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Os Debates Florestas e Legislacio, organizados pelo Instituto Juri-
dico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, afirmaram
jd o seu papel nas reflexoes académicas e discussoes profissionais sobre
os vérios regimes juridicos aplicdveis a florestas e incéndios em Portu-
gal.

Nesta linha, os IV Debates Florestas e Legislacio debrugaram-se
sobre uma pega legislativa hd muito aguardada: o Sistema de Gestao
Integrada de Fogos Rurais (SGIFR), aprovado pela Lei n.© 82/2021, de
13 de outubro, que tem como objetivo declarado contribuir para um
“territério mais resiliente, vidvel e gerador de valor”, através de, entre
outras medidas, “a ado¢io de boas priticas no ordenamento e gestao
da paisagem, nomeadamente a execuc¢io e manutengio de faixas de
gestao de combustivel, a eliminacdo e reaproveitamento de sobrantes,
a renovagio de pastagens ou os mosaicos agrossilvopastoris”.

Recolhem-se no presente livro coletivo, reflexdes iniciais sobre
algumas das medidas introduzidas ou reconfiguradas pelo SGIFR,
fazendo-se delas um primeiro balanco e antecipando a sua concretiza-
¢ao (e, naturalmente, também das suas dificuldades de concretiza¢ao)
na prética nacional.

Maria Jodo Antunes, Carlos Oliveira e Dulce Lopes
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JoAo VERDE
Adjunto para a Integracio das Politicas da AGIF

Os incéndios rurais, em Portugal continental, tiveram, em 2017,
uma expressao muito significativa, no deixando ninguém indiferente.
Com efeito, os impactes verificados na paisagem e, antes de mais e so-
bre todas as coisas, as fatalidades, motivaram um enorme sobressalto,
parecendo justo dizer-se que a seguir as populagoes que sofreram os
seus piores efeitos, também as organizagées que tém responsabilidades
neste sector se viram perante um fenémeno que jamais deixard as suas
memorias.

Como ¢é consabido, no decurso desses eventos, foram constituidas
duas comissoes técnicas independentes, no seio da Assembleia da Re-
publica, que se dedicaram a estudar, primeiro, os incéndios rurais do
més de Junho de 2017, e, segundo, aqueles que se verificaram em Ou-
tubro do mesmo ano. Sendo publicos os relatérios produzidos, parece
desnecessdrio detalhar o quanto ali se verteu, mas hd alguns pontos
que, por definigao de contexto, fard sentido recuperar.

O territério rural portugués tem, assim o identificaram os peritos
dessas comissoes, fragilidades: as populagdes que outrora residiam nes-
te territdrio nao estio mais presentes, € com isso verificou-se um aban-
dono de actividades que garantiam a gestao dos combustiveis vegetais.
Junte-se a isto o facto de o territério ser maioritariamente privado,
e perceber-se-d4 a complexidade de executar, no terreno, intervengoes
estruturadas, com suficiente escala para boa prevengao. Mais, o inves-
timento em prevencio carecia de reforco, na medida em que havia
sido sentida a necessidade de investir em supressio, para garantir um
suporte mais imediato as populagées. Considerando como os episédios
meteoroldgicos extremos podem ocorrer, em boa medida pela locali-
zacao do territério nacional, em algumas situacoes verificou-se uma
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grande facilidade para a progressio e aumento da severidade do fogo.
Por fim, nesta brevissima sintese, havia a considerar um sistema desa-
justado, observado pelos peritos como demasiado compartimentado e
sem adequada atribuigao de responsabilidades nas vérias etapas, a que
se juntava deficiente aplica¢do do conhecimento técnico.

Resultaria, pois, dessas observagoes, uma aposta num sistema reno-
vado, que desse resposta as debilidades, o que viria a ser o Sistema de
Gestao Integrada de Fogos Rurais. Ora, a nogao de gestao integrada,
mais do que um feliz encontro de vocdbulos, teria de se materializar em
algo objectivo. Este sistema teria de encontrar fundamento na capaci-
tagio e responsabilizacio dos seus agentes, promover a sustentabilidade
do territério florestal — porquanto esse sempre serd um territério mais
sustentdvel quanto mais protegido de incéndios rurais severos — e, na
base da sua instituigao, conduzir a especializagio da intervengio, fazen-
do com que os agentes com maior conhecimento e vocagio para prote-
ger pessoas e bens o pudessem fazer, enquanto que outros, nas mesmas
circunstancias, pudessem dedicar-se a gestao do fogo. Este principio da
especializacdo, que nao pode significar desconexdo entre parceiros, é
um principio orientador expresso na lei e no Plano Nacional de Gestao
Integrada de Fogos Rurais.

Um sistema agrega componentes que contribuem para um deter-
minado objectivo, ou para a prossecu¢io de uma actividade ou mis-
sa0. Os sistemas que Portugal conhece existem porque cumprem um
proposito especifico, podendo, entre vérios outros, promover o auxilio
médico a quem dele necessita, salvar pessoas em perigo, no mar ou
em terra, socorré-las quando expostas a um desastre, ou gerir os fogos
rurais. Todos os sistemas tém uma entidade responsdvel, e articulam-se
conforme necessdrio. Nesse tanto, o Sistema de Gestao Integrada de
Fogos Rurais cumpre, também ele, uma funcio especifica, e ao fazé-lo
articula-se com os demais. Na medida em que este sistema substitui
o anterior e procura ultrapassar as debilidades herdadas, nio se estd
perante “mais um”, tdo pouco na presenca de complexidade acrescida,
mas sim perante um modelo de articulacio para um problema que ¢,
ele mesmo, profundamente complexo, como o demonstram decénios
da histéria recente portuguesa.

Diz-se este sistema, pela sua designagio, que ¢ integrado. A inte-
gragao que se procura nao se esgota no quanto se aduziu acima. Identi-
ficados os dois grandes eixos de intervencao, a proteccio das pessoas e a
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gestdo do fogo — que formalmente encontrard como “Protec¢do contra
incéndios rurais”, ou PCIR, e como “Gestao do Fogo Rural”, ou GFR
— careceriam de um novo modelo de governanca. Far-se-d devida nota
adiante, mas por ora note-se a absoluta necessidade de manter um dii-
logo e conhecimento operativos permanentes, Gnica forma de intervir
de modo complementar, evitando sobreposigoes ineficientes.

Ora, se no sistema anterior se conheciam compartimentos avaliados
como demasiado estanques, na leitura técnica feita em 2017, este novo
sistema viria, como acima descrito, a centrar a coordenagio nos dois
grandes eixos descritos no pardgrafo anterior. Ao Instituto de Conser-
vacio da Natureza e das Florestas, confiou-se a coordenacio da gestao
de fogos rurais, em face da sua missdo e organica, havendo af que ga-
rantir uma gestao adequada do risco em suporte ao sector florestal, tido
como um recurso estratégico do Estado. Por outro lado, a Autoridade
Nacional de Emergéncia e Prote¢ao Civil tornar-se-ia coordenadora
da protec¢io contra incéndios rurais, na medida em que a sua missao
passaria, neste tanto, por proteger as pessoas ¢ o seu modo de vida dos
impactes negativos dos incéndios rurais, considerando que essa ¢ uma
funcio inaliendvel do Estado. Havendo interligagoes evidentes entre
estes dois grandes espagos de actuacio, nao poderia a intervengao ser
estanque, mas antes objecto de regular articulagio.

Em suporte a estas entidades, outras, como a Guarda Nacional
Republicana, os Corpos de Bombeiros, as For¢as Armadas, a Policia de
Segurancga Publica, a Policia Judicidria, o Instituto Portugués do Mar
e da Atmosfera e a Direcao-Geral do Territério, entre tantas outras,
publicas e privadas, entregam os seus melhores recursos, no 4mbito das
suas atribuicoes, a qualquer dos eixos de interven¢io. Em rigor, esta
passagem de um sistema a outro nio desconsidera senio reconhece
que apesar de existirem duas entidades com especial responsabilidade,
o seu trabalho beneficia — e necessita — do empenho das demais enti-
dades que detém conhecimento especializado, com as quais cooperam.
De facto, sendo sempre limitados os recursos, em qualquer situagao e
pais, apenas as relagdes entre entidades e a entrega do melhor que nelas
existe permite ultrapassar dificuldades e obter resultados.

Na justa medida em que estdo identificados eixos de interven¢io
e entidades que os coordenam, carece o sistema, ele mesmo, de uma
entidade que o coordene e, sobretudo, facilite a quebra dos silos de
conhecimento que haviam sido detectados. A Agéncia para a Gestao
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Integrada de Fogos Rurais surge, pois, como facilitadora desta re-
novada governanca, sem prejuizo para as suas funcoes de coordena-
¢ao do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais, como a lei lhe
confia.

Poderd dizer-se, com legitimidade, que as entidades que passam
a integrar este novo sistema, jd procuravam desenvolver as suas acti-
vidades com o maior rigor, atentas nao apenas a superagao dos seus
préprios objectivos, mas também a oferta de servicos de qualidade as
populagdes por si servidas, mas poderd questionar-se, com igual legiti-
midade, se a coberto das observagoes que se vieram a fazer no decurso
das comissoes técnicas independentes, essas actividades eram adequada
ou atempadamente cruzadas entre si, de tal forma que todos tirassem
beneficio do quanto se fazia, podendo evitar lacunas e sobreposicoes.

Quando a Agéncia para a Gestao Integrada de Fogos Rurais se cria,
aposta-se na reformulagao do problema, porque se mostrava imperativo
reconhecer que sé um trabalho conjunto e préximo poderia conduzir a
melhores resultados. Ademais, era um importante suporte a estabilida-
de e sustentabilidade politicas, para o que a dependéncia directa desta
Agéncia ao Primeiro-Ministro constituiu um relevante sinal do quanto
o tema se assume prioritdrio. Sabendo-se que todos fazem falta, a tri-
lhar 0 mesmo caminho, nio basta partilhar objectivos e informagio, é
necessario distribuir responsabilidades para que todos conhecam o que
h4 a fazer em cada momento da cadeia de valor, fazendo-o com forte
suporte em qualificacdo e especializagdo. Incrementando o didlogo, e
garantindo que todos avancam sob uma mesma visao de onde se pre-
tende chegar, facilita-se a governanca do sistema, e melhor se cumpre o
dever de transparéncia, demonstrando publicamente que resultados se
estdao a obter com os investimentos realizados.

A cadeia de valor dos incéndios rurais inclui o planeamento, a pre-
paragdo, a preven¢io, a pré-supressio, a supressao € socorro e o pos-
-evento. Estas seis grandes fases dessa cadeia dao lugar a grandes pro-
cessos que as detalham, e nos quais se definem as responsabilidades e
entidades que neles participam. Hd, com a defini¢ao desta cadeia no
Plano Nacional de Gestao Integrada de Fogos Rurais, uma procura por
procedimentos com clara atribuigao de fungées e um encadeamento
légico de processos de trabalho.

Com o Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais, as Forgas
de Protecgao Civil poderdo focar-se na sua drea de especializagio, a
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salvaguarda de pessoas e bens (PCIR), assegurada por um combate
eficaz de forcas capacitadas para o efeito, sendo essa a sua principal
prioridade de actua¢do, enquanto que a gestao de fogos rurais (GFR)
serd assegurada pelas Forgas Florestais que, através do ICNE assumirao
a responsabilidade pela prevencao eficaz em territério florestal — em co-
laboragio com os proprietdrios — e pelo combate ao fogo em ambiente
florestal com um nivel de conhecimento e experiéncia que permitam
guiar as decisoes em fungao do valor total em risco.

Deverd reconhecer-se que o sucesso na implementacio do sistema
depende da presenca supramunicipal do Estado Central, préximo dos
agentes locais e populagées, e pressupde que as entidades que coorde-
nam os grandes eixos de intervengao se encontram a liderar activamen-
te os seus processos de trabalho, em parceria com as autarquias, igual-
mente comprometidas com as actividades de prevengio e de protecgio.

Neste modelo organizacional, para além da expressao territorial
que a protecgio civil ji tem, também a autoridade florestal deverd as-
sumir uma expressao territorial e geogrdfica mais abrangente e constard
no seu dmbito a promogio da sustentabilidade e gestao do territério
rural, com especial foco no associativismo dos produtores florestais, or-
denamento florestal, cadastro dos terrenos e criacao de ciclos virtuosos
de rentabiliza¢do do espago rural, aspecto da maior relevincia para a
sua sustentabilidade.

Os arranjos institucionais haviam de ser, apo6s 2017 e com um
novo quadro legal, repensados. Com efeito, a governanca do sistema
nao seria igual a anterior. Nao apenas se chamavam novos parceiros a
cooperar no sistema, como se modificava 0 modelo territorial sobre
o qual se haveria de pensar o problema e encontrar solugdes. Se no
modelo anterior existia uma passagem demasiado abrupta de um nivel
nacional para o municipal, na medida em que o nivel distrital nao se
parecia ter afirmado suficientemente, com este modelo existem quatro
niveis de articulagao, cabendo-lhes diferentes visoes de escala.

Para além do nivel nacional, no qual a Comissio Nacional de
Gestao Integrada de Fogos Rurais pode fazer uma leitura sobretudo
estratégica, existem agora os niveis regional e sub-regional, onde a es-
tratégia nacional pode ser adaptada a essas realidades, com um detalhe
progressivo e mais fina identificagdo das preocupagoes e prioridades
de cada regido. No suporte deste edificio, como anteriormente, estd
o nivel municipal, onde a estratégia e intengdes ganham expressao
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territorial. Poder-se-ia dizer, numa primeira leitura, que os municipios
se diluiriam neste novo modelo, porém isso seria redutor e incorrecto.
Na verdade, ndo s6 sao os municipios a concretizar ac¢des no terreno,
como ganham, através das comissoes sub-regionais, onde tém assento,
um espago para articulagio e garantia da contiguidade das interven-
¢oes, encontrando ai ganhos de escala. Ademais, se outrora poderia
entender-se o planeamento como demasiado central e imutdvel, o
novo paradigma nio podia ser mais distinto.

Antes do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais, o planea-
mento estava ancorado no quanto se havia definido no plano nacional
do sistema antecedente, e os municipios tinham o 6nus de produzir
planos municipais, nao existindo, durante a vigéncia do instrumento
de planeamento nacional, um acompanhamento do quanto se fazia
e modificava no pais. Esse modelo de planeamento nio parecia ser,
agora, o mais adequado, pelo que no SGIFR se viria a adoptar um
modelo circular, com revisitagdes periddicas aos instrumentos de pla-
neamento. De facto, o planeamento nacional passou a contar com um
programa nacional de ac¢io, onde se encontram os projectos conside-
rados necessdrios para colocar em marcha, na totalidade, o SGIFR, e
esses projectos sao adaptados as regides, nos seus programas de acgao
regionais e sub-regionais, de acordo com as suas visdes mais locais, e o
quanto consideram ser o modo mais rdpido de atingir os objectivos e
metas da estratégia nacional. Aos municipios caberd jd nio a tarefa de
planear apenas para o seu municipio, na medida em que participam
na definicao de prioridades numa escala sub-regional, mais vasta que
o municipio, mas sobretudo a de executar e transformar o trabalho
técnico em obra que se materializa para proveito tltimo dos cidadaos,
de acordo com os seus programas de execugio.

