica e os tribunais
devem conhecer e aplicar as referidas normas. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos,
Os Direitos Fundamentais..., p- 38 ess.

22 Para além da abertura da CRP ao direito europeu e ao direito internacio-
nal, é imprescindivel salientar que os direitos fundamentais centram-se na pessoa e
tém como seu fundamento normativo o principio transpositivo e transconstitucional
da dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, Ana Raquel Moniz destaca que os
direitos fundamentais sdo expressdes de uma axiologia juridica fundamentante me-
taconstitucional. O que por si também contribui para a abertura do sistema as con-
cretizagdes que encontram no Ambito do reconhecimento e da protegio dos direitos
humanos enquanto expressoes da dignidade humana. Cfr. Moniz, Ana Raquel, Os
Direitos Fundamentais e a sua Circunsténcia, Coimbra: Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2017, p. 78.

23 GARCIA, Maria da Gléria Dias, «Habitagio, Direito, e Politicas Pablicas», in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Jorge Miranda, Marcelo Rebelo de Sousa
(Coord.), vol. IV, Coimbra: Coimbra Editora, pp.651-668, p. 655.

24 Em seu art. 11, §1°, que dispoe: “Os Estados-partes no presente Pacto reco-
nhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e para
sua familia, inclusive 2 alimentagio, vestimenta e moradia adequadas, assim como
uma melhoria continua de suas condi¢oes de vida. Os Estados-partes tomario medida
apropriadas para assegurar a consecucio desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importincia essencial da cooperagio internacional fundada no livre consentimento.”
O Pacto Internacional dos Direito Econdmicos, Sociais e Culturais foi aprovado em
Portugal pela Lei n° 48/78, de 11 de julho.
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sustentdveis?®. No que tange & matéria que aqui nos convoca, vale des-
tacar que o referido objetivo, para além de garantir o acesso de to-
dos a habitacao segura, adequada e acessivel, enfatiza a importancia de
construgoes seguras e resilientes?®, relacionando a realizagio do direi-
to a habitagao ao desenvolvimento de comunidades nio vulnerdveis a
catdstrofes ambientais?’ e destaca a importincia do planejamento do
territério inclusivo, sustentdvel e participado?®.

2.1. A densificagao do conceito de adequacio e sua relevincia no
conteido do direito a habitagao

O adjetivo “adequado” faz referéncia a qualidade daquele ou da-
quilo que é apropriado para atender as exigéncias de determinada si-
tuagio e que pode, para isso, ter sido submetido a adaptagao, ajuste ou
modificagdo para satisfazer de forma tao precisa quanto possivel s exi-
géncias de determinadas condi¢des verificadas ou objetivos fixados?’.

25 Cfr. CENTRO REGIONAL DE INFORMACAO DAS NACOES UNI-
DAS — Objetivo 11: Cidades ¢ Comunidades Sustentdveis, disponivel em heeps://
unric.org/pt/objetivo-11-cidades-e-comunidades-sustentaveis-2/, acesso em 02 de
junho de 2021.

26 Uma das metas estabelecidas versa, justamente, sobre isso, a saber “Apoiar os
paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia técnica e financeira,
para construgoes sustentdveis e resilientes, utilizando materiais locais”. Idem, ibidem.

27 Vide, a esse respeito, as seguintes metas: “reduzir significativamente o niimero
de mortes e 0 nimero de pessoas afetadas por catdstrofes e diminuir substancialmente
as perdas econémicas diretas causadas por essa via no produto interno bruto global,
incluindo as catdstrofes relacionadas com a dgua, focando-se sobretudo na protecio
dos pobres e das pessoas em situagao de vulnerabilidade;” e “aumentar substancial-
mente o nimero de cidades e assentamentos humanos que adotaram e implementa-
ram politicas e planos integrados para a inclusio, a eficiéncia dos recursos, mitigagio
e adaptacdo as mudangas climdticas, resiliéncia a desastres; e desenvolver e implemen-
tar, de acordo com o Enquadramento para a Redugio do Risco de Desastres de Sendai
2015-2030, a gesto holistica do risco de desastres em todos os niveis.” Idem, ibidem.

28 A esse respeito, vide as seguintes metas: “apoiar relagdes econdémicas, sociais e
ambientais positivas entre dreas urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o planeja-
mento nacional e regional de desenvolvimento” e “aumentar a urbanizacao inclusiva e
sustentdvel, e as capacidades para o planejamento e gestao de assentamentos humanos
participativos, integrados e sustentdveis, em todos os paises”. Idem, ibidem.

29 Veja-se, a esse respeito, a defini¢io de adequado, de acordo com Michaelis
Diciondrio Brasileiro da Lingua Portuguesa, disponivel em hzps://michaelis.uol.com.
brimoderno-portugues/buscalportugues-brasileiroladequado/ .


https://unric.org/pt/objetivo-11-cidades-e-comunidades-sustentaveis-2/
https://unric.org/pt/objetivo-11-cidades-e-comunidades-sustentaveis-2/
https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/adequado/
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Ao caracterizar o direito social a habitacio, a utilizacao do referido
adjetivo enfatiza a prépria finalidade do direito em voga: uma habi-
tagao adequada é aquela apta a realizar as necessidades bdsicas do ser
humano que convergem no 4mbito de uma moradia e do local onde
ela se insere — seu habitat. Expressa, assim, a necessidade de concreti-
zar as diferentes e transversais projecoes da dignidade humana que se
verificam no 4mbito do direito a habitagio — tais como salubridade,
seguranca e intimidade -, atendendo as exigéncias de suas realizagoes.
Por essa razao, o direito & habitagao adequada é por vezes referido,
também, como direito a habitagao condigna.

Com efeito, a satisfacdo das projecoes da dignidade humana no
ambito da habitagao pode colocar diferentes exigéncias a realizagao
do referido direito 2 medida em que a interpelacio desse por particu-
laridades especificas que se verificam no campo fitico trazem novos
significados e novas fungées exercidas pela habitacdo, exigindo, tam-
bém, medidas diferenciadas — seja a nivel individual, seja no 4mbito
de uma comunidade especifica, ou até mesmo num contexto ainda
mais amplo.

E o caso, por exemplo, de pessoas que possuem dificuldades de
locomogao e nao conseguem subir ou descer escadas e, portanto, mal
conseguiriam sair de casa se residissem em andares superiores de um
prédio servido apenas de escadas — aqui, a habitagao que efetivamente
concretiza as exigéncias colocadas pela realizacio da dignidade humana
deveria ou situar-se no rés de chdo, ou em prédio servido com eleva-
dor. Considere-se, ainda, o caso de um membro da familia realizar
tratamento hospitalar na modalidade home care, hipétese em que a
quantidade e a dimensao dos comodos devem levar em consideragao
a quantidade de pessoas na casa, além da necessidade de um coémodo
exclusivamente para a realizagao do tratamento, com dimensoes ade-
quadas para alocar, também, os aparelhos hospitalares.

Outrossim, o contexto pandémico que atualmente vivemos tam-
bém tem trazido desafios a realizagao do direito a habita¢io adequada
numa dimensio mais ampla, ao colocd-la como um dos instrumentos
de linha de frente da prevencio da Covid-19, destacando a importin-
cia do acesso a uma casa adequada na preservagao da prépria vida. Ade-
mais, a necessidade de concentrar a execugao de tarefas das diferentes
esferas da vida no 4mbito da habita¢io, especialmente aquelas relacio-
nadas ao trabalho na modalidade home office e a necessidade de assistir
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aulas a partir de casa, comega a trazer novos significados e exigéncias
a serem atendidas pelo direito & habitagio®® — no fundo, a prépria
designacio home office ja aponta para uma nova caracteriza¢io da casa.

Assim, aquilo que é adequado adquire contornos distintos con-
soante as diferentes realidades que o interpelam — e consequentemente,
as diferentes necessidades trazidas por essas realidades®!. A referéncia a
habitacio adequada ou a habitacio condigna vem justamente destacar
essa necessidade de constante didlogo com as exigéncias das situagoes
que concretamente interpelam o direito A habita¢do. O seu atendi-
mento demanda, portanto, uma atuagio suficientemente flexivel — o
que veio a ser observado na Nova Geragio de Politicas de Habitacio,
estabelecida pela Resolugio de Conselho de Ministros n.° 50-A/2018,
de 2 de maio, com a flexibilizagao da politica de habita¢io de forma a
verificar o que se afigura adequado em cada caso.