Porém, ao executar no terreno o que se determinou como relevante
em sede de planeamento, hd lugar & monitorizagio e a recolha de infor-
magio sobre as dificuldades e as necessidades de adaptacio. E conce-
bivel que na vida de um projecto as intengoes originais se esgotem em
face de modificagdes na paisagem, ou que surjam novas prioridades.
E, inclusivamente, concebivel que tenham existido desajustes na deter-
minagdo dos recursos necessarios. Se em modelo anterior isso nenhum
reflexo teria no planeamento nacional, agora, com a incorporagio des-
ses elementos nas revisitagoes periédicas aos programas de acgao, tudo
se considera, fazendo deste edificio um mecanismo vivo, organico, que
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beneficia do quanto se vive ao nivel municipal, e o procurard reforcar
na capacidade de execugio.

No tanto em que se refere um renovado planeamento, é impor-
tante notar que ele se faz sob quatro objectivos estratégicos claramente
identificados, que visam dar resposta a uma cadeia de valor que se julga
essencial para que as intervengdes facam sentido e conduzam a um
impacte positivo. O planeamento e a acgdo precisam contribuir para
valorizar os espacos rurais. E sobejamente entendido que sem valor,
nio h4 cuidado. E uma relagio natural das pessoas com aquilo que as
rodeia, dedicando-lhes maior ou menor cuidado consoante as sintam
valiosas ou lhes sejam geradoras de riqueza, seja ela tangivel ou intan-
givel. Porém, sem desmerecer a dimensao intangivel, os espacos rurais
precisam ser geradores de riqueza, porque isso permitird as populagoes
manter-se onde estiao e, idealmente, tornar esses espagos mais atracti-
vos para novas populacoes.

Em segundo lugar, hd que cuidar dos espagos rurais. O valor que
neles exista, ou que eles representem, precisa cuidar-se. H4 que mo-
tivar o cuidado da terra, do territério que é nosso, manté-lo em boas
condigoes para suster incéndios severos e dessa forma ser um espaco
seguro para se habitar e desenvolver uma actividade econémica. A pai-
sagem tem de ser gerida, e geri-la ¢ cuidé-la, evitando o abandono e
a acumulacio de combustivel vegetal que alimentard, em algum mo-
mento, incéndios de grande severidade.

Para além de valorizar e cuidar os espacos rurais, é necessirio mo-
dificar comportamentos. A seguranca dos portugueses e do seu modo
de vida, nao apenas nos territdrios rurais, mas também nos urbanos
e na interface dos primeiros com estes, depende em larga medida de
comportamentos ajustados ao contexto. Significa isto que as ignicoes e
o desenvolvimento de incéndios rurais ndo resultam apenas, ou maio-
ritariamente, de uma intengio clara. Todos podemos causar um in-
céndio por descuido, por negligéncia, por préticas inadequadas. Os
comportamentos individuais devem procurar a seguranca individual e
colectiva, inibindo-se, por exemplo, de utilizar o fogo ou mdquinas em
dias de calor e secura intensos, sabendo como melhor proteger de um
incéndio que se aproxima, ou como melhor proteger as suas habitagées
para que nelas nio entrem particulas incandescentes.

Por fim, interessa gerir o risco eficientemente, tomando decisoes
que considerem os valores existentes, para que as perdas sejam tio re-
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duzidas quanto possivel. Sendo limitados todos os recursos, como jd
neste texto se aludiu, e vérios os desafios, as decisées que se tomam a
todos os instantes da cadeia de valor dos incéndios rurais devem ser
procurar obter o mdximo resultado, ou a menor perda, com os recursos
ajustados ao propdésito.

Para tudo quanto acima se descreveu, a legislagao recente ofere-
ceu o necessario suporte. Com efeito, o Decreto-Lei n.© 82/2021, de
13 de Outubro, trouxe aos incéndios rurais mais entidades, definiu a
governanga do Sistema que criou, e abriu caminho a importantes ino-
vagoes como a maior flexibilidade no planeamento, tratando de modo
diferente aquilo que ¢ diferente, ou a sua circularidade, que aproxima
a decisao central daquilo que os executores locais vivem diariamente.

O processo legislativo é um encontro técnico e politico, onde se fa-
zem compromissos. Aos técnicos sempre ficard, possivelmente, a ideia
de que se poderia fazer mais, e sempre existirdo algumas propostas me-
nos consensuais, que nio chegam a ser incorporadas no texto da lei,
porém isso nao deve ser encarado como sinalizagdo de uma ideia da
qual se afastou validade, sendo como um sinal de que algumas ideias
nio encontraram ainda a melhor oportunidade para ser postas em pra-
tica. As ideias que ndo sobrevivem aos compromissos deste encontro
técnico-politico sdo, talvez, ideias que ndo resistiriam a aplicagao da
lei, porquanto a politica é, também, o sentir das populagoes e daquilo
que, como sociedade, se estd disponivel para implementar. Em todo o
caso, este novo instrumento legal, segue um caminho de oportunidade
para mudar, progressivamente, o0 modo como em Portugal continental
se procuram evitar os efeitos severos dos incéndios rurais, caminho esse
sempre muito mais demorado do que se desejaria, expostos que esta-
mos a muitos factores que nao controlamos, mas que demorard sempre
mais se nao se avangar com determinacio e forte cooperagao.
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Notas Introdutérias

Enquanto realidade de incidéncia territorial, alta e decisivamente
influenciados tanto por questoes climdticas, quanto por caracteristicas
préprias do local (como a topografia e as espécies vegetais presentes),
assim como as dindmicas demogréficas, os fogos rurais demandam o
conhecimento proficuo da realidade local — e também de setores dire-
tamente relacionados com os incéndios rurais — para uma gestao que
envolva agdes de prevengio, supressdo e recuperagao de facto adequa-
das aquela realidade e que se revelem, assim, responsivas e eficientes.

Por conseguinte a forma como os poderes, atribuigoes e compe-
téncias sao distribuidos no Ambito da gestao dos fogos rurais sao de-
terminantes para uma gestao assertiva e adequada, na medida em que
podem — ou nio — viabilizar a incorporagio das informagées de reali-
dades localizadas em estratégias mais amplas, conferir mais autonomia
aos niveis locais e melhor articular e coordenar os setores com conhe-
cimentos cientificos especificos, habilidades e competéncias relevantes
para a gestao dos fogos rurais, haja vista a transversalidade inerente a
matéria.


https://doi.org/10.47907/FOGOSRURAIS/SGIFR/2023_02
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E, para além da distribuicio de poderes, a definicio de forma
concreta, clara e pormenorizada de guem faz o qué é essencial para a
identificagao correta de atribuigdes e responsabilidades num sistema
integrado por diversos atores que desempenham suas fungoes de forma
articulada e possuem responsabilidades partilhadas.

Especificamente no contexto portugués, a distribuicao de compe-
téncias na seara da gestao dos fogos rurais foi destacada pelos relatérios
da Comissao Técnica Independente sobre os incéndios que ocorreram
no ano de 2017, que identificou falhas e desequilibrios na distribui¢ao
de atribui¢des determinantes para a gestao dos fogos e reforcou a im-
portancia da distribui¢ao adequada de competéncias.

Desde entao, verificaram-se reformulagées institucionais e altera-
¢Oes estratégicas na gestao dos incéndios que conduziram ao Decreto-
-Lei n.o 82/2021, de 13 de outubro, que instituiu o Sistema de
Gestao Integrada de Fogos Rurais (SGIFR). Este realizou alteragoes
relevantes na distribui¢iao de competéncias na gestao dos fogos rurais,
preocupando-se em delinear um modelo de governanga pautado na
articulacio horizontal e na coordenacio das entidades que integram o
sistema.

Assim, o presente texto, fruto da interven¢io realizada no V De-
bate Florestas e Legislagao, tem como objetivo analisar as principais
alteracoes de competéncias trazidas pelo SGIFR, assim como o modelo
de governanca por ele desenhando.

Para isso, e visando a melhor compreensio da importincia assu-
mida pela distribui¢ao de poderes e atribuigées na gestao de incéndios
rurais, faremos um breve desenvolvimento acerca do tema, oportuni-
dade em que abordaremos dois exemplos da experiéncia estrangeira
— quais sejam, da Grécia e da Austrdlia —, que revelam como a forma
de distribui¢ao de poderes e o consequente desenho de politicas nos
moldes top down ou bottom up, é a pedra angular de uma boa gestao
dos fogos rurais.

1. Que relevancia da distribui¢ao de competéncias nos
incéndios rurais?

Conforme conceituado pelo préprio Sistema de Gestao Integrada de
Fogos Rurais na alinea i) do artigo 3.°, um incéndio rural caracteriza-se
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pela “deflagracio ou progressio do fogo, de modo néo planeado ou néo
controlado, em territdrio rural, requerendo acées de supressio™.

Trata-se de uma realidade de nitida incidéncia territorial, cuja
constante e notdria associagdo do aumento da sua ocorréncia e de suas
dimensoes as questoes climdticas, nomeadamente & piora das condi-
¢oes do clima com o aumento médio da temperatura global, nao anula
e tampouco deve ofuscar a dimensio relacionada com o planeamento
e acoes de gestao do territério?, classicamente uma matéria de compe-
téncia interna dos Estados?.

E a sua influéncia por caracteristicas do territério, vai além da sua
relagdo com o relevo, a maior ou menor aridez do local e as espécies
de vegetacio ali presentes, alcancando também as préprias dinimi-
cas demogréﬁcas locais?. Juntos, estes aspetos constituem varidveis

' O conceito do SGIFR utiliza no essencial os mesmos parimetros que a Food
and Agriculture Organizartion of the United Nations (FAO) utiliza para a definigio de
wildfire, como fogos nao planejados que ocorrem em zonas rurais e que, independen-
temente da sua fonte de ignicao, ou sua origem, demandam ag6es para sua supressio,
Cfr. Fire Management Glossary, disponivel online em http://www.fao.org/faoterm/
en/?defaultCollld=13, acesso em 25 de maio de 2021.

2 Referindo-se a essa realidade e chamando a atengio para o papel do ordenamen-
to do territdrio na prevencio de incéndios — e, portanto, também criagio de condigoes
ideais para a sua verificagdo se ndo for realizado adequadamente — a partir do exemplo
portugués, em que o sul do pais é mais propicio a ocorréncia de incéndios florestais,
mas a frequéncia e a dimensio desses por vezes é maior nas regioes centro e norte do
pafs, que possuem um clima mais tmido. Cfr. MAGALHAES, Manuela R. (et. al.),
«QO ordenamento do territério na prevengao dos incéndios rurais», in A Dimensio So-
cial dos Incéndios Florestais: Para uma Gestio Integrada e Sustentdvel, Coord. Fantina
TEDIM/ Douglas PATON, Estratégias Criativas, 2012, p. 55-100, p. 62.

3 Nesse sentido, OLIVEIRA, Fernanda Paula, «Florestas e Ordenamento do
Territério», in No Ano Internacional das Florestas, Carla AMADO GOMES; Rute
SARAIVA (coord), ICJP, Lisboa, 2012, pp, 45-67, p 48, em especial, nota n° 8, des-
tacando também jd ¢ possivel vislumbrar hodiernamente influéncias transnacionais
na matéria, como ocorre no caso do europeu, com a incorporagio de componentes
territoriais nas politicas da Unido Europeia.

4 Acerca da influéncia das dinimicas demogrificas locais, releva aqui aspetos
como a presenga de casas de temporada ou segunda habitagio, bem como a demanda
pela expansio da construcio no local ou mesmo a pressio exercida pelo turismo.
Sobre a influéncia desses aspetos na dindmica dos incéndios rurais na Grécia, e mais
especificamente na regido de Attica, cfr. MAHERAS, Georgios, Forest fires in Greece.
The analysis of the phenomenon affecting both natural and human environment. The
role of sustainable development in controlling fire effects. Dissertagdo de Mestra-
do apresentada a4 Lund University, no 4mbito do Programa de Mestrado Internacio-
nal em Ciéncia Ambiental, 2002, p. 11 e ss.; e SAPOUNTZAKI, Kalliopi et. al., «
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fundamentais para a dimensio e intensidade dos incéndios® — e por
isso sua apreciagao para fins de prevencio dos fogos ou recuperagio do
territdrio sio, também, essenciais.

Por isso, as atividades realizadas no nivel local nessa matéria sio
consideradas o elo bdsico mais importante para todas as organizagoes en-
volvidas no controlo de incéndios florestais®.

Por conseguinte, a distribui¢ao de competéncias — isto ¢, de pode-
res — e, principalmente a forma como ¢ realizada é a pedra angular de
uma politica de gestdo de fogos rurais responsiva, eficiente e eficaz. Re-
leva nesta matéria o envolvimento de todos os niveis, mas sobretudo a
atribuicio de poderes aos 6rgaos e entidades de nivel local, assim como
integrd-los nos processos decisorios estratégicos a fim de elaborar poli-
ticas de gestao dos fogos rurais e respostas mais assertivas a realidade e
as necessidades territorialmente verificadas, bem como mais préximas
dos cidadios.

Em atencdo a prépria transversalidade intrinseca & matéria dos fo-
gos rurais, esse poder nio deve ser apenas um poder decisério ou de
execugao, mas imprescindivelmente um poder de governanca ou de
pilotagem’, coordenando os agentes das diversas dreas e com conhe-
cimentos, aptiddes e experiéncias distintas e a quem cabe, também,
diferentes tarefas na gestao dos incéndios rurais.

Portanto, a gestdo dos incéndios rurais reclama uma distribuicio
de poderes diferente dos moldes tradicionais, dando origem a poli-
ticas ndo mais hierarquizadas, verticalizadas, de comando e controle
ou t0p down, e centradas na acio estatal, mas com um arranjo de po-
deres apto a viabilizar a criacio de politicas borrom up, que emergem
a partir do conhecimento local das necessidades e particularidades
do territério, com a valorizagiao do nivel local e das contribuicoes de
outros atores.

Disconnected policies and actors and the missing role of spatial planning throughout
the risk management cycle», in Nat Hazards, n° 59, 2011, pp. 1445-1474, p. 1456 e ss.

> BENTO-GONCALVES, Anténio, Os Incéndios Florestais em Portugal, Funda-
¢io Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, 2021, p. 9.