No entanto, dada a imprecisao do contetdo do direito a habitagao
e do que pode vir a significar concretamente a sua adequacio, e haja
vista a discrepancia entre a forma como esse direito fora reconhecido
no plano internacional e a sua realizacio pelos Estados ao redor do
mundo, a Observacao Geral n° 4 do Comité dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais estabeleceu nogoes que traduzem o que uma habi-
tagdo deve atender para realizar a dignidade humana. Longe de tentar
enrijecer o conceito de habitagio adequada, essas linhas interpretati-
vas®? densificam o que vem a ser o direito 2 habitacio adequada, cons-

30 Sobre o Direito 2 Habitagdo em tempos de pandemia da Covid-19, Cfr.
hteps://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/ COVID19Right ToHousing.aspx

31 Num didlogo com Castanheira Neves, se o caso concreto, em toda a sua es-
pecificidade, interpela o direito e extraem dele novos significados, aqui também, as
especificidades das circunstincias fiticas, ao interpelarem o sistema juridico na rea-
lizagao do direito fundamental A habitagio, extraem dele novos sentidos do que vem
a ser o direito 4 habitagdo nas diferentes situacdes concretamente colocadas, a partir
das exigéncias colocadas pela situagio concreta a realizagio da dignidade humana no
ambito da concretizagio do direito 4 habitacio — e ao fim e ao cabo, & prépria realiza-
¢ao do direito. Ainda com Castanheira Neves, trata-se de estabelecer uma constante
relagdo dialética entre os problemas concretamente colocados e o sistema juridico, que
desse extrai novos sentidos assumidos pelo direito & habitagio a partir da mediagio do
problema. Cfr. Neves, Anténio Castanheira, Metodologia Juridica— Problemas Funda-
mentais, Studia Iuridica I, Boletim da Faculdade de Direito, Reimpressiao, Coimbra:
Coimbra Editora, 2013, p. 155 e ss.

32 ASSEMBLEIA DA REPUBLICA, Nota Informativa: Direito i Habitagio,
Comissio de Ambiente, Ordenamento do Territério, Descentralizagio, Poder Local
e Habitagao, 2017, p. 3.
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tituem garantias fundamentais que podem ser invocadas juridicamente
no 4mbito internacional e guiam a identificagio de aspectos priticos
aos quais o direito a habitagio deve atender. Sobre essas linhas inter-
pretativas, vale destacar as exigéncias de: (i) Seguran¢a legal da ocupa-
¢do, isto é, com a seguranga da posse contra expulsoes forcadas e outras
ameagas injustificadas e inesperadas, de forma a tutelar o direito de vi-
ver em um lugar sem o receio de ser repentina e injustamente retirado;
(ii) Disponibilidade de Servicos, materiais e infra-estrutura, referindo-se
a sua inser¢ao em espacos servidos de infraestruturas, servigos publicos
e equipamentos; (7ii) Acessibilidade econémica, (iv) Habitabilidade, que
refere-se a boas condi¢oes de satide e conforto, bem como seguranca
contra desastres; e (v) Proibi¢io da discriminagio no acesso e a prioriza-
¢do de grupos vulnerdveis®.

2.2. Exigéncias acrescidas a adequagio colocadas pelos incéndios
florestais

Como j4 referimos, os incéndios florestais, além de colocarem em
causa a integridade da estrutura da habitagio e de toda a comunidade
local, evidenciam uma nova fungao desempenhada pelas habitacoes: a
funcao de protegio contra desastres naturais, nomeadamente os incén-
dios rurais.

Assim, a ameaga colocada pelos incéndios florestais a integridade
das habita¢des, bem como a fungio de protecao de vidas desempenha-
da por estas, trazem novas exigéncias minimas a serem atendidas para
que uma habitagio situada na inteface urbano-florestal — sobretudo
em dreas de alta ou muito alta perigosidade de incéndios rurais — seja
adequada. E, uma vez que a realizacio das fungées atribuidas a uma
residéncia situada nessas dreas e a propria protegao da sua estrutura de-
mandam, inegavelmente, acoes que desenvolvam a sua resiliéncia (ou

a redugio da sua vulnerabilidade) aos riscos aos quais estio expostas>4,

3 Oviveira, Fernanda Paula, «Relationship between the Right to Adequate
Housing and Urban Policies (Particulary Planning and Land-Use Planning Policies)
in Portugaly, Journal of Service Science and Management, 13, 2020, pp. 20-27, p. 21
ess.

34 Os riscos aos quais as casas localizadas na interface urbano-rural, como con-
tato com as chamas, o calor e faiscas, sio exemplificados no documento explicati-
vo elaborado pela administragao publica do estado de Victoria, Austrdlia, acerca dos
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essas novas exigéncias incidem sobre o aspecto da habitabilidade da
habitagao, versando especificamente sobre a garantia de seguranca da
habita¢do contra desastres naturais.

Dessa forma, uma habitacio que possa ser qualificada como ade-
quada nesse contexto requer a utilizagio, em sua estrutura, de mate-
riais que apresentem boa resisténcia aos riscos aos quais estd expos-
ta?®. Ainda, tendo em vista que a resiliéncia das habitagoes, nesses
casos, leva em consideragio nio apenas a estrutura das casas, mas
também o seu entorno e a sua distAncia dos locais mais propensos
a ocorréncia de fogos rurais, a adequacio das habitacoes demanda,
também, medidas como a correta limpeza da vegetagao ao redor da
estrutura e o seu afastamento das dreas expostas a alta perigosidade
incéndio florestal®°.

Assim, as exigéncias acrescidas colocadas realizacio do direito
a habitagio condigna ou adequada nas interfaces urbano-florestais
relacionam-se com a construgio ou agoes de intervencio no edificio
de forma a tornd-lo mais resiliente ao fogo, bem como com o deslo-
camento do desenvolvimento populacional para dreas de baixo risco
de incéndio florestal, e com a realizacio de operagoes de limpeza da
vegetagao no entorno da habitagao.

diferentes standards de construgio que devem ser observados (cfr. https://www.cfa.
vic.gov.au/documents/20143/69511/CFA-BMO-Construction-standards-Aug-14.
pdf/a27c89b1-abcf-6b63-b101-ed43abbd9229) e também em seu website também
quando esse faz referéncia s construgdes em dreas propensas a incéndios florestais, cfr.
https://www.planning.vic.gov.au/policy-and-strategy/bushfire/building-in-bushfire-
-prone-areas#fopen_drawer.

3 No que tange  preocupagio com a boa resisténcia dos materiais utilizados na
estrutura das casas sitas em dreas propensas a incéndios florestais no contexto estado-
-unidense, cfr. POwer, Matthew, «How to build fire-proof homes», Builder, 2003,
disponivel em https://www.builderonline.com/building/safety-healthfulness/how-to-
-build-fire-proof-homes_o

36 A relevancia da realizagio das obras de limpeza da vegetagio e do afastamento
da habitagao das dreas expostas a maiores indices de perigosidade para a reducio da
vulnerabilidade, ou o aumento da resiliéncia da habitagdo ao fogo ¢ destacada nas
estratégias de prevencgio de incéndios florestais nos Estados Unidos da América e na
Austrdlia, por exemplo. Cfr. VitaLi, Karoline Tavares, Legislagio estrangeira aplicada a
interface urbano-florestal na dual casa/envolvente, coord. Lopes, Dulce, Relatério n.o 4
do Projeto House Refuge, 2021, disponivel em https://adai.pt/houserefuge/resultados/
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3. Da Abstracao das Habita¢coes Rurais ao Foco no Combate
de Incéndios Florestais: A Insustentabilidade das Politicas
Publicas Portuguesas Face aos Desafios Atuais

Historicamente, as politicas de habita¢io desenvolvidas em Por-
tugal “tiveram repercussoes distintas no territdrio e nos grupos sociais
considerados como pobres ou necessitados”, centrando-se em dar res-
postas aos problemas verificados nas maiores cidades e vilas?*”. Con-
sequentemente, a realizagio do direito a habitagao nas zonas rurais e,
assim também o acesso a habitagdo, as condi¢oes de habitabilidade,
bem como a capacidade das familias suportarem os custos de uma ha-
bitagao adequada sem comprometerem outras esferas atinentes a sua
subsisténcia nao eram alvo de grandes preocupagoes. Ademais, o pré-
prio fendmeno da migracio rural acentuava os desafios do direito a
habitagao nos grandes centros urbanos — o que nio justifica, ¢ claro, o
“abandono” das habitagoes localizadas em dreas rurais3S.

O cendrio atual ndo é muito diferente: apesar das mudangas verifi-
cadas nas politicas de habita¢io — desde logo relacionadas a passagem
do fomento ao acesso a habitacio pela aquisicio da propriedade ao
acesso pelo arrendamento acessivel, bem como a flexibilizacio trazida
pela nova geragao de politicas habitacionais, de forma a possibilitar a
realizacio do sentido que uma habitacao adequada ou condigna vem a
ter no caso concreto — tais politicas continuam a centrar-se nas ques-
toes suscitadas pelas habitagoes nos grandes centros, esquecendo-se
que os problemas verificados ao longo do territério portugués sio mui-
to heterogéneos e nio se resumem aqueles caracteristicos de centros
como Lisboa e Porto.

Note-se, ainda, que a Estratégia para a Habitagao (Resolugio do
Conselho de Ministros n.° 48/2015) nao se refere a habitacio nas zo-
nas rurais, ¢ que o documento sequer cita o termo “rural”’, num con-
texto em que as habitagoes na interface urbano-rural em Portugal estao
j4 hd décadas tendo que lidar com a ameaga do incéndio florestal. Mas
essa constatagdo passa de uma curiosidade a uma preocupagio quando

37 Freire, Dulce; BorgEes, Pedro Namorado, «O problema da habitagio ru-
ral: debates e politicas publicas durante o Estado Novo», in AGarez, Ricardo Costa
(coord.), Habitagio: Cem Anos de Politicas Piiblicas em Portugal 1918-1928, Lisboa:
Instituto da Habitagdo e da Reabilitagio Urbana, 2018, pp. 119-160, p. 119 e ss.

38 Freire, Dulce; Borges, Pedro Namorado, «O problema da habitagio...»,
p- 119 ess.
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se percebe que, quando falamos de politicas publicas, os documentos
estratégicos sao aqueles que estabelecem os objetivos a serem alcan-
cados, desenhando o quadro geral de a¢do que serd posteriormente
preenchido pelo legislador e pela administracao publica®.

Com isso, a inexisténcia de objetivos delineados a serem concretri-
zados no contexto das habita¢oes rurais poderd implicar, também, na
auséncia de medidas legislativas e administrativas que busquem aten-
der a necessidade de desenvolver a resiliéncia aos incéndios florestais
das comunidades que vivem na interface urbano-rural — seja através de
deslocagoes, seja através de agdes para tornar a estrutura da casa resi-
liente aos incéndios e, assim, apta a desempenhar, também, a fungao
de abrigo para as familias que ali residem.

Assim, ainda hoje, a politica habitacional portuguesa abstrai as ne-
cessidades das habitagdes rurais — e da prépria realizacio do direito a
habitagao nas zona urbano-rural, ao nio adotar estratégias ¢ medidas
concretas aptas a prevenir danos as habitacoes e proteger as mesmas
contra os incéndios florestais e, portanto, promover a resiliéncia das
casas e das comunidades que vivem nas interfaces urbano-rurais

Em outro giro, no que tange especificamente a gestao dos incéndios
florestais, a estratégia adotada no contexto lusitano por anos centrou-
-se no combate, destinando pouca atengdo prdtica a prevenc¢ao desses
desastres??, sobretudo antes de 2017, quando os incéndios florestais
de Pedrogio Grande chamaram a atencio para a necessidade de alterar
essa abordagem. Nesse sentido, o relatério de 2019 do SGIFR, aponta
que antes de 2017, cerca de 80% da verba destinada a gestao dos in-
céndios florestais era utilizada no combate, no entanto, essa légica vem
se invertendo pouco a pouco apds os desastres causados pelos incén-
dios de 2017 e, em 2019, 50% da verba foi ja destinada a prevengao®!.

39 Nesse sentido, cfr. Bucct, Maria Paula Dallari, «Politicas Pablicas e Direito
Administrativor, Revista de Informagdo Legislativa, ano 34, n. 133, jan/mar, Brasilia,
1997.

40 Nesse sentido Manuela Magalhdes (et. a/.) destaca que a reagio das policies
portuguesas as vagas de incéndio verificadas nas tltimas décadas enfatizaram “o com-
bate em detrimento da prevengio territorial”. Cfr. MaGaLHAES, Manuela R. (e al.),
«O ordenamento do territdrio na prevengio dos incéndios rurais», in Tepim, Fantina;
Paron, Douglas (coord.), A Dimensio Social dos Incéndios Florestais: Para uma Gestio
Integrada e Sustentdvel, Estratégias Criativas, 2012, p. 55-100, p. 62.

41O mencionado relatério estd disponivel em hteps://www.agif.pt/pt/relatorio-
-do-sgfir. No entanto, vale observar que o relatério fruto da auditoria do Tribunal de
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Com efeito, uma estratégia de gestao dos incéndios que nao valo-
riza aspectos preventivos, mas ao contrdrio, centra-se na sua supressao
revela-se insustentdvel também numa perspectiva diacronica. A exem-
plo do contexto estado-unidense, anos de realizagio de uma politica
focada na supressao de incéndios culminou no acimulo de combustivel

42 0 que somado s alteragdes climdticas, resulta em

vegetal nas florestas
altas probabilidades de ocorréncia de megaincéndios (megafires) em dreas
do territério que, dada a sua aridez, jd s3o especialmente propensas a de-
flagracio de incéndios florestais, como os incéndios que ocorreram no
estado da Califérnia em 2018. No entanto, os megafires desafiam a pré-
pria eficdcia da estratégia de supressio dos incéndios, dada a magnitude
e a intensidade desses, além da prépria mudanca de comportamento do
fogo. Esse cendrio, hodiernamente, coloca desafios acrescidos a adogio
de medidas preventivas, diante do acimulo de combustivel nas florestas
norte-americanas durante anos, que resultam em custos altos de limpe-
za das florestas — e, enquanto tais custos nao sao assumidos pelo gover-
no, o acumulo de combdstivel, fruto do foco no combate aos incéndios
durante anos, continua colocando vidas e habitagoes em risco®3.

Nio obstante as mudancas que vem sendo verificadas quanto a
alteracio de paradigma, de uma abordagem centrada no combate aos
incéndios para a prevengio, nio se verificam, ainda, agoes de relevo no
que tange a resiliéncia das habitacoes.

Diante disso, e tendo em vista a nogao de equilibrio que implica a
propria ideia de sustentabilidade*4, a politica habitacional hodierna ji

Contas divulgado em abril de 2021, chama a atengio para o fato de que nio hd um
sistema que permita quantificar os custos da prevencdo e do combate aos incéndios
em Portugal, em razdo da multiplicidade de sistemas de informagio e de informagoes
dispersas, sem uniformizagio. Cfr. https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Rela-
torios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel004-2021-2s.pdf

42 Abordando como o foco da politica dos EUA na supressio de incéndios faz
com que essa seja ineficaz ante a incapacidade da estratégia de supressio, isolada, com-
bater adequadamente os incéndios, bem como destacando o acimulo de vegetacio
decorrente dessa estratégia e a possibilidade desse combustivel vegetal sustentar gran-
des incéndios, cfr. BUSENBERG, George, « Wildfire Management in the United States:
The Evolution of a Policy Failure», Review of Policy Research, vol. 21, n. 2, 2004,
pp- 145-156, p. 147 e ss.

43 BUSENBERG, George, «Wildfire Management in the United...», p. 147 e ss

44 Abordando essa ideia, Casarra NaBais, José, «Da Sustentabilidade do Estado
Fiscal», in TAvARES DA S1ivA, Suzana; Casarta NaBats, José (coord.), Sustentabilidade
Fiscal em Tempos de Crise, Coimbra: Almedina, 2011, pp. 11-56, p. 23 e ss.


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel004-2021-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel004-2021-2s.pdf
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apresenta um desequilibrio ao nio considerar os especificos interesses
das zonas rurais, comecando a revelar-se, assim, insustentdvel.

Analisando j4 a referida politica diante das ameacas dos incéndios
florestais, ainda sob a ética da sustentabilidade — compreendida aqui
em seus trés pilares45, quais sejam, da sustentabilidade ambiental (eco-
légica), da sustentabilidade econémica e da sustentabilidade social — a
abstragao das habitacoes rurais acaba por resultar também na falta de
resiliéncia das casas, tornando-as mais propensas a serem danificadas
ou mesmo destruidas pelo fogo e a expor a vida e a integridade fisica
de pessoas a riscos acrescidos. Com efeito, tendo em vista a ocorréncia
periddica dos incéndios, a politica habitacional se revela insustentdvel
do ponto de vista econémico-financeiro diante dos altissimos custos
associados 2 reconstrugio, que poderio se repetir com frequéncia, re-
velando a sua insustentabilidade econdmico-financeira. H4, ainda, a
insustentabilidade associada aos altos custos sociais, sendo essa a mais
negativa das externalidades*. Por fim, tendo em vista que a vulnera-
bilidade das casas contribui para a expansio dos incéndios, revela-se
também insustentdvel sob o ponto de vista ambiental ou ecoldgico,
diante da contribuigao para a emissao dos gases de efeito estufa, bem
como da queima de maior parcela florestal.