¢ FAO, Wildland fire management handbook for trainers, Timo V. Heikkil4, Roy
Grongqvist, Mike Jurvélius., Rome, 2010, p. 35, disponivel em https://www.fao.
org/3/i1363e/i1363e.pdf

7 A pilotagem de politicas publicas como um poder de governanca ¢é referida
por Maria da Gléria Dias Garcia, cfr. GARCIA, Maria da Gléria Dias, Direito das
Politicas Publicas, Almedina, Coimbra, 2009, p. 93 e ss.


https://www.fao.org/3/i1363e/i1363e.pdf
https://www.fao.org/3/i1363e/i1363e.pdf
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De facto, a regulagao juridica dos incéndios florestais em outros

8, notadamente quanto 2 distribui¢do e organizagio das compe-

paises
téncias nesses contextos, permite observar exemplos em que a distri-
buigao e organizacio das competéncias contribui decisivamente para
a melhor gestao e organizagio da matéria e outros em que ocorre jus-
tamente o contrdrio: a falta de preocupagio com a organizagio das
competéncias conduz a politicas com pouca eficdcia.

Os exemplos grego e australiano e as discrepincias latentes na dis-
tribui¢io de competéncias permitem constatar que o modelo que mais
contribui para politicas de prevengao, gestao e combate de incéndios
que sejam eficazes é o bottom up, em que hd a maior valorizacio da
contribui¢io dos poderes locais.

1.1 Politicas top down e o exemplo grego

No contexto grego, um dos aspetos sublinhados pela doutrina
quanto a gestao dos incéndios florestais refere-se a pouca eficicia das
politicas gregas para gerir os incéndios florestais, desde a prevengao ao
combate as chamas. Esta ineficicia ¢ atribuida sobretudo ao desenho
de uma politica na contramio da estratégia de regulamentagao euro-
peia e focada em controlar os efeitos negativos dos incéndios que ocor-
riam?, bem como questoes relacionadas  organizacio e a distribuicio
de competéncias, desde a distribui¢ao de poderes a falta de articulagao

e interacdo entre os atores'”.

8 Note-se que o novo Sistema de Gestio Integrada de Fogos Rurais valoriza as
boas praticas internacionais, dispondo o n.° 7 do artigo 4.° que “o SGIFR adota os
padroes de qualidade e exigéncia inspirados nas boas prdticas internacionais, aplican-
do em Portugal os principios de gestao integrada do fogo delineados pela Organizagao
das Nagoes Unidas para a Agricultura e Alimentagao”.

9 MAHERAS, Georgios, Forest fires in Greece. The analysis of the phenomenon
affecting both natural and human environment. The role of sustainable development
in controlling fire effects. Dissertagio de Mestrado apresentada & Lund University,
no 4mbito do Programa de Mestrado Internacional em Ciéncia Ambiental, 2002,
p-4ess

Georgios Maheras faz referéncia, também, a transferéncia de competéncia, do
Forest Service para o Fire Service, para combater os incéndios florestais a partir de
1998, que enfatiza o foco no combate as chamas, mas por um érgio que até aquele
momento estava mais habituado com o combate de incéndios urbanos.

10 SAPOUNTZAKI, Kalliopi et. al., «Disconnected policies and actors and
the missing role of spatial planning throughout the risk management cycle», in Naz
Hazards, n° 59, 2011, pp. 1445-1474.
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O que se verificava neste contexto era o correspondente a politicas
elaboradas consoante um modelo zop down, isto é, com a concentragio
de poderes para a elaboragio e densificagao dos objetivos e medidas
a serem concretamente empreendidas nos niveis superiores, como o
nacional — portanto, mais distante do territério e das particularidades
e necessidades desse —, em que os poderes locais e regionais apenas se-
guem as diretrizes e medidas desenhadas no nivel superior, exercendo
pouca influéncia, ante a inexisténcia de interagdes significativas a nivel
vertical, entre as diversas instincias de poderes.

Aqui, além da concentragio de poderes nos niveis superiores ten-
do os poderes locais como meros executores, aponta-se também como
um importante obstdculo a falta de coordenagao e troca de influéncias
horizontais, isto é, entre os atores situados no mesmo nivel, como re-
sultado de politicas com lacunas de organizacio, sistematiza¢io e con-
sisténcia na atribuicao de poderes.

O problema de politicas desenhadas dessa forma, e especialmente
no que tange aquelas que procuram proteger vidas e estruturas contra
incéndios florestais, € a falta de conhecimento das particularidades da
realidade local que visa regular, bem como a inadequacio das decisoes
politico-juridicas, por no passarem por uma rede de informacio que
poderia contribuir para a construgio de medidas mais adequadas aos
resultados que se pretende atingir. O resultado acaba por ser aquele
apontado pela doutrina e pelo mencionado relatério: medidas incon-
sistentes, que nao respondem efetivamente os problemas verificados na
realidade local e, assim, acabam por ser incapazes de gerir o combate
aos incéndios florestais.

1.2. Politicas bottom up e o modelo australiano

Em outro giro, na conjuntura australiana, tendo em vista a especi-
ficidade das questoes que os incéndios florestais convocam, as estraté-
gias de prevencio, gestao e supressio dos fogos rurais sao desenhadas
pelos estados federados, dispondo o nivel nacional de regulamenta-
¢oes que podem vir a ser aplicadas neste Ambito, mas respeitando a
classificacao do territério realizada no Ambito dos estados, como
acontece com o National Construction Code e a Australian Standards
Construction of Building in Bushfire-Prone Areas (AS 3959-2009), que
versam sobre regras e standards de materiais e técnicas de construgio
tendo em vista os riscos advindos dos incéndios florestais.
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Assim, o planeamento e a classificagio do uso do solo sio realizados
pelos estados federados e, no exemplo do estado de Victoria, verifica-
-se também o desenvolvimento de politicas regionais direcionadas a
resposta estratégica ao risco de incéndio florestal e, no nivel municipal,
o direcionamento de mudancas no desenvolvimento urbano tendo em
conta os riscos de incéndios florestais.

Observa-se, assim, a utilizagio da abordagem botrom up no dese-
nho das politicas de incéndios florestais, abordagem esta que destaca
a contribui¢io dos niveis locais no desenvolvimento das politicas e no
desenho de medidas concretas, inclusivamente por meio de informa-
¢oes aos niveis superiores quanto as particularidades e as necessidades
do territério.

Destacando a importincia de uma abordagem bottom up e, sobre-
tudo, colaborativa, a australia sublinha, ainda, consistirem os incéndios
florestais uma matéria de gestao partilhada entre os poderes publicos
e os cidadaos, que ao realizarem as medidas de prevencio e protegao
adequadamente contribuem de forma decisiva para a prevencio dos
incéndios e a mitigagao dos seus danos.

2. Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais (SGIFR):
Pontos cardeais de uma alteracio de paradigma na
gestao dos incéndios rurais

O pano de fundo da promulgacio do SGIFR, e inclusive as pecas-
-chave para a promulgagiao deste diploma, foram propiciados pelos in-
céndios rurais que atingiram Portugal no ano de 2017, que evidenciou
as deficiéncias do sistema anterior e trouxe a percegio da necessidade
de alteracio de paradigma na gestao dos incéndios.

Conforme também foi destacado pelos Relatérios da Comissao
Técnica Independente sobre os incéndios de 20171, essa alteracio

1 Destaque-se, aqui, a relevancia da elaboragio de estudos sobre os incéndios, suas
dinimicas, causas e as agdes realizadas na gestio destes eventos para o aprimoramento
das politicas de incéndios florestais. A realizagio de estudos com estes e os correspon-
dentes ajustes na politica de incéndios florestais é um dos fatores que ao longo dos
anos vém permitindo o aperfeicoamento das medidas e estratégias das politicas aus-
tralianas nessa matéria e, por conseguinte, a maior eficicia destas. Cfr. HANDMER,
John; TIBBITS, Amalie, «Is staying at home the safest option during bushfires? His-
torical evidence for an Australian approach», in Environmental Hazards, n° 6, 2005,
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essencial consistia na passagem de um sistema até entdo centrado na
supressao dos fogos para um sistema que priorize investimentos e agoes
de prevengio, compreendendo a importincia desta fase na dinimica
dos incéndios e na prevencio de grandes fogos. Corresponde, ainda,
a uma gestdo que tem em conta a globalidade de interesses incidentes
nos incéndios rurais, e nio apenas o interesse florestal, como ocorria no
Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndio (SNDFCI),
cujo regime juridico foi instituido pelo Decreto-Lei n.c 124/2006, de
28 de junho.

Especificamente no que tange a distribuicio de competéncias, os
relatérios da Comissao Técnica Independente destacaram a importan-
cia da distribui¢io de competéncias na matéria dos incéndios florestais
identificaram questdes e falhas institucionais determinantes para as di-
ficuldades enfrentadas nos incéndios de 2017, tanto no que tange a
acumulagio de competéncias por um dnico 6rgio, como a necessidade

12 e consoante as aptidées e con-

de distribui¢ao clara das competéncias
cretas dreas de intervengio dos diversos atores, e a importincia do nivel
local e das competéncias a ele atribuidas, em razao da sua proximidade
com as populagoes!'3.

Pouco a pouco, as expressoes das licoes deixadas pelos incéndios
de 2017 e as sugestoes dos relatérios das comissoes técnicas indepen-
dentes foram se tornando palpdveis, com a criagao de entidades, bem
como a expressdo de preocupagdes relacionadas com a boa gestao dos
incéndios florestais e, sobretudo, preocupagdes voltadas as agoes de

prevengao dos incéndios rurais.

pp- 81-91. E também MUTCH, Robert W. et al., «Protecting lives and property in
the Wildland-Urban Interface: Communities in Montana and Southern California
Adopt Australian Paradigm», in: Fire Technology, n. 47, 2011, pp. 357-377

12 “Uma boa defini¢ao das fun¢oes de cada uma das forcas e a melhor articulacio
das suas atividades ¢ fundamental para que a defesa do territério rural seja assegura-
da.”, cfr. COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Andlise e Apuramento dos fac-
tos relativos aos incéndios que ocorreram em Pedrdgio Grande, Castanheira de Pera, An-
sido, Alvaidzere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Géis, Penela, Pampilhosa da Serra, Oleiros
e Sertd, entre 17 e 24 de junho de 2017, Assembleia da Reptblica, Lisboa, 2017, p. 19.

13 “A proximidade com as populagoes e as competéncias e atribuicoes alocadas
as administragdes locais constituem um elemento fundamental que contribui para
a minimizacio dos impactes de catdstrofes, designadamente dos incéndios rurais”,
cfr. COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Andlise ¢ Apuramento dos factos
relativos aos incéndios que ocorreram em Pedrdgio Grande, Castanheira de Pera, Ansido,
Alvaidzere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Gdis, Penela, Pampilhosa da Serra, Oleiros e
Sertd, entre 17 ¢ 24 de junho de 2017, Assembleia da Republica, Lisboa, 2017, p. 11.
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Assim, o SGIFR vem na sequéncia de diplomas que jd anunciavam
a alteracio de paradigma da gestio dos incéndios florestais, para um

modelo de gestao atival4

, mas também colaborativa, participativa e
de maior proximidadel5, com o envolvimento dos atores locais “como
condigdo essencial para o sucesso da gestio das dreas protegidas”®, com es-
pecial destaque para a atuagao das autarquias locais e suas associagoes.

Houve, ainda, o reposicionamento estratégico e operacionaliza-
¢ao de érgaos cruciais na gestio florestal, como o ICNF!7, bem como
a criagao da AGIF (Agéncia para a Gestdo de Incéndios Florestais),
foram momentos cruciais para abrir caminho para as mudancas tra-
zidas pelo Decreto-Lei n.© 82/2021 de 13 de outubro, que veio es-
tabelecer o regime juridico do SGIFR, nomeadamente as mudangas
em matéria de distribuicio de competéncias e enfatizar um modelo
de governanga na gestao dos incéndios florestais, com a necessidade
de articulagoes e colaboragoes entre as diferentes entidades que com-
poéem o sistema.

Acompanhando os ventos de mudangas, o novo SGIFR, aprova-
do pelo Decreto-Lei n.c 82/2021, de 13 de outubro!8, se preocupou
em desenhar um modelo de governanca em que se verifique a arti-
culacdo horizontal entre as institui¢des, integrando 15 entidades no
SGIFR e incluindo como participantes desse sistema os gestores de

14 Como enuncia a Resolucao do Conselho de Ministros n.© 14/2019, de 21 de
janeiro.

15 Aspetos esses destacados pela Estratégia Nacional de Conservagio da Nature-
za e Biodiversidade 2030.

16 Como destacado pela Estratégia Nacional de Conservagio da Natureza e Bio-
diversidade 2030. A abordagem do envolvimento das comunidades locais e de seus
representantes como um pressuposto indispensdvel para a efetiva prevencio de incén-
dios é também alvo da Resolugio do Conselho de Ministros n.° 167/2017, de 2 de
novembro.

17O reposicionamento do ICNF a que aludimos refere-se especificamente aque-
le realizado pelo Decreto-Lei n.© 46/2021, de 11 de junho.

18O referido diploma veio na sequéncia do relatério da Comissao Técnica Inde-
pendente (CTTI) sobre os incéndios de 2017, que enfatizou a necessidade de reparticao
e de defini¢oes claras de responsabilidades entre as entidades, bem como a necessidade
de integrar os privados na gestdo, como partes integrantes do problema e, portanto,
também da solu¢do, bem como de diplomas que alteraram as estratégias de gestdo
dos incéndios florestais e enfatizavam a necessidade de uma gestéo ativa, participa-
tiva e com o envolvimento de atores locais como “condi¢io essencial para o sucesso
de gestao de 4reas protegidas”, destacado na Estratégia Nacional de Conservagio da
Natureza e Biodiversidade para 2030.
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infraestruturas de interesse publico, os proprietdrios ou arrendatdrios
florestais e agricolas, bem como os proprietdrios de edificios.

Contrapondo-se a0 modelo anterior, o SGIFR tem o mérito de
olhar para a questao dos incéndios rurais em sua globalidade — e nao
tendo em conta apenas o interesse do bem juridico florestal, mas
considerando também os impactos dos incéndios rurais na interface
urbano-florestal e a consequente necessidade de prote¢ao de vidas, ca-
sas, estruturas e a protegao de animais.

De facto, o diploma anterior reconhecia que “a defesa da floresta
contra incéndios” precisava assumir também duas dimensées, além da
defesa da floresta e de seus recursos. No entanto, as acoes no Ambito do
SNDECI, e inclusivamente a distribui¢io de competéncias realizada
por este diploma, perspetivavam a gestao dos incéndios rurais a partir
do interesse florestal — como é possivel perceber pelo seu préprio nome
e de forma mais densa pelo contetido do diploma — e, assim também o
faziam quanto a prote¢ao de pessoas e de bens, os fazem sob a perspeti-
va do interesse florestal — note-se que o préprio preimbulo do DL n.°
124/2006, de 28 de junho, trata a defesa de pessoas e dos bens como
uma das vertentes da “estratégia de defesa da floresta”.