Diante disso, e considerando ainda ser a “sustentabilidade um
principio conformador que surge como dever de a¢io e também como

4 CaNoTILHO, José Joaquim Gomes, «O Principio da Sustentabilidade como
Principio Estruturante do Direito Constitucional», Revista de Estudos Politécnicos,
v. 8, n° 13, 2010, p. 9. O autor refere-se a sustentabilidade como um conceito fede-
rador, que também transporta dimensoes entre estados (sustentabilidade interestatal)
e entre geragbes — aqui j4 numa perspectiva sincronica e diacronica, em que temos,
respectivamente, a sustentabilidade insra e inter geracional.

46 COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Relatério: Andlise e apuramen-
to dos factos relativos aos incéndios que ocorreram em Pedrogio Grande, Castanheira de
Pera, Ansido, Alvaidzere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Géis, Penela, Pampilhosa da Serra,
Oleiros e Sertd, entre 17 e 24 de junho de 2017, 2017, disponivel em https://www.par-
lamento.pt/Parlamento/Paginas/ Comissao Tecnicalndependente.aspx, p. 36. O relatd-
rio independente estima, ainda, que o custo social total dos incéndios que atingiram
Portugal em 2017 ¢ de 613 milhoes de euros, perdendo-se cerca de 50% da riqueza
anualmente produzida pela floresta em Portugal. Ao analisar a relagdo das vitimas com
as casas, o relatério aponta que as pessoas que faleceram no interior de suas casas (qua-
tro pessoas) foram exatamente aquelas que estavam no interior do total de casas ardidas
nos incéndios de Pedrogio Grande.


https://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/ComissaoTecnicaIndependente.aspx
https://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/ComissaoTecnicaIndependente.aspx
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limite & conformagio™¥, torna-se imperiosa uma modificagio da sua
abordagem, em ordem a realizar o direito a habita¢do adequada nesse
contexto de forma sustentdvel.

4. Que vias para uma resiliéncia sustentvel?

No contexto de ciclicas ameagas colocadas por incéndios flores-
tais, a realizacao sustentdvel do direito a habitacio demanda, como ¢
possivel inferir, a inclusio das habitacdes rurais na estratégia nacional
de habitagio, bem como a consideragio de suas necessidades pelas po-
liticas puablicas, de modo a atender as exigéncias da adequagio de uma
edificacio em zonas sujeitas a ocorréncia de incéndios florestais — e-,
por conseguinte, permitir que a casa possa, de fato, exercer sua fungao
de abrigo contra essa modalidade de desastre natural, evitando danos
a pessoas ¢ a bens, além de reduzir os custos de reconstrucoes de casas
atingidas ou destruidas por incéndios florestais.

No entanto, muito embora a adequagao das edificagoes aos riscos
aos quais estdo expostas seja crucial para a resiliéncia das habitagoes
aos fogos rurais, a ideia de resiliéncia aplicada a uma comunidade e as
suas estruturas estd intimamente ligada a sua localizacio, isto ¢, ao seu
posicionamento mais ou menos préximos a locais mais sujeitos a ocor-
réncia de eventos naturais*®. Assim sio necessdrias agoes e estratégias
mais amplas, que mobilizam o planejamento do territério enquanto
instrumento apto a (re)direcionar o desenvolvimento urbano e popu-
lacional para dreas mais distantes os locais sujeitos a maiores riscos
de danos em decorréncia de incéndios florestais, que possuam cardter
colaborativo e que promovam a resiliéncia através da informagao e da
sensibilizagao para os riscos.

Assim, passaremos a analisar, em jeito de propostas, algumas vias
pelas quais essa resiliéncia poderd ser construida de forma sustentével.

47 LouRrEIro, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? A seguranga social entre o croco-
dilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos Adquiridos”, Coimbra: Coimbra
Editora, 2010.

48 Rachel Huges e David Mercer pontuam, o desastre acorre sobretudo quan-
do os eventos naturais atingem pessoas e bens. HuGEs, Rachel; MERCER, David,
«Planning to Reduce Risk: Wildfire Management Overlay in Victoria, Australia»,
Geographical Research, vol. 47, n. 2, June 2009, pp. 124-141, p. 126.
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4.1. A consideragio do risco de incéndios florestais no planejamento
do territério e nas decisoes administrativas

O planejamento do territério é um dos instrumentos-chave para a
construgio da resiliéncia da comunidade e a prevengio de riscos*. Ao
perspectivar as atividades e desenvolvimentos que se projetam no solo
a partir de um cardter prospectivo®’, propicia o desenbo do territério a
partir da consideragao dos riscos de desastres, permitindo localizar as
comunidades, suas casas e estruturas em locais mais afastados daqueles
de maiores riscos, aumentando a resiliéncia dessas aos incéndios®! a
partir da sua localizagao.

Nesse contexto, possui notoriedade os planos municipais®

, como
instrumentos de gestdo territorial de cardter global — permitindo, as-
sim, harmonizar os diferentes interesses incidentes no solo municipal
— que, pela sua proximidade em relagao ao nivel de intervengio, estao
mais bem posicionado para identificar os riscos aos quais o territério
estd sujeito e, assim, definir regras de ocupagio, uso e transformagio
dos solos, capazes de criar comunidades resilientes, a partir de respostas
distintas aos diferentes riscos que se verifiquem>3.

Através da classificacio e qualificagio dos solos, os planos mu-

nicipais sdo capazes de (re)direcionar o desenvolvimento urbano e

49 BarreTT, Kimiko, «Reducing Wildfire Risk in the Wildland-Urban Interface:
Policy, Trends, and Solutions», in Idaho Law Review, v. 55, n. 3, 2019, pp. 3-27,
p- 18.

50 OrLiveIra, Fernanda Paula, «Florestas e Ordenamento do Territ6rio», in AMA-
po GowMes, Carla; Sara1vA, Rute (coord.), No Ano Internacional das Flovestas, Lisboa:
ICJP, 2012, pp, 45-67, p. 45-46.

51 BarrerT, Kimiko, «Reducing Wildfire Risk...», p. 27.

52. O que nio diminui a importancia da elaboragio de quadros estratégicos de
ambito nacional e regional na matéria, sobretudo pela relevancia que possam conferir
a0 bem juridico florestal — como ocorre, por exemplo, no PNPOT - e que deve ser
observada pelos planos municipais. No entanto, tendo em vista o destaque desses tl-
timos na matéria que aqui nos ocupa, bem como o espaco disponivel para realizarmos
a nossa andlise, nao faremos desenvolvimentos acerca dos planos nacionais e regionais.
No entanto, para a consideracio da floresta nesses planos, cfr. OLiveira, Fernanda
Paula, «Florestas e Ordenamento do Territérion..., p. 54 ¢ ss.

53 FouLQuIEr, Norbert; MOREL, Jean-Frangois, «La place du droit de I'urbanis-
me dans la gestion du risqué. Resistér ou délocaliser?», in GRIDAUH — Groupement
de Recherche sur les Institutions et le Droi de CAmenagement, de I'Urbanisme et de
U'Habitat, Droit de I'’Aménagement de ['Urbanisme de 'Habitat, Antony, Editions Le
Moniteur, Antony, 2017.
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populacional de forma a afastd-los de dreas florestais ou que, pelas suas
caracteristicas, estejam mais propensas a ocorréncia de incéndios flores-
tais, assim como estabelecer medidas de gestao do uso do solo (como a
limpeza da vegetagao no terreno a volta das estruturas) e, ainda, definir
parimetros de construgio, nomeadamente quanto aos materiais que
devem ser utilizados para deixar as casas resistente aos incéndios flores-
tais tendo em vista os diferentes riscos ao quais podem estar sujeitas.

A titulo de exemplo, no estado de Victoria, Austrilia, o planeja-
mento do uso do solo — cujas linhas gerais estao desenhadas no Vie-
toria Planning Provisions, na cliusula 13.02-1$% — pauta-se em um
risk-based planning, com vistas a incrementar aumentar a resiliéncia
das comunidades aos riscos de incéndios florestais. Pode-se verificar,
assim, dreas classificadas como Bushfire Prone Areas (BPA)>, onde hd
risco muito alto ou extremo de incéndios florestais, impondo um plano
especial de gestao do uso do solo e regras especificas a serem aplicadas
nas constru¢des, com base no indice conhecido como Bushfire Attack
Level (BAL)>°. Este leva em consideragio a severidade da exposicio
potencial da construgio a riscos como ataque de brasas, irradiagao de
calor e contato direto com as chamas dos incéndios. Assim, a depender
dos riscos a que a construgo estd exposta, ela estard sujeita a observar
diferentes pardmetros de construgio com o escopo de reduzir a sua
vulnerabilidade aqueles.