Com efeito, a forma de perspetivar a gestao dos incéndios rurais
— isto é, a partir do interesse florestal ou tendo em conta a globalida-
de de interesses que incidem na matéria — repercute diretamente na
distribui¢io de competéncias, bem com no funcionamento de todo o
sistema.

3. Do SNDFCI ao SGIFR: que alterages na distribuicio de

competéncia?

Como referimos, o SNDFCI perspetivava a gestao dos incéndios a
partir da prote¢do da floresta contra os incéndios, a partir do interesse
florestal, muito embora reconhecesse, em seus considerandos, que a
defesa da floresta contra incéndios precisaria assumir duas dimensdes:
a defesa das pessoas e dos bens, além da defesa da floresta e de seus re-
cursos. Isso nio significa a falta de consideracio daqueles aspetos e de
investimentos na prote¢ao de vidas e bens: ao contrério, como apontou
o relatério da Comissao Técnica Independente sobre os incéndios de
julho de 2017, na prética a maioria dos investimentos e as prioridades
dos intervenientes estavam centrados na protegao de pessoas e bens.
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No entanto, além de os fazem sob a perspetiva do interesse florestal
— note-se que o préprio preimbulo do DL n.c 124/2006, de 28 de
junho, trata a defesa de pessoas e dos bens como uma das vertentes da
“estratégia de defesa da floresta” — esse contraste entre a forma como o
sistema estava orientado e desenhado e aquilo que de facto se verificava
na prética conduziu a “erros de orientagio estratégica e organizacional
resultando em deficiéncias nas duas perspetivas, néo se salvaguardando efi-
cazmente os investimentos florestais ou o patriménio natural, e registando-
-se em simultdneo um nilmero crescente de vitimas e de prejuizos nas in-
fraestruturas e no edificado” .

No que tange a distribui¢do das competéncias, a perspetivagio da
matéria a partir do interesse florestal contribuiu decisivamente para a
ineficaz acumulagio de competéncias — também criticada pelo rela-
tério da Comissdo Técnica Independente — no 4mbito da Autoridade
Florestal Nacional, o ICNF L.P. Como ji evidencia o artigo 2.° do
Decreto-Lei n.© 124/2006, de 28 de junho, dedicado a qualificagio do
SNDEFCI, o ICNF detinha uma panéplia de atribuicoes, acumulando
um volume de tarefas que exigia uma capacidade e disponibilidade de
recursos que esse nao dispunha?’.

Ademais, o Decreto-Lei n.° 124/2006 de 28 de junho, com suas
alteragoes até sua revogacio, dedicava apenas 5 artigos a distribui¢io de
competéncias no Ambito do referido sistema, abordando a matéria de
forma esparsa ao longo do diploma e referindo-se s tarefas de forma
ampla, aludindo, por vezes com pouca clareza e genericamente, a quais
instituigdes eram responsdveis por essas.

O planeamento era desenvolvido a quatro niveis — nacional, regio-
nal, municipal e intermunicipal e local. J4 as comissoes de defesa da
floresta estavam presentes em dois niveis — regional, sob a coordena-
¢ao do responsdvel regional do ICNE, e municipal, sob a coordenagao
do presidente da cAmara municipal —, como estruturas de articulago,

19 COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Andlise ¢ Apuramento dos fac-
tos relativos aos incéndios que ocorreram em Pedrdgio Grande, Castanbeira de Pera, An-
sido, Alvaidzere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Géis, Penela, Pampilhosa da Serra, Oleiros
e Sertd, entre 17 e 24 de junho de 2017, Assembleia da Republica, Lisboa, 2017.

20 COMISSAO TECNICA INDEPENDENTE, Andlise e Apuramento dos fac-
tos relativos aos incéndios que ocorreram em Pedrdgio Grande, Castanhbeira de Pera, An-
sido, Alvaidzere, Figueird dos Vinhos, Arganil, Géis, Penela, Pampilhosa da Serra, Oleiros
e Sertd, entre 17 ¢ 24 de junho de 2017, Assembleia da Republica, Lisboa, 2017, p. 177
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planeamento e agio que tinham como missdo a coordenagio de pro-
gramas de defesa da floresta e articulavam os organismos de defesa da
floresta com competéncias em matéria de defesa da floresta no 4mbito
da sua drea geografica. Em ambos os niveis, as comissoes colaboravam
na divulgacio de avisos a populagao.

Em outro giro, algumas das marcas do SGIFR referem-se, justa-
mente, a (i) perspetivacio da gestao dos incéndios florestais integrando
os diferentes interesses que incidem na matéria; e (ii) a identificagao
clara dos atores que integram o sistema de gestao integrada de fogos
rurais, e o cuidado de buscar pormenorizar suas respetivas atribuigoes.

Tal como sucedeu com o diploma anterior, mas agora jd em senti-
do contrério, a perspetiva de gestao dos incéndios adotada propiciou
também a identificacdo das entidades com expertise e atribuicbes no
ambito da gestao dos fogos rurais e, portanto, detentoras também de
responsabilidades.

Diante da presenca de vdrios atores, que devem exercer suas atri-
bui¢bes de forma articulada e coordenada — tipica de um sistema de
governanga — e, portanto, com responsabilidades partilhadas, faz-se es-
sencial a identificagio pormenorizada das responsabilidades atribuidas
a cada um, evitando que haja a dilui¢ao de responsabilidades.

Trata-se de uma exigéncia que decorre do principio da responsabili-
dade ou imputacio, com vistas a possibilitar a accountability, permitin-
do identificar o responsavel por determinada decisao ou comportamen-
to, evidenciado sua dimensao de traceability, ou identificabilidade?!.

Em outro giro, numa perspetiva do proprio agente, a identificacio
pormenorizada das atribui¢oes de cada ator como desdobramento do
principio da responsabilidade ou imputagao contribui para “o reco-
nhecimento de que uma certa decisdo sua teve um determinado efeito
que lhe é imputado™?2.

Nesse sentido, o Decreto-Lei n.c 82/2021, de 13 de outubro, o
SGIFR identifica logo no seu artigo 5.° as 15 entidades que integram
o SGIFR. Sao elas:

21 ARAGAO, Alexandra, «A Governincia na Constituigio Europeia: Uma
Oportunidade Perdida?», Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Ivridica LXXXIV,
2005, pp. 105-166, p. 147.

22 ARAGAO, Alexandra, «A Governincia na Constitui¢io Europeia: Uma
Oportunidade Perdida?», Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Ivridica LXXXIV,
2005, pp. 105-166, p. 147.
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a) Agéncia para a Gestio Integrada de Fogos Rurais, I. P (AGIE I. P);

b) Instituto da Conservagio da Natureza e das Florestas, I. P (ICNE
L R);

¢) Autoridade Nacional de Emergéncia e Protecio Civil (ANEPC);

d) Guarda Nacional Republicana (GNR);

¢) Policia de Seguranga Piblica (PSP);

) Policia Judicidria (P]);

g) Forcas Armadas;

h) Direcdo-Geral do Territério (DGT);

i) Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera, I. R (IPMA, I. R);

J) Diregoes regionais de Agricultura e Pescas (DRAP);

k) Direcio-Geral de Alimentacio e Veterindria (DGAV);

1) Comissoes de coordenagdo e desenvolvimento regional (CCDR);

m) Autarquias locais;

n) Corpos de bombeiros;

0) Organizagoes de produtores florestais e agricolas.

Enfatiza o artigo 5.°, ainda, que os gestores de infraestruturas de
interesse publico, os proprietdrios ou arrendatdrios florestais e agricolas
e os proprietdrios de edificios participam no SGIFR.

Assim, identifica-se de forma clara as entidades que integram o
sistema, reconhecendo, ainda, como parte integrante dele e dotada de
responsabilidades especificas entidades que no diploma anterior se-
riam, por uma referéncia até entao genérica, responsdveis por algumas
tarefas no 4mbito da gestao dos fogos rurais. E o caso da divulgacio das
condigbes meteoroldgicas e do indice de risco de incéndio rural. Antes,
o artigo 4. do SNDFCI estabelecia que o indice de risco de incéndio
rural era elaborado e divulgado diariamente pela autoridade nacional
de meteorologia. Agora, o Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera
¢ reconhecidamente uma entidade integrante do SGIFR (artigo 5.°,
“i”), com atribui¢oes mais claras e especificas (delineadas sobretudo no
artigo 13.°).

Ao longo dos 19 artigos que dedica a distribui¢io de competéncias
— 0 que j4 evidencia a sua preocupagio com a identificacio dos atores
que compdem o sistema de gestao integrada de fogos rurais a defini¢ao
das suas respetivas responsabilidades —, o SGIFR aloca as responsa-
bilidades das entidades publicas de modo mais alinhado ao 4mbito
de atuacio e de especialidade de cada entidade, atendendo ao que o
n.° 4 do art. 4.° do SGIFR denomina de principio da especializagio do
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conhecimento, valorizando aspetos como a qualificacio e a capacitagao
dos recursos a serem utilizados, mas também a alocagio e distribuicao
desses de forma adequada em cada um dos eixos de intervencio desse
sistema.

Assim, e em comparagao com o sistema anterior, as entidades pas-
sam a deter competéncias mais centradas em sua drea de especializagio.
Por exemplo, algumas competéncias antes cumuladas no Ambito das
responsabilidades do ICNE como a execugao de faixas secunddrias de
gestio de combustiveis, passam agora a integrar a responsabilidades da
Autoridade Nacional de Prote¢io Civil.

Inclusive no que concerne a fiscalizagdo, o diploma anterior dispu-
nha, no n.° 1 do artigo 37.° apenas que a referida matéria competia a
GNR, PSP, Policia Maritima, ICNE, ANPC, cAmaras municipais, poli-
cias municipais e aos vigilantes da natureza. No n.° 2 do citado artigo,
mencionada unicamente que “compete aos membros do Governo respon-
sdveis pelas dreas de protecio civil e das florestas, a definicio das orientagoes
no dominio da fiscalizagio do estabelecido no presente decreto-lei.”.

Em outro giro, o diploma atual atribui poderes de fiscalizacio as
mesmas entidades, mas preocupando-se, ji, em definir algumas com-
peténcias de fiscalizagio mais especificas®?.

Quanto aos privados, no 4mbito da gestao integrada de fogos rurais,
o ponto em comum de suas responsabilidades estd nos deveres de reali-
zar as agoes de gestao de combustiveis nas dreas sujeitas a sua gestao, que
possuem intensidades distintas consoante a entidade em causa.

23 Dispoe, assim, no n.° 2 do artigo 71.°, que compete, em especial:

“a) A GNR, 4 PSP e 4 Policia Maritima, no 4mbito das jurisdigoes respetivas, a
fiscalizagdo das disposicoes relativas a rede de defesa contra incéndios e 4 realizagio de
atividades condicionadas nos termos da sec¢io ii do capitulo iv (redes de defesa) e das
secgoes ii e iii do capitulo v (uso do fogo; outras atividades sujeitas a condicionamentos);

b) A GNR, 4 PSP e 4 Policia Maritima, no ambito das jurisdigoes respetivas, a
fiscalizagio das disposicoes relativas & gestio de combustivel em dreas edificadas e na
rede secunddria na envolvente de 4reas edificadas;

¢) Ao ICNE 1. P, a fiscalizagio das disposicoes relativas as redes primdria e tercid-
ria, s dreas estratégicas de mosaicos de gestdo de combustivel e a realizagio de ativida-
des condicionadas nos termos das sec¢des ii e iii do capitulo v, em territdrios florestais;
(uso do fogo; outras atividades sujeitas a condicionamentos — em territdrios florestais)

d) As cAmaras municipais, a fiscalizagao das disposigoes relativas i gestio de com-
bustivel em dreas edificadas, na rede secunddria na envolvente de dreas edificadas, a
rede tercidria e aos condicionamentos estabelecidos na secgio i do capitulo v (condi-

»

cionamento da edificacio)
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Os gestores de infraestruturas de interesse publico devem, por
exemplo, executar, monitorizar, manter e reportar os trabalhos de ges-
tao de combustivel nas infraestruturas e nas faixas de gestao de com-
bustivel associadas as suas respetivas estruturas. Devem, ainda, planear
as acoes de defesa e resposta, de acordo com as diretrizes operacionais
nacionais; avaliar os danos nas infraestruturas; atuar na reposigao de
servicos; e intervencionar as infraestruturas a recuperar.

J4 os proprietdrios e gestores florestais e agricolas, e suas respetivas
organizagoes possuem o dever de adotar as melhores priticas de au-
toprotegao e de redugao de ignicoes, executar a gestao de combustiveis
nos terrenos sob sua gestio, bem como reportar danos aos municipios
e participam na recuperagio do territdrio.

Por fim, aos proprietdrios de edificios, cabe também a adogio das
melhores préticas de autoprotegao e reducio de ignigoes, execucio da
gestao de combustivel de protegao do edificado, garantindo que no seu
exterior ndo existem depésitos contiguos de material altamente infla-
mdvel; a comunica¢io de danos & cAmara municipal territorialmente
competente, bem como a participagio na recuperagio do territério.

Naio obstante o mérito de sua preocupagio com a identificagao
dos atores, de suas tarefas e responsabilidades, o SGIFR nio é muito
claro quanto a forma como as entidades realizardo as tarefas a ela
atribuidas e, principalmente, como se dard a articulagio entre essas
entidades. Para além do grande ndmero de entidades envolvidas na
gestdo dos fogos rurais, algumas tarefas sao atribuidas a certas entida-
des “em articula¢io” ou “com o apoio” de outras. No entanto, a falta
de referéncias a forma como se dard essa “concertagao” deixa a arti-
culacdo entre as entidades um tanto nebulosa, dificultando a prépria
visualizagio concreta do funcionamento do SGIFR. Por exemplo,
deve o ICNF e a AGIF apoiar a andlise de risco de incéndio rural.
Mas exatamente como deve ser dado esse apoio? Deve o ICNF apoiar
o comando e controlo da responsabilidade da ANEPC na fase de
supressao. Mas como?

Sobre as operagdes de socorro, fala-se que a GNR apoia as opera-
¢oes de evacuagdo. Mas nao especifica de forma clara a quem, concre-
tamente, cabe a avaliar o risco e evacuar o local.

A clarificagao de questdes como essas é essencial, tanto para a
correta identificacdo e atribuigao das tarefas das respetivas entidades
e sobretudo para a responsabilizagio pelas decisdes tomadas e agoes
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empreendidas. No entanto, o atual SGIFR nio esclarece essas ques-
toes, que esperamos virem a ser elucidadas ao menos na sua regula-
mentacio?4,

De facto, trata-se de um sistema que entrou em vigor muito re-
centemente e ainda serd alvo de regulamentacio, que podera clarificar
(e assim esperamos que o faga) essas questdes. Se assim nio o fizer,
a propria clarificagio das responsabilidades de cada entidade estard
comprometida, dificultando sua accountability e dando margem para
a diluigao de responsabilidades — que ¢ o que se busca evitar num sis-
tema de governance com a identificacao dos atores e de suas respetivas
responsabilidades.