Sabemos, entretanto, que adogdo dessas solugoes pelos planos mu-
nicipais e a sua implementagao pritica nio ¢ tao simples quanto pode
parecer.

No contexto portugués, o risco de incéndios florestais tem sido
perspectivado sobretudo nos planos setoriais florestais — que, portan-
to, levam em consideracio o interesse florestal. Com efeito — e jd no

>4 Disponivel em https://planning-schemes.delwp.vic.gov.au/schemes/vpps/13
_02-1S.pdf?_ga=2.263201740.170620406.1621282691-2119954253.1620513567

55 Além das dreas classificadas como BPA, também pode-se encontrar a classifi-
cacdo de Bushfire Managemente Overlay (BMO), que pode trazer requisitos para licen-
¢a, incluindo medidas obrigatérias de protegdo contra incéndios florestais, tais como
o defensible space, abastecimento de 4gua, acesso e requisitos de gestao continua da
vegetagdo. Vale destacar que toda drea classificada como BPA estd, também, incluida
na classificagio de BMO, sujeita também, assim, a essas regras.

56O BAL é classificado pelo standard australiano de construgio de edificios (AS
3959), em seis diferentes niveis, que vao desde o baixo (BAL-LOW), até a flame zone
(BALFZ).


https://planning-schemes.delwp.vic.gov.au/schemes/vpps/13_02-1S.pdf?_ga=2.263201740.170620406.1621282691-2119954253.1620513567
https://planning-schemes.delwp.vic.gov.au/schemes/vpps/13_02-1S.pdf?_ga=2.263201740.170620406.1621282691-2119954253.1620513567
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ambito municipal — os Planos Municipais de Defesa da Floresta Con-
tra Incéndios (PMDEFCI) condicionam a classificacao e qualificagao
do solo pelos planos municipais®’, a partir da classificagio do territério
realizada em seu 4mbito, de acordo com o risco de perigosidade de
incéndio rural®8. Nesse contexto, as condicionantes dos nimeros 2 e
4 do art. n.° 16 da atual versdo do Decreto-Lei n° 124/2006, de 28 de
junho, alterado pelo Decreto Lei 14/2019 de 21 de janeiro, que dizem
respeito a proibi¢io de construgio de novas edificagoes em dreas classi-
ficadas como alta ou muito alta perigosidade de incéndio, bem como a
permissao para construgdo ou ampliagio de construg¢des jd existentes,
em dreas de média, baixa e muito baixa perigosidade, se cumpridos al-
guns condicionalismos, seriam capazes de promover essa deslocacio do
desenvolvimento populacional, bem como a adogio de medidas aptas
a mitigar os riscos de incéndios florestais.

No entanto, a relacio entre os PMDFCI e os planos municipais
apresentava uma dificil compatibilizagio — desde logo por duvidas
quanto a vinculatividade daqueles aos particulares e quanto aos limi-
tes e competéncias no d4mbito da elaboragao dos planos municipais
bem como a consequente forma de incorporagio dos PMDECI em
seu Ambito®”. Apds as alteragdes quanto a forma de sua aprovagio,
bem como as exigéncias de participagio e de publicidade, realizadas em
razio da ineficiéncia dos PMDFCI®, atualmente estes sdo diretamente

57 Nesse sentido é a redagio atual do artigo 16.° do Decreto-Lei n.© 124/2006,
de 28 de junho, in verbis: “A classificagio e qualificacio do solo definidas no dmbito
dos instrumentos de gestio territorial vinculativos dos particulares devem considerar a
cartografia de perigosidade de incéndio rural definida em PMDFCI a integrar, obrigato-
riamente, na planta de condicionantes dos planos municipais e intermunicipais de orde-
namento do territdrio”.

8 A classificagio com base na perigosidade de incéndio rural é feita em: mui-
to baixa; baixa; média; alta; e muito alta, de acordo com o art. 5° do Decreto-Lei
n.° 124/2006, de 28 de junho.

59 Destacando essas questdes, cfr. Lopes, Dulce, «Planos Municipais de Defesa
da Floresta: Procedimentos de Elaboragio e Dinidmica», in ANTUNES, Maria Jodo;
Lorks, Dulce; OLiveIra, Catlos (coord.), Florestas e Legislagio: Planos Municipais da
Defesa da Floresta Contra Incéndios», Coimbra: Instituto Juridico da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, 2019, p. 34 e ss.

0 Essa dificuldade foi acentuada pelo Tribunal de Contas, na Auditoria Aos Pla-
nos Municipais De Defesa Da Floresta Contra Incéndios E Respetivos Planos Operacionais
Municipais, Relatério n® 23/2019, 2019, disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/ Documents/2019/rel023-2019-2s.
pdf


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel023-2019-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel023-2019-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel023-2019-2s.pdf
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aplicdveis e vinculam os particulares apenas se a sua aprovagao se der de
acordo com o regime legal vigente e em atencio as exigéncias de parti-
cipagao e de publicidade. Quanto aos PMDEFCI antigos, a sua eficicia
juridica e a vinculagao dos particulares encontra-se condicionada  sua
incorporagio nos planos municipais®’.

H4, entretanto, nas dreas que recebem as referidas classificagoes,
situacoes juridicas e situagoes de fato de particulares que jd tenham
adquirido o direito de construir ou efetivamente construido que, em
regra, nio sio afetadas®® pelas respectivas restrioes impostas a drea
ap6s a aquisi¢ao do seu direito e, especialmente, apés a consolidagao de
situagdo de fato, que com a construcio a que tinha direito, passa agora
a estar coberta pela garantia do existente.

E preciso pensar, assim, em solugoes para a resiliéncia dessas cons-
trugoes — e das construgoes futuras, fruto de situagoes juridicas con-
solidadas —, que nao sdo afetadas por essas regras, mas relevam para a
realizacio do direito 4 habitagao daquelas pessoas e familias, além do
préprio direito a habitacio da comunidade — pois, como se viu, uma
casa atingida pelos incéndios aumenta os riscos de danos para as de-
mais casas e pessoas.

Algumas dessas possiveis solugoes podem ser vislumbradas na
transferéncia de edificabilidade e na deslocalizagao das construgoes.

No que tange a primeira solugao, a Lei n° 31/2014, de 30 de maio,
prevé em seu artigo 20°, n.° 2, a autonomia do direito de construir em

61 OLiveiRra, Fernanda Paula; Lores, Dulce, «Breves Notas Sobre Algumas das
Alteragoes na Legislacio das Florestap. Em Especial a Alteragio ao Artigo 16.° do
Decreto-Lei n.o2 124/2006», Questoes Atuais de Direito Local, n.° 21, janeiro/marco,
2019, pp. 29-59, p. 47. Note-se que com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n.° 14/2019, tornou-se mais clara a possibilidade de dreas urbanas integrarem a car-
tografia de perigosidade de incéndio rural definida nos PMDFCI, uma vez que nio
se exige que os planos municipais classifiquem esses solos como rusticos e que os con-
dicionalismos previstos, nomeadamente relativos & proibicio de novas constru¢oes
naquele plano néo se aplicam s edificagdes localizadas naquela drea. Cfr. OLIVEIRA,
Fernanda Paula; LorEes, Dulce, «Breves Notas Sobre...», p. 43 e ss.

2 A nio afetagio dessas posigoes ou situagdes juridica trata-se da resposta mais
comum. No entanto, a autoridade planificadora poderd decidir, de forma fundamen-
ta, pela afetagio dessas posicoes pelo novo regime, hipdtese em que os particulares
devem ser compensados através do pagamento de indenizagoes — cujos custos, se essa
fosse a resposta comum, poderiam tornar a execugo do plano financeiramente insus-
tentdvel. Destacando esses aspectos, cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula, «Transferéncias
de Edificabilidade como Instrumento de Gestio Urbana», Questées Atuais de Direito
Local, n.° 29, 2021, p. 17-30, p. 18 e ss.
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relagio ao direito de propriedade, evidenciando a possibilidade de sua
concretizagdo em terreno distinto em relacio aquele onde foi gerado,
viabilizando a transferéncia de edificabilidade gerada por um terreno
em outro distinto®. Em todo caso, consoante o artigo 21° daquele
diploma legal, a possibilidade de transferéncia de edificabilidade e as
finalidades a ela atribuidas (entre elas, a prevencio ou minimizagio
de riscos coletivos inerentes a acidentes graves ou catéstrofes e de ris-
cos ambientais) devem ser concretizada nos planos intermunicipais ou
municipais.

Com efeito, a transferéncia de edificabilidade traduz-se num me-
canismo promissor, viabilizando a concretizagio do direito de cons-
truir, eventualmente gerado em dreas que vieram a ser consideradas
de alta ou muito alta perigosidade, em outro local, exposto a indices
menores de perigosidade. Entretanto, nio deixa de suscitar importan-
tes questdes quanto ao local a ser realizada a nova implantacio, tendo
em vista ser necessdrio um terreno disponivel para a concretizagio do
direito de construir que, num contexto de escassez ligada também a
essa disponibilidade, traz questdes relativas ao direito de propriedade.
Afinal, a transferéncia de edificabilidade s6 se poderia concretizar se o
titular daquele direito de construgio fosse, também, proprietdrio de
um terreno noutro local? Poderiam ser utilizados, aqui, instrumentos
perequatorios?

Quanto a deslocalizagdo, essa jd foi mobilizada no contexto por-
tugués no ambito dos incéndios florestais, mas a propésito da des-
localizagio de casas que foram destruidas ou gravemente danificadas
pelos incéndios florestais em 2017. Nesse contexto, o Decreto-Lei
n° 130/2017, de 09 de outubro, que veio estabelecer um regime ex-
cepcional de controle prévio relativo a reconstrucio de edificios de ha-
bitagio destruidos ou gravemente danificados em razio de catéstrofes,
considerou a deslocalizagao da construgao para outro local no mesmo
prédio — que seria uma construgao nova — cOmo uma 7econstrugio —
que, em regra, implicaria a realizagao da obra exatamente no mesmo
local de implantagio do edificio anterior®. Assim, como explica Fer-
nanda Paula Oliveira, a consideracio dessas operagdes como obras de
reconstrugio traz consigo a afirmagio da preexisténcia de um direito

63 OLIVEIRA, Fernanda Paula, «Transferéncias de Edificabilidade...», p. 21 e ss.
64 QLIVEIRA, Fernanda Paula, «Transferéncias de Edificabilidade...», p. 24.
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— relativo ao edificio que foi atingido — que poderd ser concretizado
com a prote¢ao da garantia do existente, ainda que em outro local no
mesmo terreno®.

Nesse contexto, considerando a qualificacio de uma deslocaliza-
¢ao do edificio no ambito do mesmo terreno como reconstrucio pelo
Decreto-Lei n° 130/2017, de 09 de outubro, e que de acordo com
o n.° 2 do art. 6.° do referido decreto, essa deslocalizagio tem seu
fundamento na eliminagio ou na atenuagao especial do risco, cabe
indagar se as deslocalizagoes que se pretendam realizar antes (e nao ape-
nas depois) das casas serem destruidas ou gravemente danificadas por
desastres naturais (como os incéndios florestais) que também estejam
pautadas na eliminagio ou na atenuagio especial do risco, nao deve-
riam, privilegiando-se a prevencio de desastres, ser qualificadas como
reconstru¢ao e beneficiarem-se da garantia do existente. Nesse sentido,
seria necessario que o legislador previsse a referida hipétese, de modo
a vincular os planos municipais — enquanto regulamentos administra-
tivos que sao —, uma vez que o Decreto-Lei n.° 130/2017, de 09 de
outubro, aplica-se a edificios de habitagoes destruidas ou gravemente
danificadas.

4.2. A protegio do Direito a2 Habitagio também é tarefa de todos®°

A natureza de direito social do direito fundamental a habitacio e a
sua caracteriza¢do como um direito a prestagoes nao significa que a sua
realizagdo seja uma tarefa exclusiva do poder publico, como destaca o
préprio texto constitucional ao estabelecer, na alinea “d” do artigo 65.°
da CRP, que incumbe ao Estado “Tncentivar e apoiar as iniciativas das
comunidades locais e das populagoes tendentes a resolver os respetivos pro-
blemas habitacionais e a fomentar a criagio de cooperativas de habitagio
e a autoconstrugdo’.

De fato, tendo em vista que os direitos fundamentais, assim como
determinados bens, s6 sio protegidos e promovidos de forma eficaz
através da colaboragio de todos®, a solidariedade e a assungio de

% QLIVEIRA, Fernanda Paula, «Transferéncias de Edificabilidade...», p. 24.

9 Trata-se de uma analogia 4 afirmagio “os direitos fundamentais sio tarefa de
todos”, realizada por Ana Raquel Moniz, Cfr. Moniz, Ana Raquel, Os Direitos Fun-
damentais..., p. 179.

67 LoUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? A seguranga social entre o croco-
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determinadas tarefas de indole prestacional pelo Estado nio deve
dar azo a uma postura passiva dos cidadaos e da sociedade como um
todo®s.

Ao contrério, a realizagdo dos direitos fundamentais — e especifi-
camente aqui, do direito a habitagdo — demanda o exercicio de uma
cidadania ativa e responsdvel. Ainda, no que concerne a resiliéncia
do direito a habitacio frente aos incéndios florestais, nao basta o
discurso da autorresponsabilizagao dos cidadaos, pois, para lidar com
a ameaca dos incéndios florestais é preciso ter, também, o conhe-
cimento sobre o que precisa ser feito, quando e como. Nesse sentido,
exige também o exercicio de uma cidadania capacitada®®, conferindo
destaque as acoes de informagio, educagio e incentivo levadas a cabo
pelo Estado.

Outrossim, as proprias agoes exigidas para a gestdo de incéndios
reforcam a necessidade de desenvolvimento e de valorizagio de uma

s”/0 para a adequada prevencio dos incéndios e

“cultura dos devere
protecio das habitagoes e das vidas contra suas ameagas. A gestao dos
incéndios rurais acaba por ser uma matéria de gestao partilhada’! entre
o Estado e os cidadios, uma vez que esses acabam por serem os respon-
sdveis por colocar em prdtica as principais a¢des preventivas, como a
limpeza de combustiveis ao redor das casas, a gestao da paisagem, a rea-
bilitagao dos edificios para deixd-los mais resistentes. Assim, a adminis-
tragdo publica — no que tange a gestao dos incéndios, nomeadamente
as agoes de prevengio, que nio deixa de contribuir para a realizagao e
protegao do direito a habitagao — assume uma postura de planejamen-
to e de coordenagio de agoes que, no essencial, sao executadas pelos
cidadaos.

dilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos Adquiridos”, Coimbra: Coimbra
Editora, 2010, p. 21.

%8 Moniz, Ana Raquel, Os Direitos Fundamentais e a sua Circunstincia..., p. 195.

' Destacando as dimensées da cidadania ativa, responsdvel e da capacitagio dos
cidadaos, cfr. Mon1z, Ana Raquel, Os Direitos Fundamentais e a sua Circunstincia...,
p. 197-198.

70 LouREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social?..., p. 22.

71 Nesse sentido, MutcH, Robert W. ¢t al., «Protecting lives and property...»,
p- 370 ess.



Resiliéncia do Direito 2 Habitagdo ao Fogo * 101

4.3. Resiliéncia Através da Informagao e Sensibilizagio para os
Riscos

A realizacio do dever de informar da administragio é, por si, uma
forma de realizagio dos direitos fundamentais, auxiliando na trans-
formagio da sociedade e na protegio do individuo’?. Tendo em vista,
ainda, que nem todas as a¢oes a serem levadas a cabo pelos cidadaos
constituem uma obrigagio’?, a divulgacao de informagées claras e aces-
siveis poderio funcionar como um pequeno empurrio’ para que os
particulares adotem os comportamentos esperados.

No contexto da realizagao e da prote¢ao do direito a habitagao
diante das ameacas dos incéndios florestais, a realizagao do dever de
informar deve assumir contornos distintos, sobretudo face 4 necessida-
de de nio apenas comunicar dados — o que por si s6 pode influenciar
comportamentos’> —, mas também de educar, sensibilizar e A necessi-
dade de alterar comportamentos.

Note-se, nesse sentido, que o relatério sobre os incéndios em Por-
tugal de 2017 recomenda o envolvimento da sociedade na questao
dos incéndios, uma vez que Portugal encontra um niimero muito
elevado de ignigoes, e cerca de 98% das igni¢oes possuem origem
humana, sendo que a maior parte delas estd associada a compor-
tamentos negligentes e acidentes, e nao a um ato que dolosamente
buscou desencadear o incéndio, o que revela, segundo pontuou a co-
missdo, um problema de “educagio, sensibilizagdo, consciencializacio
e responsabilizacio”°.