4. A governanga do SGIFR

Muito além do que um simples termo, a governanca ¢ uma reali-
dade que implica a prossecu¢io do interesse piblico através de novas

formas, menos hierarquizadas e menos autoritdrias®

, mais participa-
das, dialogadas e informadas, que dio origem a decisoes e acoes que
se legitimam pela sua qualidade. Tanto o valor do seu processo de for-
magio, como da sua aptidao para atender as demandas sociais de seu
tempo — portanto, da sua responsividade e eficicia —, e da qualidade
da sua execugio, também aqui colaborativa e cooperativa®. Portanto,

através do incremento da eficicia e da assertividade dessas?’.

24 As preocupagées em relagio as dificuldades advindas da integragio de grande
quantidade de entidades no SGIFR e as numerosas e vagas referéncias as articulagoes
e colaboragoes entre elas, bem como a expectativa (e sobretudo a necessidade...) da
densificagdo e especificagio de como se dard essas articulagoes e colaboragoes entre as
entidades na regulamentagio do SGIFR foi enfatizada em nossa intervengio e tam-
bém em outras tantas no IV Debate Florestas e Legislagio que ocorreu em 2021. No
entanto, a data da publicagdo das atas, um ano apds a realizacio dos debates, a referida
regulamentagio e especificagio dessas atuagdes conjuntas ainda néo se verificou.

25 ARAGAO, Alexandra, «A Governincia na Constituicio Europeia: Uma
Oportunidade Perdida?», Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Ivridica LXXXIV,
2005, pp. 105-166, p. 111

26 TAVARES DA SILVA, Suzana, “Democracia Transnacional”, iz X Encontro de
Professores de Direito Priblico, Ana Gouveia MARTINS (Coord.), Instituto de Cién-
cias Juridico-Politicas, Lisboa, 2017, pp. 160-185, p. 166.

27 ARAGAO, Alexandra, «A Governincia na Constitui¢io Europeia: Uma
Oportunidade Perdida?», Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Ivridica LXXXIV,
2005, pp. 105-166, p. 111.
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Um modo de decisio e de governagao que busca coordenar os di-
ferentes polos de conhecimento e expertise, dentro ou fora do aparato
estatal, que, portanto, é marcado pela presenca de diversos atores, que
se articulam em rede — ja nao de forma hierarquizada ou verticaliza-
da — possibilitando decisoes inervadas pelo conhecimento — sobretudo
o técnico-cientifico — bem como pela partilha de competéncias e, por
conseguinte, de responsabilidades por esses agentes®S.

Um modelo ou sistema de decisao que, como referimos, demanda
a delimitagao clara e precisa das atribui¢oes dos atores ou entidades que
integram o sistema, a fim de evitar lacunas e falhas na execucio das ta-
refas que lhes sdo imputadas e, assim, a dilui¢do das responsabilidades
comumente partilhadas. Um modelo em que os 6rgaos administrativos
para agir e definir estratégias e politicas concretas exercerdo, aqui, um
poder de governanga, de coordenagao e articulagao das entidades, polos
de conhecimento e agentes que contribuam para a definigao ou execu-
¢ao das politicas®.

E, ainda, pela forma que se legitima, aponta para uma a¢io pau-
tada em novos principios, como o principio da transparéncia, o prin-
cipio da abertura, o principio da eficicia e o principio da democracia
participativa’”.

Ao estruturar o modelo de governanga do SGIFR, o Decreto-Lei
n.° 82/2021, de 13 de outubro, dispde que esta é realizada pelas co-
missoes de gestao integrada de fogos rurais, responsdveis por cada um
dos niveis territoriais, quais sejam, os niveis nacional, regional, sub-
-regional e municipal. Nos termos do n.° 2 do artigo 25.°, SGIFR,
estas comissoes constituem “drgdos de coordenagdo, que tém como missio

28 GARCIA, Maria da Gléria Dias, Direito das Politicas Pablicas, Almedina,
Coimbra, 2009

29 GARCIA, Maria da Gléria Dias, O Lugar do Direito na Protecgio do Ambiente,
Almedina, Coimbra, 2007, p. 494.

30 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, «Constitucionalismo e a geologia da
good governance», in “Brancosos” e Interconstitucionalidade: Itinerdrios dos Discursos so-
bre a Historicidade Constitucional, 2% ed. Almedina, Coimbra, 2017, pp. 325-334,
p- 329. Ainda, ao referir-se a boa governagio e ao principio da condugio responsével
dos assuntos do Estado, Canotilho alude 4 exigéncia de um recorte rigoroso dos es-
quemas procedimentais e organizativos, que envolvem nomeadamente (i) processos
de decisio claros a nivel das autoridades publicas; (ii) instituigoes transparentes e res-
ponséveis; (iii) primado do direito na gestao dos recursos (iv) reforco das capacidades,
no que diz respeito a elaboragio e aplicagio de medidas especificamente destinadas a
prevenir e a combater a corrupgio.
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a execugdo da estratégia de gestio integrada de fogos rurais, a articulagdo
dos programas de gestio do fogo rural e de protecio das comunidades contra
incéndios rurais, assim como programas conexos de entidades piiblicas e
privadas e o respetivo planeamento a sua escala”.

Assim, em relagio ao modelo anterior, hd 0 aumento do niime-
ro desses 6rgaos para o desenvolvimento do sistema e articulagao de
entidades que, no Ambito do SNDFCI eram duas, quais sejam, as co-
missdes distritais e municipais, agora passam a ser quatro: as comissoes
de gestao integrada de fogos rurais de 4mbito nacional, regional, sub-
-regional e municipal.

Muito embora o SGIFR tenha sido impulsionado pela necessidade
de reorganiza¢io do modelo de governanca em que se verificasse maior
de articulagio horizontal e vertical entre os diversos niveis, concreta-
mente, ¢ a partir do modelo de governanca desenhado pelo SGIFR,
essa articulacdo nio se d4 na mesma medida em todos os niveis, inclu-
sivamente com uma diminuigio dos poderes dos niveis locais e de seus
contributos para o sistema.

O novo sistema prevé, desde logo, uma certa articulagio horizon-
tal e genérica com as comissoes de protegao civil, ao dispor, no n.° 3,
do artigo 25.° que “as comissoes de gestio integrada de fogos rurais e as
comissoes de protecio civil territorialmente competentes articulam-se em
matéria de prevengio e protegio contra incéndios rurais”.

Cabe a Comissao Nacional assegurar a governanga do SGIFR ao
nivel nacional, devendo articular a atuacio das entidades publicas e
privadas com competéncias ou responsabilidades em matéria de gestao
integrada de fogos rurais, promovendo a governagio e gestdo eficiente
do risco; bem como promover e monitorizar o desenvolvimento das
agoes do Programa Nacional de Agao (PNA).

Interessante notar que o n.° 3 do artigo 26.° traca o que seria ao
nivel nacional, a articulagio horizontal entre a Comissio Nacional e
as demais entidades, ao dispor que esta poderd proceder a audigio de
determinadas entidades ali elencadas®! ou “outras entidades e persona-
lidades a convite do presidente da comissdo, nomeadamente nas dreas da
agricultura, flovestas, caca, ambiente e energia, comunicacoes e outros

31 Sao elas: @) ForestWISE - Laboratério Colaborativo para Gestio Integrada da
Floresta e do Fogo; b) Organizagoes de baldios; c) Organizagées de produtores e proprietd-
rios florestais; e d) Organizagoes de agricultores.
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servigos priblicos, ou outras entidades com responsabilidade de execugio em
projetos em curso.”

Muito embora a audicio dessas entidades nao seja obrigatéria (haja
vista a utilizagao do verbo “poder”), a sua mengao aqui revela um claro
incentivo a audi¢do de entidades e, especialmente, destas entidades na
realizagao das atribui¢oes da Comissao Nacional. O que revela um in-
centivo robusto a articulacio horizontal no exercicio das atividades da
Comissao Nacional — que também se verifica no n.° 4 do artigo 28.°,
quanto 2 atuacio das Comissoes Sub-Regionais®2.

Ja no que toca as Comissoes Regionais e as Comissdoes Munici-
pais, diferentemente do que ocorre com as Comissdes Nacionais e
Sub-Regionais, nao hd a mencio expressa a entidades que poderao ser
ouvidas no exercicio de suas atribui¢des. O que nao significa, entretan-
to, a impossibilidade de fazé-lo, ndo obstante a auséncia de um desenho
préprio dessa articulagio horizontal ou um incentivo a sua realizagao,
que poderd ter reflexos praticos na atuagio concreta destas comissoes.

Quanto a articulagio vertical entre os niveis de governanca ter-
ritorial, e especialmente ligado aos planos e programas territoriais, a
Comissao Nacional participa da elaboragao do Plano Nacional de Ges-
tdo Integrada de Fogos Rurais (PNGIFR), devendo apreciar o referido
plano antes da sua aprovagio pelo Conselho de Ministros®?, bem como
articula-se com a AGIE L. na elaboracio do PNA, que serve de base
a elaboracio dos programas regionais de agao (n.° 2 do artigo 32.°).

Cabe, ainda, 3 Comissao Nacional dar parecer sobre os progra-
mas regionais de acio antes da aprovacio destes. Trata-se de parecer
nao vinculativo, no entanto, a exigéncia trazida pelo n.° 5 do artigo
33.°, de submissao dos programas regionais de agio — apds a sua

32 No ambito da atuacio das Comissdes Sub-Regionais, as entidades mencio-
nadas pelo n.° 4 do artigo 28.° sio: @) PJ; b) IR S. A.; ¢) IMT, I. P; d) Organizagoes
de produtores florestais com atividade na regido NUTS III que delimita a comissio sub-
-regional de gestdio integrada de fogos rurais; ¢) Conselhos diretivos das unidades de baldios
ou agrupamentos de baldios, quando existam; f) Outras entidades e personalidades a con-
vite do presidente da comissio, nomeadamente nas dreas da agricultura, caga, ambiente
ou servigos priblicos.

33 Consoante dispoe o n.° 5 do artigo 31.°, “O plano nacional de gestio in-
tegrada de fogos rurais é elaborado pela AGIFE 1.2, em articulagio com a comissio
nacional de gestdo integrada de fogos rurais e aprovado por resolugio do Conselho
de Ministros”. Essa articulagio, pelo que indica a alinea “c)” do n.° 1 do artigo 26.°,
consiste na apreciacio do PNGIFR apds a sua elaboragao pela AGIF, I.P.
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elaboragao, portanto — a parecer do comissio nacional em momento
anterior a aprovagio do plano regional, revela uma abertura dada
pelo SGIFR do exercicio de influéncia da Comissao Nacional no

s34, que j4 sdo orientados pelos docu-

contetdo dos planos regionai
mentos estratégicos elaborados no nivel nacional, com a participagao
da Comissao Nacional.

Essa abertura a influéncia do nivel superior nos planos de agao (ou
programas de execu¢io, no caso do nivel municipal) apds a elaboragao
dos planos ou programas e antes de sua aprovacao verifica-se em todos
os niveis, na relacio da comissao do nivel territorial inferior com a
comissdo de nivel territorial superior.

No entanto, como ji ¢ possivel perceber, trata-se de uma influéncia
exercida maioritariamente “de cima para baixo”, isto é, da comissao
situada no nivel superior para a situada no nivel inferior. Isso porque
aquela participa na elaboracio dos programas de seus respetivos niveis
territoriais que orienta a elaboracio dos programas elaborados pelo ni-
vel territorial inferior®® e, em seguida, apés a elaboragao dos programas
pelo nivel territorial inferior, elabora parecer que, nao obstante a sua
natureza formalmente nio vinculativa, nio deixa de poder exercer in-
fluéncia sobre o programa, sobretudo tendo em vista 0 momento em
que ocorre, isto ¢, apds a elaboragio desse — possibilitando pareceres
que versem sobre uma versao concreta do documento — e antes de sua
aprovagio, que possibilita a incorporagio de eventuais modificagoes na
sua versio final.

De facto, em termos de didlogo ou articulagao vertical, esta abertu-
ra e 0 momento em que deve ser proporcionada nio constituem, em si,
aspetos negativos. Ao contrério, a abertura ao “didlogo” s6 faz sentido
se ocorrer em momento em que esta ainda possa ser incorporada — e,
portanto, antes de sua aprovagao.

A questdo ¢ que nio se observa abertura semelhante no desenho do
modelo de governanc¢a em sentido contrdrio, isto é, “de baixo para cima”,
bottom up. A influéncia que os niveis inferiores exercem sobre os niveis

34 Ressaltando estes aspetos ligados ao didlogo institucional, mas j& no ambito
do dever institucional de didlogo na proposta da Constituigio Europeia, ARAGAO,
Alexandra, «A Governéncia na Constitui¢ao Europeia: Uma Oportunidade Perdida?»,
Boletim da Faculdade de Direito, Stvdia Ivridica LXXXIV, 2005, p. 140 e ss.

3 Note-se, a esse respeito, as disposi¢oes da Secgao III, do Capitulo II do SGIFR
(artigos 30.° a 35.°), que versa sobre o planeamento no dmbito deste sistema.
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superiores no modelo de governanga do SGIFR ¢ diminuta, e expressa-
-se sobretudo através da composicio das comissoes, que por incluirem
representantes dos niveis locais?®, possibilita que estes levem questées e
dificuldades verificadas nestes niveis territoriais para serem considera-
das no 4mbito daquelas comissoes.

Fora dessas situacoes, verifica-se alguma articulagio vertical no
sentido bottom up na relagao estabelecida entre as Comissoes Sub-
-Regionais e as Comissoes Regionais, uma vez que o n.° 1 do artigo
33.° refere que os programas regionais, para além de converter as agdes
definidas no PNGIFR em orientagdes a agio sub-regional e munici-
pal, devem consolidar, em sentido inverso, as propostas dos programas sub-
-regionais de acdo®. H4 aqui, portanto, a contribui¢io do nivel “infe-
rior” (subregional) para o superior (regional) e sua articulagio com o
nacional’®.