72 VeLasco CABALLERO, Francisco, La Informacién Administrativa al Piblico,
Madrid: Editora Montecorvo S. A., 1998, p. 37.

73 Tenha-se em mente, por exemplo, que de acordo com o artigo 60.° do RJUE,
as eventuais obrigacoes estabelecidas por normais legais ou regulamentares que estabe-
lecam normas atinentes a resiliéncia das edificagdes nao vinculam aquelas construidas
ao abrigo do direito anterior, estando a realizagio de obras de reabilitacio do edificio
na esfera de escolha do particular. Ainda, a prépria contratagio de seguros, a realiza-
¢io de planos de sobrevivéncia aos incéndios, decidindo antecipadamente se evacuard
o local, também nao sao decisoes obrigatérias, mas assumem relevo nesse contexto.

74 'THALER, Richard; SunsTEIN, Cass, Nudge, New Haven: Yale University Press,
2008, p. 23 e ss.

75 VELasco CABALLERO, Francisco, La Informacién Administrativa..., p. 43.

76 COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Relatério: Andlise e apuramen-
to dos factos..., p. 173.
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Tais agdes, alids, vém mencionadas em uma pandplia de documen-
tos”” que enfatizam a importancia da atividade informativa, considera-
da em seu sentido amplo, nessa matéria.

Sem esgotar todas as vertentes que a referida atividade pode am-
plamente assumir no contexto dos incéndios florestais’® — desde logo,
em agdes de informacio propriamente ditas, de educacio, de sensi-
bilizacio e de formac¢io ou capacitagio — cabe a nds aqui destacar o
papel decisivo que a informacio adeqada assume nesse contexto para
a colaboracio dos cidadios com a realizagao da protecio da habitacio.

Inicialmente, o compliance dos particulares com as obrigagoes que
devem ser realizadas, como a limpeza de combustiveis ao redor da casa
e a gestao da paisagem (estabelecida no Decreto-Lei n.© 124/2006, de
28 de junho) estd altamente dependente da sua compreensio quanto
ao préprio conteudo da obrigagio. Ou seja, o que deve efetivamente
ser feito e como deve ser.

Assim, a simples publicacdo das normas e até mesmo a sua ampla
divulgacio podem nio ser suficientes: é necessdria, ainda, a transfor-
magio da linguagem técnica numa linguagem inteligivel e acessivel.
Aqui, a utilizagdo de instrumentos de soft law (como guidelines) e a
aplicagio dos principios de legal design’® de forma a incluir elemen-
tos gréficos com foco na experiéncia do destinatdrio da informagao
— como desenhos capazes de tornar a informagio compreensivel para o

particular — podem ser alternativas promissoras®.

77 Como exemplo, podemos citar o Plano Nacional de Defesa da Floresta Con-
tra Incéndios, o Plano Nacional de Gestao Integrada de Fogos Rurais e a Resolugio
do Conselho de Ministros n.© 14/2019, de 21 de janeiro.

78 Para tanto, remetemos o leitor para o texto de Alexandra Aragio, que aborda
o contetdo do dever de comunicacio no direito florestal. Cfr. ARAGAO, Alexandra,
«Comunicagio Persuasiva e Direito Florestal», in ANTUNES, Maria Jodo; LopEs, Dul-
ce; OLIVEIRA, Carlos (Coord.), Florestas e Legislagio: Planos Municipais de Defesa da
Floresta contra Incéndios Florestais, Coimbra: Instituto Juridico da Faculdade de Direi-
to da Universidade de Coimbra, 2019, pp. 91-122.

79 Mata, Ana Carolina et. al., Legal Design: criando documentos que fazem sentido
para os usudrios, Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2020, versdo Kindle.

80" Note-se, nesse sentido, que a elaboragio de guidelines com o escopo de tornar
essas informagoes técnicas mais claras e inteligiveis para os destinatdrios das obriga-
coes estabelecidas é encorajada pela lei, com disposi¢oes nesse sentido no Planning
Environment Act 1987 e no Building Act 1993. Ainda, é possivel observar que a uti-
lizagao do legal design nas guidelines é uma prética comum no contexto australiano.
Cftr. https://www.planning.vic.gov.au/policy-and-strategy/bushfire


https://www.planning.vic.gov.au/policy-and-strategy/bushfire
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Ainda, agdes de formagao e capacitagio também sio essenciais para
viabilizar que os destinatdrios de determinadas obrigagées — como a
limpeza da vegetacdo — ou de recomendagées realmente conhecam e
saibam como executar as agoes desejadas.

Em matéria de reabilitagio de edificios com a utilizagio de mate-
riais resilientes aos riscos aos quais a casa estd sujeita, sobretudo tendo
em vista a ndo obrigatoriedade dessas operacoes, devem ser especial-
mente levadas a cabo ag¢oes de sensibilizacio quanto ao nivel dos riscos
de incéndio e & possibilidade de danos as casas. Tratam-se de acoes que
atuam no campo das emogoes, permitindo as pessoas a assimilagao de
forma tio concreta quanto possivel do que pode vir a acontecer se os
riscos de incéndios se concretizarem?!.

Nesse sentido, essas agdes devem, entlo, fazer com que o risco dos
incéndios se torne familiar para aqueles que vivem na interface urbano-
-rural. Como Cass Sunstein pontua, um risco familiar, isto é, um risco
cujos possiveis danos e perdas sdo mais facilmente visualizados em ra-
z3o da proximidade do risco ou por jd ter vivenciado os danos desse,
s3o enxergados como riscos mais sérios e graves, levando as pessoas a
safrem de seu status quo e a tomarem decisées no sentido de prevenir

82, realizando as agoes necessdrias de prevengio e

ou mitigar esses riscos
até mesmo a contratagio de seguros.

Assim, alguém que j4 viu uma casa arder em um incéndio florestal
estd mais popensa a realizar investimentos e a adotar medidas para pre-
venir e mitigar danos decorrentes de fogos rurais do que outra pessoa
que s6 tenha escutado ou lido sobre o assunto, justamente em razao da
Jfamiliaridade do risco.

Dessa forma, a comunica¢io persuasiva deve ser privilegiada em
matéria de protecio das habitacoes contra incéndios florestais®?, diante
da necessidade de realizagio de uma concreta influéncia dessas infor-

magbes sobre o comportamento das pessoas.

81 AraGAo, Alexandra, «Comunicagio Persuasiva e Direito...», p. 115 e ss.

82 SunstEIN, Cass R., How Change Happens, Cambridge: The MIT Press, 2019,
p- 208 e ss.

83 Nesse sentido, Cfr. ARaGAO, Alexandra, «Comunicacio Persuasiva e Direi-
to..», p. 113.
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4.4. Seguros: uma forma de incentivo?

Sem a pretensdo de esgotar o tema dos seguros, e até mesmo de
realizar desenvolvimentos acerca da necessidade ou nao da sua obriga-
toriedade nesses contextos, cabe pontuar algo curioso que ocorre em
outros paises quanto a protegao das casas contra os incéndios florestais.
Em alguns paises, como Franca e Austrdlia, os seguros aparecem como
uma forma de incentivo 2 cria¢io de resiliéncia das estruturas habita-
cionais ao fogo, incentivando, no primeiro caso, a realizagao de ativi-
dades de gestao de combustiveis e, no segundo, a realizagao de obras
nos edificios para tornd-los resilientes aos incéndios, face a inexisténcia
de obrigacdo das casas jd construidas se adequarem aos novos padréoes
de resisténcia aos incéndios.

Esse incentivo ao compliance com os standards atuais de resisténcia
da casa aos incéndios florestais tem como principal motor na Austra-
lia%4, a possibilidade de redugio do valor do prémio a ser pago em caso
de sinistro (no caso em tela, na ocorréncia de danos a estrutura da casa
pelos incéndios florestais), se a casa atender aos padroes de seguranca
contra incéndios florestais. Assim, os beneficios advindos com a reali-
zagao de tais obras acabam por incentivar o pagamento dos custos com
a realizagdo de obras para deixar a habitacio resistente aos incéndios
florestais.