Estes aspetos jd permitem perceber que o modelo de governan-
ca delineado pelo SGIFR, nao obstante esboce e incentive algumas
articulagées horizontais e inclua algum — ainda que pequeno — con-
tributo do nivel inferior para o nivel superior, como ocorre com a

36 A esse respeito, note-se que nos termos do n.° 2 do artigo 26.°, a Comissio
Nacional ¢ composta, entre outros, pelo presidente da Associagdo Nacional dos Mu-
nicipios Portugueses (ANMP), o presidente da Associagio Nacional de Freguesias
(ANAFRE) e um diretor regional de Agricultura e Pescas. Por sua vez, as Comissoes
Regionais incluem, em sua composi¢do, um representante de cada uma das entida-
des intermunicipais territorialmente abrangidas, um representante das organizagoes
de produtores florestais com atividade na regido e um representante dos conselhos
diretivos das unidades de baldios ou dos agrupamentos de baldios, quando existam,
por indicacdo do presidente da comissio (n.° 3 do artigo 27.°). Jd as Comissoes Sub-
-Regionais incluem um representante de cada um dos municipios abrangidos, desig-
nado pela respetiva cAmara municipal (alinea “k”, n.° 3, do artigo 28.°). As Comissoes
Municipais, por seu turno, tém em sua composi¢do, entre outros, até dois represen-
tantes das freguesias do concelho, a designar pela assembleia municipal.

37 In verbis: “O planeamento regional caracteriza-se pela identificagio, seriagio
e organizagio das a¢oes definidas no PNGIFR, convertendo-as em orientagdes a agio
sub-regional e municipal, consolidando, em sentido inverso, as propostas dos progra-
mas sub-regionais de a¢d0.”

38 Nos termos da alinea “b)”, n.© 2 do artigo 27.°, SGIFR. Muito embora o tema
da governanga e a atuagio das comissoes toque muitas vezes o tema dos instrumentos
de planeamento e com eles se relacione, nao nos aprofundaremos nesta temdtica aqui,
que nesta obra serd desenvolvida de forma mais proficua no capitulo de autoria de
Fernanda Paula Oliveira, tal como também foi feito nos debates que deram origem
a esta obra.



30 * Karoline Vitali

consolidacio das propostas dos programas sub-regionais de agao nos
programas regionais e através da composi¢ao das comissoes, ¢ um siste-
ma com fortes tragos de um modelo de governanca rop down.

Esses tragos sdo refor¢ados, ainda, pela forma como o nivel muni-
cipal é tratado no 4mbito deste sistema - simplesmente como um nivel
de execugao das diretrizes elaboradas pelos niveis superiores. Basta ver,
por exemplo, que o préprio instrumento de planeamento a nivel mu-
nicipal recebe j4 a designacio de programa municipal de execugdo.

Nesse ambito, o artigo 29.°, dedicado as Comissdes Municipais,
inicia o seu n.° 1 dispondo que @ operacionalizacio do SGIFR i es-
cala municipal é realizada por comissoes municipais de gestio integrada
de fogos rurais”. Note-se que o préprio termo utilizado (operacionali-
zagdo) além de diferir daquele utilizado para qualificar a atuagio das
demais comissoes (isto é, governanca) nos seus respetivos niveis de
atuagio, confere, também, uma conotagio de “execucio” para a atua-
¢ao das comissdes municipais — e, de certo modo, afasta a governanga
que poderia se verificar nestes niveis, tanto horizontal como vertical-
mente, e as contribuigdes que estas comissoes, com base na realidade
concreta da qual estdo mais proximas, poderiam oferecer para o dese-
nho de estratégias mais amplas.

Essa redugao da atuagio das comissdes municipais também ¢é noté-
ria quando confrontamos o atual sistema com o anterior. Neste, a ali-
nea m) do n.° 2 do artigo 3.°-B do Decreto-Lei n. 124/20006, de 28 de
junho, trazia, por exemplo, a possibilidade de as comissées municipais,
quando solicitadas, emitirem parecer sobre os programas nacionais de
defesa da floresta®”.

Inegavelmente, o nivel municipal pouco ou muito pouco pode
contribuir para o desenho das estratégias e politicas de gestao dos
fogos rurais, de acordo com o desenho do Decreto-Lei n.© 82/2021
de 13 de outubro. Este nivel e a atua¢do destas comissoes recebem
aqui uma importincia diminuta diante do que concretamente pode-
riam realizar e contribuir, uma vez que, em matéria de incéndios ru-
rais, as contribui¢oes dos niveis locais e mais préximos do territério
sao fundamentais para estratégias e politicas responsivas e eficazes.

39 Note-se, também, que no Ambito das Comissoes Municipais o nimero de
representantes das freguesias foi reduzido, de até cinco (alinea “b” do n.c 1 do artigo
3.0-D, do Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho) para até dois representantes
(alinea “b” do n.° 3 do artigo 29.°, do Decreto-Lei n.© 82/2021, de 13 de outubro).
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E a pouca relevincia dada ao nivel municipal se afasta, também, do
que seria ideal ou recomenddvel em um sistema que se caracterizaria
como bottom up.

Assim, traduzindo graficamente o modelo de governanca delinea-
do pelo SGIFR, temos a seguinte figura:

Comissao
Nacional

ComissBes ¥
Regionais

ComissGes
Sub-
Regionais

Comissdes
Municipais

Representacio grafica do modelo de governanca delineado pelo
SGIFR. Figura elaborada pela autora.

Como ¢ possivel observar a partir da figura acima e das conside-
racoes anteriores, a governanca do SGIFR ¢ estruturada em quatro
niveis, com o eixo de coordenag:io dos atores e seus contributos nas
Comissoes de Gestao Integrada com atuagio em cada um dos respeti-
vos niveis, de composicio diversificada e que, de acordo com o escopo
do SGIFR enfatizado nos considerandos do Decreto-Lei n.© 82/2021,
de 13 de outubro, podem articular-se horizontalmente com outros
atores aptos a trazer contributos para a sua atuacio.

Essa articula¢io horizontal é mais robusta, entretanto, no nivel na-
cional, diante da disposi¢ao do n.° 3 do artigo 26.° do Decreto-Lei
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n.° 82/2021, de 13 de outubro, que estimula a audi¢io de entidades
externas e elenca, jd, algumas que poderio ser ouvidas. E, também, um
pouco mais visivel no nivel sub-regional, que conta com disposi¢ao se-
melhante no n.° 4 do artigo 28.° do mesmo diploma legal. Nos demais
niveis, hd a possibilidade de articulagao horizontal muito embora nao
se verifiquem disposi¢oes ou incentivos como aqueles.

Por fim, & medida que os planos deixam de ter apenas um cardter
estratégico e vao ganhando mais corpo, ou um cardter mais concreto,
mais forte ¢ também a influéncia exercida pelo nivel superior, que jd
incorpora, também, as influéncias dos outros niveis superiores — e, por
isso, a seta que representa a direcio da influéncia exercida “de cima
para baixo” vai ficando mais espessa. Em contrapartida, as setas que
representam a influéncia exercida na diregao contrdria, isto é, do ni-
vel mais inferior para os niveis superiores, aparecem ji pontilhadas e
com espessura mais afinada em razio da pequena influéncia que pode
ser verificada, que se traduz sobretudo através da composicao das co-
missdes, a excegdo do nivel sub-regional para o nivel regional, com a
mencionada consolidagao, no planeamento regional, das propostas dos
programas sub-regionais de acdo — e, por isso, a seta que representa o
sentido da influéncia ¢, ji, um pouco mais espessa.

5. Conclusoes

O tema da distribui¢ao de competéncias possui grande relevo no
desenho de estratégias e de politicas de gestao de fogos rurais, relevan-
do sobretudo a forma como os poderes sao distribuidos, o valor confe-
rido ao nivel local em razao da sua proximidade com os cidadaos e com
realidade do territério, e a articula¢io e coordenagio dos diferentes
agentes que detém conhecimento e expertise na gestao dos incéndios
em suas diferentes fases.

Diante disso, o Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais deu
grandes e importantes passos na melhor distribuicao das tarefas no Am-
bito da gestao dos fogos rurais, a comegar pelo esfor¢o na identificagao
precisa das entidades que integram o sistema e na maior especificagio
das suas atribuicoes.

Contudo, apesar do louvével esforco em pormenorizar as tarefas
das entidades, o SGIFR faz diversas referéncias ao longo do diploma
a articulagdo entre essas. No entanto, nao especifica, ou a0 menos
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clarifica como se dard tal articulagio, o que pode trazer dificuldades
tanto na orientagio das entidades quanto ao que deve ser realizado ¢ o
que podera ser a elas atribuido. Por conseguinte, dificulta a imputagao
de responsabilidades por decisoes e agoes realizadas.

Quanto ao modelo de governanga em si, este se beneficia do olhar
do SGIFR para os fogos rurais, como uma matéria transversal em que
incidem diferentes e distintos interesses e, portanto, uma matéria de
gestdo integrada. Assim, a importincia dada 2 articulacio horizontal ¢,
sim, valiosa.

Mas ainda hd mais a ser feito e pode-se fazer mais. E necessario
aprimorar o modelo de governanca hoje esbo¢ado no SGIFR, sobre-
tudo no que concerne a (diminuta) relevincia conferida ao nivel lo-
cal, que no SGIFR é visto como um nivel de execugio. Possibilitando
que os niveis mais préximos do territério efetivamente contribuam
com o conhecimento sobre as realidades locais, viabiliza-se o dese-
nho de estratégias, decisoes e agoes mais assertivas. E abre-se, assim,
caminho para um modelo de governanga de facto mais préximo de
um modelo bottom up, mais préximo da realidade e dos cidadaos, e
adequado para alcangar uma gestao dos fogos rurais mais responsiva,
efetiva, eficaz e capaz de proteger as pessoas, os bens e o bem juridico
florestal.
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1. Consideragoes introdutérias

O Decreto-Lei n.c 82/2021, de 13 de outubro!, aprovou o desig-
nado Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) no ter-
ritério continental, definindo as suas regras de funcionamento. Este
sistema visa, entre outros objetivos, concretizar o Plano Nacional de
Gestao Integrada de Fogos Rurais (PNGIFR), que foi aprovado pela
Resolugao do Conselho de Ministros n.© 45-A/2020, de 16 de junho,
e, ainda, definir um modelo de articulacao horizontal de todas as enti-
dades participantes na prevencio estrutural, nos sistemas de autopro-
tegdo de pessoas e infraestruturas, nos mecanismos de apoio a decisio,
no dispositivo de combate aos incéndios rurais e na recuperagao de
dreas ardidas.

Conforme se explica no respetivo preAmbulo, com este SGIFR
pretende alterar-se o paradigma nacional em matéria de prevengio

! Este diploma foi objeto da Retificagio n.c 39-A/2021, de 10 de janeiro, e das
alteragoes efetuadas pelos Decretos-Lei n.© 119-A/2021, de 22 de dezembro e n.°
49/2022, de 19 de julho.
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e combate aos fogos rurais, definindo “modelos de articulacio inter-
ministerial, delimitando as competéncias e dmbitos de atuacio de cada
entidade, eliminando redundincias e apostando num modelo de maior
responsabilizacdio dos diversos agentes no processo de tomada de deciso, em
harmonia com a cadeia de processos do PNGIFR.”

Neste contexto, um dos aspetos tratados no Decreto-Lei n.°
82/2021 diz respeito aos instrumentos de planeamento que integram
o SGIFR; a este propdsito, o Decreto-Lei identifica a tipologia destes
instrumentos de planeamento e o correspondente dmbito territorial
de aplicacio, bem como as entidades competentes pela sua elaboragao e
aprovacio, definindo o respetivo contesido material e documental e deter-
minando, ainda, os principios de relacionamento destes instrumentos
entre si.

O presente texto — que se debruga, precisamente, sobre os instru-
mentos de planeamento do SGIFR - tem como objetivo singelo deixar
o registo escrito da nossa intervencao oral no IV Debate Florestas e Le-
gislagdo - O Novo Sistema de Gestio Integrada de Fogos Rurais, organiza-
do pelo Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra (Projeto House Refuge) e pela Comarca de Coimbra, e que
teve lugar no Auditério Municipal de Pampilhosa da Serra no dia 17
de dezembro de 2021. No presente texto, atendendo a0 momento em
que o redigimos, nio deixaremos de ter em consideragao as alteragoes
legislativas entretanto ocorridas®.

Aproveitamos ainda a oportunidade para, além do registo escrito
da nossa intervengao oral, deixar algumas (muito breves) notas, sobre
outros aspetos do SGIFR que tém suscitado duvidas préticas.

2. Identificagao e caraterizacio dos instrumentos de
planeamento do SGIFR

i. Tendo em consideragio o objeto do presente texto, consideramos
relevante comegar por lembrar que o SGIFR revogou o Decreto-Lei
n.° 124/2006, de 28 de junho (na versio em vigor a essa data), di-
ploma que havia aprovado o Sistema Nacional de Defesa da Floresta

2 De todo o modo, presente texto foi concluido em novembro de 2022, nio
traduzindo, por isso, qualquer alteragio que tenha ocorrido posteriormente.
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contra Incéndios (SNDFCI)? e que igualmente previa a existéncia de
um conjunto de instrumentos de planeamento com relevo nesta ma-
téria. Assim, nos termos do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 124/2006, a
defesa da floresta contra incéndios assentava, entre outros, em instru-
mentos de planeamento (o planeamento da defesa da floresta contra
incéndios), que asseguravam a consisténcia territorial de politicas, ins-
trumentos, medidas e agoes.

Nestes instrumentos integrava-se um plano de nivel nacional - Pla-
no Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios ou, abreviadamen-
te, PNDFCI (que tinha como fun¢io organizar o sistema e definir a
visao, a estratégia, 0s eixos estratégicos, as metas, 0s objetivos e as agoes
prioritdrias neste dominio) -, planos de nivel distrital (instrumentos
destinados a fornecer o enquadramento tdtico e proceder a seriacio e
organizagio, a escala distrital, das acoes e dos objetivos definidos pre-
viamente no PNDFCI) e planos de nivel municipal - PMDEFCI (ins-
trumentos de cardter executivo e de programacio operacional, que
deviam cumprir as orientagoes e prioridades distritais e locais, numa
légica de contribui¢io para o todo nacional).

Estes planos, como decorria da definigao que deles era dada na lei e
da funcio que esta lhes atribufa, eram instrumentos com importantes
repercussoes territoriais, definindo até, no caso dos PMDFCI, o que se
podia/devia ou nio fazer em determinadas 4reas do territério®.

Esta légica de planeamento foi reformulada pelo SGIFR, que veio,
entre outras coisas, instituir um novo sistema de planeamento neste
dominio que de seguida se expoe nos seus tragos fundamentais.

ii. Nos termos do artigo 24.° do Decreto-Lei n.© 82/2021, de 13
de outubro, o Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais passa a
desenvolver-se em quatro niveis territoriais.

3 Esta revogacio nao foi total, na medida em que a norma revogatdria manteve
transitoriamente em vigor algumas normas do Decreto-Lei n.© 124/2006 [cfr. alinea
c) do artigo 80.°].

4 No caso do PNDFCI, atenta a sua escala de intervengio e o seu contetido,
essa incidéncia era indireta: segundo o n.° 4 do artigo 8., este plano devia conter
orientagdes a concretizar nos planos regionais de ordenamento florestal, refletindo-se
nos niveis subsequentes do planeamento. J& os PMDFCI assumiam uma relevancia
incontorndvel a este propdsito uma vez que, por exemplo, a aplicagio das servidées
positivas constantes do n.° 1 do artigo 15.° dependiam da identificagao, nestes pla-
nos, dos espagos florestais.
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Temos, desde logo, o nivel nacional, que corresponde a NUTS I
continente.

Por sua vez, o nivel regional abrange cinco 4reas territoriais distintas,
a saber: (i) Norte, correspondente 3 NUTS II do Norte; (ii) Centro,
correspondente @ NUTS II do Centro, sem as NUTS III do Médio
Tejo e do Oeste; (iii) Lisboa e Vale do Téjo, integrando as NUTS III da
Area Metropolitana de Lisboa, Leziria do Tejo, Médio Tejo e Oeste; (iv)
Alentejo, correspondente a NUTS 1II do Alentejo, sem a NUTS III da
Leziria do Tejo e (v) Algarve, correspondente & NUTS 1II do Algarve).

O nivel sub-regional, corresponde as NUTS III do continente e,
por fim, o nivel municipal, corresponde as unidades administrativas
locais LAU 1 do continente.

Nos termos do artigo 25.°, a governanca deste sistema ¢ realiza-
da através de comissoes de gestio integrada de fogos rurais responsaveis
por cada um dos niveis territoriais acabados de referir. Temos assim, a
Comissao Nacional de Gestao integrada de Fogos Rurais e as comis-

e

soes de gestao integradas de fogos rurais regionais®, sub-regionais
municipais’-8.

Estas comissoes, que tém a natureza de drgdos de coordenagcio, as-
sumem como missao a execucio da estratégia de gestao integrada de
fogos rurais, a articulagdo dos programas de gestao do fogo rural e de
prote¢ao das comunidades contra incéndios rurais, bem como progra-
mas conexos de entidades publicas e privadas e, ainda, e com relevo na

economia do presente texto, o planeamento & respetiva escala.

5> As comissées regionais de gestio integrada de fogos rurais funcionam junto das
CCDR territorialmente competentes, que lhes prestam o necessdrio apoio logistico.

¢ As comissoes sub-regionais de gestdo integrada de fogos rurais funcionam jun-
to das respetivas entidades intermunicipais, que lhes prestam o necessdrio apoio logis-
tico. No caso de coincidéncia entre a NUT II e a NUT III (Regido Norte e Algarve),
o nivel sub-regional ¢ assegurado pela comissio regional, integrando as entidades com
assento na comissao sub-regional.

7" As comissoes municiais de gestao integrada de fogos rurais funcionam junto do
respetivo municipio, que lhe presta o necessdrio apoio logistico.

8 Nem sempre a existéncia de tantas escalas de intervencio se mostra eficaz para
a salvaguarda dos interesses subjacentes. De todo o modo, sempre diremos que, dada
a dispersao de atribui¢coes e competéncias na matéria abrangida pelo SIGFR (que
corresponde, em regra, a uma dispersio dos diplomas legais a elas referentes), uma
das vantagens do Decreto-Lei n.° 82/2021 ¢ a de as sistematizar, identificando as
entidades do sistema (artigo 5.°) e 0 Ambito de intervengio de cada uma delas (artigos
6.% e ss.).
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O que acabamos de expor nas linhas precedentes pode ser traduzi-

do no seguinte quadro, referente a configuracio geral do sistema:

NIVEIS DO | AREA TERRITO- | GOVERNANCA | INSTRUMEN-
SISTEMA RIAL TO DE PLA-
NEAMENTO
NACIONAL | NUT I continente | Comissao Nacio- | PNGIFT e Pro-
nal GIFR grama Nacional
de Acao
REGIONAL | NUTs II, com Comissoes Regio- | PRGIFR - Progra-
acertos na regiao nais GIFR ma Regional de
centro, regido de Acao
Lisboa e Vale do
Tejo e do Alentejo
SUB- NUT III do conti- | Comissées sub- PSRGIFR
-REGIONAL | nente -regionais GIFR | - Programa Sub-
-Regional de A¢ao
MUNICIPAL | Unidades adminis- | Comissées Muni- | PMGIGFR - Pro-
trativas locais LAU | cipais GIFR grama Municipal
1 do continente de execucao
(Municipios)

Configuragio geral do sistema

E ainda no seguinte quadro, atinente a configuragao do sistema de

planeamento:

NIVEIS DO SISTEMA

INSTRUMENTO DE PLANEAMENTO

NACIONAL PNGIFT
Programa Nacional de Agao
REGIONAL Programa Regional de A¢ao (num total de 5)

SUB-REGIONAL,

Programa Sub-Regional de A¢io (num total de 22)?

MUNICIPAL

278)

Programa Municipal de execu¢do (num total de

Configuragao do sistema de planeamento!'®

O Programa Regional de A¢do e Programa Sub-regional de Acio do Algarve

sdo congregados num tnico documento.

19O anexo 1 do Despacho n.° 9550/2022, identifica os Programas de A¢ao do
SGIFR bem como a numeragio de novos projetos
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iii. Determina o artigo 30.° do SGIFR que as regras técnicas re-
lativas ao procedimento (isto é, relativas a elaboragio, consulta publica
e aprovacio) bem como ao conteiido documental e material dos referi-
dos instrumentos de planeamento sio estabelecidas por regulamento
elaborado pela Agéncia de Gestao Integrada de Fogos Rurais (AGIE
em articulagao com a Autoridade Nacional de Emergéncia e Protegao
Civil (ANEPC) e o Instituto da Conservagao da Natureza e Florestal
(ICNF), com audigao da Associacio Nacional de Municipios Portu-
gueses (ANMP), aprovado pela comissao nacional de gestao integrada
de fogos rurais e publicado no Didrio da Republica. Este regulamento
foi aprovado em 22 de abril de 2022, tendo sido publicado no Didrio
da Republica em 4 de agosto de 2022 (Despacho n.° 9550/2022) e
identifica, conforme exige o referido artigo 30.° do SGIFR as pegas
grdficas e, ainda, as disposicoes normativas que tenham eféitos externos,
a publicar no Didrio da Republica, incluindo as relativas as faixas de
gestdo de combustivel estabelecidas nos termos do presente decreto-lei.

Ainda nos termos do referido artigo 30.° (i) os programas de agao
sa0 plurianuais, com revisio anual, sendo apreciados pelas respetivas
comissoes até 31 de outubro do ano anterior; (ii) os programas de
agao regionais e sub-regionais podem incluir acoes nio previstas no
PNA, acompanhadas da respetiva fundamentagio e (iii) quando exista
coincidéncia geografica entre instrumentos, admite-se a sua fusio num
tnico, prevalecendo a designagio de maior valor (norma esta que visa
simplificar o sistema de planeamento e evitar que a mesma drea seja
abrangida por diferentes instrumentos de planeamento com o mesmo
contetido material).

O sistema de planeamento assim desenhado assenta num modelo
de planos em cascata em que a fungio de cada um ¢é a concretizagio
(no caso da ultima escala, a execugio), ao respetivo nivel, do contetdo
do de nivel superior; e assenta, ainda, num modelo de classificagao
dos instrumentos de planeamento de acordo com o binémico diregao/
execu¢do, que pressupoe um sistema de hierarquia entre os vérios pla-
nos (designados de programas), que se concretizam sucessivamente de
modo a que a elaboragao de um instrumento de planeamento de um
determinado nivel pressupée a existéncia prévia do de nivel superior.
Teremos, assim, instrumentos de planeamento cuja fungio é determi-
nar orientagdes para os de nivel inferior (planificagio diretiva); outros
cuja fungio é executar os de nivel superior e fornecer, simultaneamente,
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diretivas para os de nivel inferior (planificagao operativa) e outros ain-
da que, por estarem no fim da escala, se limitam a executar as diretivas
“vindas de cima” (planificacio de execugio).

Temos sérias dividas sobre as virtualidades de um sistema deste
tipo, que j4 demonstrou nao ser o mais adequado noutros dominios
de intervencio territorial, como no dominio do ordenamento do ter-
ritérioll.

Atentemos agora, de forma muito sumdria, em cada um destes ins-
trumentos de planeamento.

iv. Comecando pelo PNGIFR (artigo 31.°), o mesmo ¢ assumido
como um plano plurianual que define a visao, a missdo e as politicas
de gestao de fogo rural e de protegao contra incéndios rurais em toda
a cadeia de processos dos incéndios rurais, correspondendo ao instru-
mento que define a estratégia, os objetivos, as metas e o calenddrio de
acoes a realizar por todas as entidades do sistema.

Este plano integra uma estmtégz'a, um programa nacional de agcdo
(PNA) e uma cadeia de processo. Principal relevo assume o PNA, que
define os grandes projetos nacionais, por objetivo estratégico, indicando as
entidades com responsabilidade na sua execugao e os recursos necessd-
rios, incluindo os financeiros.

Sendo elaborado pela AGIF, em articulagio com a comissio na-
cional de gestao integrada de fogos rurais, o PNGIFR ¢ aprovado por
resolucao do Conselho de Ministros (cfr. Resolugio do Conselho de
Ministros n.° 45-A/2020, de 16 de junho de 2020), sendo objeto de
um relatério anual de monitorizagio, de uma avaliacio intercalar (ao
5.2 ano de execugio), e de uma avaliagao final. Nos termos do Despa-
cho n.© 9550/2022, as revisoes do PNA sao aprovadas pela Comissao
Nacional de Gestao Integrada de Fogos Rurais.

v. Por sua vez, os programas regionais de agio de gestio integrada
de fogos rurais (PRA) procedem 2 identificacio, seriagio e organiza-
¢o das agoes definidas no PNGIFR, convertendo-as em orientagoes
a agao sub-regional e municipal, consolidando, em sentido inverso, as
propostas dos programas sub-regionais de agao. Transportam, o PNA

1" A ideia dos “planos em cascata” foi muito criticada no ambito dos planos de
ordenamento do territério, tendo vindo a ser considerado mais adequado um sistema
de livre articulagdo entre as diversas escalas, sem prejuizo de subordinagao a objetivos
estratégicos claros e estabilizados.
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para a escala regional, identificando, de entre os projetos nele inscritos,
os que devem ser prioritariamente implementados. Compete-lhes, as-
sim, atribuir prioridade aos projetos, identificando as sub-regioes, os
calenddrios de execugio e os recursos necessdrios, incluindo os finan-
ceiros. Cabe-lhes, ainda, definir a rede primdria de faixas de gestao de
combustivel. Nos termos do Despacho n.° 9550/2022, sio elementos
obrigatérios dos PRA o planeamento (calenddrio de execucio, recur-
sos materiais e financeiros) e cartografia da rede primdria de faixas de
gestao de combustivel, em cumprimento do artigo 33.°© SGIFR bem
como a cartografia das dreas indicadas para classificagao como fogo de
gestdo, conforme artigo 64.° do SGIFR.

Os PRA sio elaborados pelas comissoes regionais de gestao integra-
da de fogos rurais, em articulagao com a AGIE a partir das diretrizes
estratégicas da comissao nacional de gestao integrada de fogos rurais,
estando sujeitos a parecer desta comissao.

Apés a sua aprovagao, as comissoes regionais remetem os PRA as
comissoes sub-regionais (os destinatdrios diretos destes programas)
para adaptagio a sua escala, sendo esta a forma como os mesmos sio
levados ao seu conhecimento (portanto, sem necessidade de serem pu-
blicados).

De acordo com o Despacho n.° 9550/2022, as cartas dos PRA
onde conste a rede primdria de faixas de gestao de combustivel sao sub-
metidas para publicagdo através do sistema de submissiao automdtica
dos instrumentos de gestio territorial e divulgadas no sistema nacional
de informagao territorial (artigo 10.°, n.° 2).

vi. No que concerne aos programas sub-regionais de agio de gestdo
integrada de fogos rurais (PSA) a sua funcio ¢ adaptar, a respetiva escala
territorial, o programa regional de acio que lhes dd origem, identifi-
cando de entre os projetos nele inscritos aqueles que devem ser prio-
ritariamente implementados, tendo, por isso, um cardter executivo e
de programagao operacional, cumprindo as orientagoes e prioridades
regionais, numa ldgica de contribuicio para o todo nacional. Estes
programas atribuem prioridade aos projetos a realizar e identificam os
locais, os calenddrios de execucio e os recursos necessérios, incluindo
os financeiros, em articula¢do com as autarquias dos territérios de cada
sub-regido, que contribuem para o seu contetdo.

Cabe-lhes, ainda, com particular relevo, a defini¢ao das redes se-
cunddrias de faixas de gestao de combustivel e as dreas estratégicas de
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mosaicos de gestdo de combustivel, devendo indicar as redes vidria, de
pontos de dgua e de vigilincia e detegio de incéndios que devem ser in-
tegrados numa pega grafica com a sua representagao georreferenciada.

De acordo com o disposto no artigo 12.° do Despacho 9550/2022,

os PSA incluem, obrigatoriamente:

a) o planeamento (calenddrio de execugio, recursos materiais e fi-
nanceiros) e cartografia da rede secunddria de faixas de gestao
de combustivel, e das dreas estratégicas de mosaicos de gestao
de combustivel, em cumprimento do artigo 34.° e artigo 49.°
do SGIFR

b) a Cartografia e fundamentacio das dreas prioritdrias de pre-
vengao e seguranca, identificando graficamente quais as dreas
prioritdrias de prevengio e seguranga que resultam da aplicagao
direta do n.° 1, e as que resultam do n.° 3 do artigo 42.° do
SGIFR;

c) a cartografia e identificagio das ocupagdes compativeis, aplici-
veis a redes de gestao de combustivel e as dreas estratégicas de
gestao de combustivel, apresentando os objetivos de gestao, de
acordo com os artigos 47.° e 52.° do SGIFR

d) a cartografia e fundamentagdo para as alteragoes as distancias-
-padrio da rede secunddria de faixas de gestao de combustivel,
quando essas distincias sejam alteradas a coberto do artigo 49.°
do SGIFR, conforme os seus niimeros 4 a 7.

e) o planeamento (calenddrio de execugdo, recursos materiais e
financeiros) e cartografia dos projetos a realizar por outras en-
tidades, quando existentes, de acordo com o n.° 11 do artigo
49.0 do SGIFR

f) a cartografia das dreas indicadas para classificagao como fogo de
gestao, conforme artigo 64.° do SGIFR;

g) a cartografia da rede vidria, de pontos de dgua e de vigilancia e
detecio de incéndios nos termos do artigo 34.° do SGIFR

Ainda nos termos do Despacho n.° 9550/2022, as cartas dos
PSA onde conste a rede secunddria de faixas de gestao de combusti-
vel, as dreas estratégicas de mosaicos de gestdo de combustivel, a rede
de pontos de dgua, a Rede de Vigilincia e Detecao de Incéndios e as
dreas prioritdrias de prevengio e seguranca adicionadas a cartografia
nacional de dreas prioritdrias de prevengao e seguranca siao submeti-
das para publicagao através do sistema de submissdo automdtica dos
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instrumentos de gestdo territorial e divulgadas no sistema nacional de
informagao territorial (artigo 10.°, n.° 3).