Em outro giro, no contexto francés, o incentivo vem jd pela pos-
sibilidade de imposicio de san¢des em relagio ao incumprimento de
medidas de prevengdo na propriedade — que nio deixam de cooperar
para a resiliéncia da habitagao. Isso porque o Code des Assurances, em
seu artigo L122-8, traz a possibilidade de cobranga de uma franquia
adicional de até 5.000 (cinco mil) euros caso o dano assegurado resulte

84 O cumprimento de padrées de seguranga e a instalagio de dispositivos dessa
natureza como forma de reduzir as franquias de seguros estd descrito, entre outros,
nos seguintes textos publicados em sites de seguros: Premiums Explained, disponivel
em https://understandinsurance.com.au/premiums-explained, acesso em 28 de mar-
co de 2021; e Four ways to reduce your home insurance premium, 2020, disponivel em
hetps:/fwww.gio.com.au/know-more/insuring-your-home/get-the-best-value-home-
-insurance-premium.html, acesso em 28 de margo de 2021. Apesar das tentativas,
nio logramos éxito em encontrar a regulacio dos seguros, como encontramos no
contexto francés o Code des Assurances, para identificar se a realizagio do referido in-
centivo decorre da forma como os seguros sao regulados no contexto australiano, ou
se trata-se de uma iniciativa dos seguros.


https://understandinsurance.com.au/premiums-explained
https://www.gio.com.au/know-more/insuring-your-home/get-the-best-value-home-insurance-premium.html
https://www.gio.com.au/know-more/insuring-your-home/get-the-best-value-home-insurance-premium.html
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de um incéndio florestal e ficar demonstrado que o segurado nio cum-
priu com determinadas as obrigacoes estabelecidas do Code Forestier,
como obrigacdes de limpeza da vegetacio.

O que nos faz indagar se os seguros nao poderiam ser, de fato, uma
interessante forma de incentivo ao compliance dos segurados com as
medidas de preven¢ao de danos decorrentes de incéndios florestais.

Ainda, constituindo os seguros uma tradicional forma de transfe-
réncia dos (custos dos) riscos em troca de pagamento®?, a realizagio da
sensibilizacdo quanto aos riscos através da comunicagio persuasiva e
de acoes que visem torna-los mais familiares, como abordamos alhures,
poderd contribuir para 0 aumento da contratagao dos seguros para ha-
bitagoes e propriedades na interface urbano-florestal.

Sob a ética da sustentabilidade econdbmico-financeira, e conside-
rando que as casas objeto de seguros via de regra sio recuperadas ou
reconstruidas com as indenizagoes pagas pelos seguros — jd nao através
dos programas de reconstrugao do Estado —, a sua contratagio pelos
particulares acaba por contribuir para a redu¢ao da carga financeira do
Estado nesse aspecto, sem olvidar as a¢des e investimentos em preven-
¢ao de danos que podem ser incentivadas através dos seguros, como
ocorre nos citados exemplos da Franca e da Austrilia.

Por fim, mas nio menos importante, uma outra indaga(;éo que
fazemos, de forma mais ousada, é se ndo seria possivel pensar na atua-
¢ao dos seguros como verdadeiros parceiros da administragao publica,
adotando uma postura ativa em informar e cooperar com os cidadaos
nas préticas de prevencio de incéndios florestais e na resiliéncia de suas
casas.

Tal questionamento surge diante da hodierna a atuacio dos planos
de satide no Brasil. Esses constituem uma espécie de seguros que se
diferenciam dos seguros tradicionais por, em regra, nio pagarem in-
denizagées ou reembolsos, mas oferecerem assisténcia médica aos seus
segurados no tratamento de doengas®®. Contudo, a partir de estimulos

85 Nesse sentido, GIDDENS, Anthony, Mundo em Descontrole, trad. Maria Lui-
za X. de A. Borges, 82 ed., Rio de Janeiro, Editora Record, 2011, p. 35.

86 Ainda assim, compdem a classe “ampla” dos seguros lato sensu, e até o final da
década de 1990 eram regulados pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP).
Posteriormente, em razio dos litigios de natureza consumerista, criou-se a Agéncia
Nacional de Satde Suplementar (ANS) para regular esse setor. Cfr. Sirva, Josane Su-
zart Lopes da. Planos de saide e boa-fé objetiva: uma abordagem critica sobre os reajustes
abusivos. 2. ed, Salvador: JusPodivm, 2010, p. 48 e ss.
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da Agéncia Reguladora da Satde Suplementar (ANS), com a elabo-
racdo do Programa de Promogio da Satde e Preven¢io de Riscos e
Doengas®’, esses tém mudado o paradigma da sua atuagio, agindo nio
apenas com a assisténcia médico-hospitalar no tratamento da doenga,
mas na promogio da satde, através de programas que orientam os se-
gurados que compéem grupos de risco de desenvolverem complicagdes
em saude (e, por isso, virem a precisar de um tratamento para um
“sinistro”), acerca das melhores praticas (como boa alimentagao e exer-
cicios fisicos) para evitar a ocorréncia de danos a sua saude.

Aplicando essa realidade ao contexto da resiliéncia das habitacoes
aos incéndios florestais, seria interessante que os seguros assumissem
uma postura mais ativa, atuando como verdadeiros parceiros da ad-
ministragio na orientac¢io dos segurados quanto as a¢des preventivas
a serem adotadas e na identificagao das medidas concretas que devem
ser implementadas na propriedade — em matéria de gestao de com-
bustiveis, por exemplo —, bem como na prépria estrutura da casa. Tal
postura, ao contribuir para a resiliéncia das habitagoes, também acaba
por beneficiar as seguradoras ao reduzir ou mitigar os riscos de danos
decorrentes de fogos rurais nas habitagées ou propriedades seguradas.

No entanto, para que se possa cogitar a utilizacdo dos seguros
como forma de incentivo ao compliance, bem como a alteragio de
paradigma de sua atuagio, os estimulos através da via regulatéria sao
essenciais. Ainda, ¢ imprescindivel que se assegure a acessibilidade
dos seguros bem como a inclusao da cobertura dos danos decorrentes
de incéndios florestais nos seguros de casas localizadas na interface
urbano-florestal.

5. Conclusao

Como visto, as habitagoes localizadas na interface urbano-florestal
desenvolvem uma intima relagio com os incéndios florestais, vendo-
-se, inclusive, ameagadas por eles. Contudo, mesmo diante das exigén-
cias concretas 2 realizagio do direito a habitagao adequada colocadas

87" As informagoes sobre o Programa de Promogio da Satide e Prevengio de Ris-
cos e Doengas da ANS estdo disponiveis em http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-
-e-operadoras/espaco-da-operadora/compromissos-e-interacoes-com-ans/programas-
-ans/promoprev-programa-de-promocao-da-saude-e-prevencao-de-riscos-e-doencas


http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-da-operadora/compromissos-e-interacoes-com-ans/programas-ans/promoprev-programa-de-promocao-da-saude-e-prevencao-de-riscos-e-doencas
http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-da-operadora/compromissos-e-interacoes-com-ans/programas-ans/promoprev-programa-de-promocao-da-saude-e-prevencao-de-riscos-e-doencas
http://www.ans.gov.br/planos-de-saude-e-operadoras/espaco-da-operadora/compromissos-e-interacoes-com-ans/programas-ans/promoprev-programa-de-promocao-da-saude-e-prevencao-de-riscos-e-doencas
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pelos incéndios florestais as habitacoes localizadas nas interfaces
urbano-florestais, intimamente ligadas a garantia de seguranca dessas
casas aos incéndios florestais, ao longo dos anos a politica habitacional
portuguesa abstraiu — como tem feito ainda hoje — os interesses e as
exigéncias relacionados a realizacio da habitagio nessas zonas, resul-
tando na “construcio” da vulnerabilidade dessas aos incéndios ao invés
da sua resiliéncia. Ainda, a referida abordagem afigura-se insustentavel
diante dos desequilibrios que causa e dos custos que proporciona.

No entanto, pensamos que a resiliéncia das habita¢ées (e do pré-
prio direito a habitagao) na interface urbano-florestal pode ser cons-
truida de forma sustentdvel a partir da utilizacdo do planejamento do
territério, com especial destaque para o nivel municipal no redirecio-
namento do desenvolvimento habitacional para locais mais seguros,
com menores riscos de incéndios.

Ainda a informagio e a sensibiliza¢io quanto aos riscos poderao
contribuir para a construc¢o de resiliéncia da comunidade, com a ado-
¢ao de medidas preventivas a serem levadas a cabo pelos seus membros.
Poderio, ainda, contribuir para que os préprios individuos queiram e
busquem utilizar o instrumento da transferéncia de eficabilidade ex
ante, de forma a evitar os danos causados pelos incéndios.

Por fim, o papel desenvolvido pelos seguros no contexto de outros
paises traz importantes reflexdes quanto a possibilidade de sua utili-
zagdo como um incentivo a adequagio das construgoes, podendo-se
vislumbrar, ainda, o exercicio de um papel mais ativo pelos seguros na
orientagao quanto as medidas preventivas.
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