Estes programas sub-regionais sdo elaborados pela comissdes sub-
-regionais de gestao integrada de fogos rurais, em articulagio com as
entidades intermunicipais, a partir das diretrizes estratégicas da co-
missdo regional de gestao integrada de fogos rurais territorialmente
competente, definindo as prioridades da respetiva sub-regiado NUT III,
com previsao e planeamento das intervengoes das diferentes entidades
em todas as fases da cadeia de processos do SGIFR. No processo da
sua elabora¢o estes programas sio sujeitos a parecer das respetivas co-
missoes regionais de gestao integrada de fogos rurais antes da respetiva
aprovagdo. Apds a sua aprovagio, as comissoes sub-regionais de gestao
integrada de fogos rurais remetem os planos sub-regionais de gestao
integrada de fogos rurais aos municipios para adaptagao a respetiva
escala.

De referir ainda que nos termos daquele Despacho, no seu artigo
7.2 “As pecas grificas e as normas com producio de efeitos externos,
dos programas sub-regionais, sio objeto de consulta puablica, nos ter-
mos do disposto no Cédigo do Procedimento Administrativo”, o que
significa que certas disposi¢oes dos programas sub-regionais (em parti-
cular as incidentes sobre faixas de gestao de combustivel) poderao ser
qualificadas como normas sobre intervengio e ocupagao de espagos
florestais que, nos termos do n.° 3 do artigo 3.° do RJIGT de 2015,

vinculam direta e imediatamente os particulares.

vii. Por fim, os programas municipais de execugio de gestio integrada
de fogos rurais (PME) sdo instrumentos que adaptam, a escala muni-
cipal, o programa sub-regional de agio que lhes d4 origem, identifi-
cando, de entre os projetos nele inscritos, aqueles que devem ser prio-
ritariamente implementados. Identificam, ainda as condicionantes,
regras gerais regulamentares e, num sistema de execugio, os locais, os
calenddrios de execugio e os recursos necessdrios, com previsao e pla-
neamento das intervencoes das diferentes entidades em todas as fases
da cadeia de processos do SGIFR, para inclusio no programa muni-
cipal de execugao. Sem prejuizo da sua funcio principal - de adaptar,
a escala municipal, o programa sub-regional de agio que lhes d4 ori-
gem -, estes programas municipais de execugao podem incluir projetos
nao previstos no PNA, desde que com a devida fundamentagio. Estes
programas municipais incluem, obrigatoriamente, a caracterizagio
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detalhada das a¢oes a executar no municipio, de acordo com o anexo 3
do Despacho n.° 9550/2022.

Os PME siao elaborados pelos municipios, em articulagio com as
comissées municipais de gestdo integrada de fogos rurais, sendo su-
jeitos a parecer das comissoes sub-regionais e, por fim, aprovados pela
comissao municipal de gestao integrada de fogos rurais e publicitados
nos sitios digitais dos municipios devendo os investimentos nele pre-
vistos ser concretizados pelos municipios nas grandes opgoes do plano
€ respetivos orcamentos municipais.

viii. Feita esta breve descri¢o do sistema vejamos, de seguida, al-
gumas questdes que 0 mesmo suscita, sendo que, aquela que para nés
maior relevo assume ¢ a da articulacio destes instrumentos de planea-
mento (que incidem sobre determinadas dreas territoriais) com outros
planos que também as tém como objeto e que regulam a sua ocu-
pacio, uso e transformagao: referimo-nos aos instrumentos de gestao
territorial cujo regime geral se encontra hoje regulado no Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 14 de maio'?. Vejamos, entio.

3. Uma visao integrada: como se articulam os instrumentos
de planeamento do SGIFR com os instrumentos de
planeamento do sistema de gestao territorial?

i. Como ¢ sabido, foi amplamente discutida, designadamente pela
doutrina, a articulacio entre o anterior Sistema Nacional de Defesa da
Floresta Contra Incéndios decorrente do Decreto-Lei n.© 124/2006
supra referido e o sistema de gestao territorial (aprovado este, inicial-
mente pelo Decreto-lei n.© 380/99, de 22 de setembro!?, com base na
Lei n.c 48/98, de 8 de Agosto - Lei de Bases do Ordenamento do Ter-
ritério e Urbanismo -, e posteriormente substituido pelo Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 14 de maio, (doravante RJIGT de 2015) com base na
Lein.© 31/2014, de 30 de maio — Lei de Bases das Politicas Publicas de
Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo).

12 Trata-se do diploma que aprovou o novo Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestao Territorial, revogando o anteriormente vigente, doravante designado RJI-
GT de 2015.

13 Este diploma aprovou o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territo-
rial, doravante designado RJIGT de 1999.
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Relembramos aqui os tdpicos principais dessa discussio a partir
daquela que sempre foi a nossa posicio a este propdsito, discussao essa
que incidia essencialmente sobre a natureza e os efeitos dos PMDECI,
planos estes que foram, inclusive, objeto de alteracio legislativa em
2017 destinada a esclarecer as duvidas que a este propésito se coloca-
vam.

Desde logo, tendo o Decreto-Lei n.° 124/2006 sido aprovado em
momento posterior a Lei n.© 48/98 (que estabeleceu um sistema de
instrumentos de planeamento com repercussoes territoriais assentes
numa tipologia fechada), concluiamos, a luz desse enquadramento
legal, que niao podia ser reconhecida aos PMDEFCI eficicia juridica
prépria dos instrumentos de planeamento previstos no sistema de ges-
to territorial, por nao terem cabimento na tipologia fechada de pla-
nos previstos neste sistema. Dai termos defendido que o seu contetddo
prescritivo apenas poderia ser oposto aos particulares se fosse integrado
em instrumentos de gestao territorial dotados de eficdcia plurisubjeti-
va, maxime nos planos municipais de ordenamento do territério. E por
isso a doutrina vinha defendendo, por exemplo a propésito do n.° 1 do
artigo 15.° do Decreto-Lei n.© 124/2006 - que criava um conjunto de
obrigacoes aplicdveis a dreas florestais como tal classificadas nos PMD-
FCI -, que nao bastava a estes identificar os espagos florestais a que se
aplicavam tais imposi¢oes, sendo ainda necessdrio a inclusio dessa de-
terminagio nos instrumentos de planeamento territorial, maxime nos
planos diretores municipais!“.

Também na mesma ldgica, afastdvamos a recondugao dos PMDE-
ClI a tipologia dos planos setoriais previstos no sistema de gestao terri-
torial; ainda que, teoricamente, eles pudessem ser considerados como
tal - por se apresentarem como instrumentos de imputagio estadual'®,

14 Cfr. DuLce Lopes, “Defesa das pessoas e bens contra incéndios: a legislagao
florestal revisitada”, in O Municipal, n.° 316, maio/2007, p. 12, que afirmava que
“apesar de o n.° 16 do artigo 15.° determinar que as normas do mesmo prevalecem sobre
quaisquer disposicoes em contrdrio, tal nio subverte a aplicacio de demais disposicies
legais que, no dmbito urbanistico, apenas reconhecem eficdcia direta e imediata as prescri-
coes dos planos municipais e especiais de ordenamento do territdrio”.

15 Sabemos que a sua imputagio estadual nio era ébvia, mas nio temos ddvidas
em afirmé-la 2 luz do Decreto-Lei n.© 124/2006 na sua versio até 2017. Com efeito,
a designacio de municipal dada a estes planos resultava apenas de os mesmos serem
aplicados & 4rea de cada municipio e de os municipios também intervirem na sua
elaboracdo técnica. Porém, estes instrumentos de planeamento eram elaborados por
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e incidissem sobre setores especificos (no caso, o setor florestal e o dos ris-
cos que lhe estao associados) -, esta qualificagdo tinha de ser afastada,
na medida em que os mesmos no cumpriam as exigéncias minimas,
de ordem legal e mesmo constitucional, que os permitisse reconduzir a
tal tipologia, designadamente nao cumpriam as exigéncias de publici-
dade (essencial a produgio de efeitos de qualquer ato normativo - arti-
go 119.2, n.° 2, da CRP), nem, muito particularmente, de participagdo
dos interessados, elevada, hoje, a exigéncia constitucional (cfr. n.° 5 do
artigo 65.° da CRP) e também expressamente prevista para os planos
setoriais na legislagdo atinente ao sistema de gestio territorial'°.

Do mesmo modo, defendiamos que nao se afigurava condigao
suficiente para que esses planos lograssem obter uma eficicia direta-
mente vinculativa de particulares a simples integracio (incorporagio),
sem mais, destes PMDFCI nos planos municipais de ordenamento
do territério. Para que essa eficicia ocorresse, era ainda necessdrio que
a elaboracio e a aprovacio dos PMDFCI fossem sujeitas a discussao
publica, cumprindo-se assim a exigéncia constitucional de participagao
dos interessados!”.

Por isso entendiamos, pelo menos relativamente a algumas das
suas determinagoes (por exemplo, as atinentes a cartografia de risco de
incéndio), que, em face do regime legal pouco claro e nio articulado

comissbes municipais de defesa da floresta, de acordo com uma estrutura tipo estabele-
cida em regulamento da Autoridade Nacional Florestal, homologado pelo membro do
Governo responsdvel pelas florestas. A versdo inicial do artigo 10.° referia expressa-
mente que os PMDFCI eram aprovados pela Direcgio-Geral dos Recursos Florestais;
esta determinagio deixou de constar deste normativo, mas era a Autoridade Florestal
Nacional (atualmente o ICNF) que definia as regras atinentes a respetiva aprovagio
(n.° 2 do artigo 10.°), nio se podendo afirmar que eles eram juridicamente imputi-
veis aos municipios (pese embora, na prdtica, o impulso de elaboragio coubesse a estes
tltimos), j4 que ndo eram aprovados « final por qualquer dos seus orgaos. Note-se
que esta era a regulamentacio antes de 2017, pois a partir dessa data os PMDFCI
passaram a ser elaborados e aprovados pelos 6rgios municipais (cAmara e assembleia
municipal, respetivamente).

16" Artigo 40.° do RJIGT de 1999 e artigo 50.° do RJIGT de 2015.

17 Mostrava-se, efetivamente, muito problemdtica (devendo, por isso, ser afas-
tada) a ideia de que bastaria a mera integragio das op¢oes dos PMDFCI nos compe-
tentes planos municipais de ordenamento do territério (seguindo-se, para o efeito,
um procedimento de alteragio por adaptacio desses planos) para que aquelas opgoes
produzissem, sem mais, uma eficdcia diretamente vinculativa de particulares. Isto por-
que os PMDEFCI néo estavam sujeitos a discussio publica, nem a ela estaria sujeita a
alteragio por adaptagio dos planos municipais para integrar as op¢des daqueles.
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com o sistema de gestao territorial, os PMDFCI deviam ser conside-
rados como meros elementos instrutdrios de apoio a elaboragio dos
planos municipais e nio propriamente como verdadeiras “op¢oes” de
uso do solo que se impusessem, sem mais, aos particulares median-
te simples integragido ou consagracio formal nos planos municipais,
como o plano diretor municipal.

Ou seja, assumiamos, em face da configuragio legal dos PMDFCI,
que a protecao da floresta e das pessoas e bens contra riscos de incéndio
consistia numa mera diretriz de planeamento que tinha como destinatd-
rios, em primeira linha, os municipios, visando que estes acautelassem
devidamente (e ponderassem de forma adequada) nos planos munici-
pais os riscos de incéndio, com a consequente exigéncia de uma maior
fundamentagio das suas op¢des sempre que estas nio estivessem em
absoluta consonincia com as referidas cartas de risco, fundamentacao
que teria de ter na sua base, devidamente explicitadas, as especificida-
des e exigéncias municipais'®.

Era assim que interpretdvamos, nomeadamente, o disposto no
n.° 5 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 124/2006 (na redagio anterior
as alteragdes de 2017), segundo o qual “/a/ cartografia da rede regional
de defesa da floresta contra incéndios e de risco de incéndio, constante dos
PMDEFCI, deve ser delimitada ¢ regulamentada nos respectivos planos
municipais de ordenamento do territério” (realces nossos).

J& quanto as disposigoes do artigo 15.° cuja aplicacio era colocada
na dependéncia de PMDEFCI, embora nao se pudesse ai reconhecer aos
municipios a mesma margem de discricionariedade, deveria entender-
-se também que aqueles planos nao poderiam ser, pura e simplesmente,
vertidos formalmente nos planos municipais de ordenamento do ter-
ritério, sem observincia quanto a eles das mesmas garantias procedi-
mentais, nomeadamente de discussao publica, que a emanacio destes
tltimos se aplicavam. Afirmdvamos, pois, quanto aos PMDFCI, que
devia, desde logo, ser garantida a mesma discussio piiblica, sem o que as
respetivas normas (nomeadamente serviddes administrativas de alcance
intrusivo sobre a propriedade privada, integradas na planta de condicio-
nantes) nao poderiam assumir eficicia vinculativa de particulares.

18 Cfr. FERNANDA Paura OLWVEIRA, A discricionariedade de planeamento urba-
nistico municipal na dogmitica geral da discricionariedade administrativa, Coimbra,
Almedina, 2011, p. 509.
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Acresce, como era também a nossa opiniao, que nio tinha aplica-
¢ao aos PMDFCI o disposto no n.° 3 do artigo 3.° do RJIGT de 2015
(repetindo idéntica férmula constante do n.° 3 do artigo 46.° da Lei
de Bases de 2014, Lei n.c 31/2024) segundo o qual “/o/ disposto nos
nikmeros anteriores ndo prejudica a vinculagio direta e imediata dos par-
ticulares relativamente a normas de intervengdo sobre a ocupagdo e utili-
zagdo de espagos florestais”. Independentemente de todas as davidas que
esta norma suscitasse, a verdade é que ela nio se referia (ndo se podia
referir A luz da versao do Decreto-Lei n.© 124/2006 anterior as altera-
¢oes de 2017) aos PMDECI, precisamente por estes ndo cumprirem,
como exposto, as exigéncias minimas de ordem legal e constitucional
para o efeito.

Esta configuragio dos PMDFCI mudou com a alteragio que
a Lei n.° 76/2017, de 17 de agosto veio introduzir ao Decreto-Lei
n.° 124/20006, de 28 de junho: com este diploma, o legislador optou
por descentralizar a responsabilidade pela elaboragio e aprovacio final
dos PMDEFCI para a esfera dos municipios: estes passavam a ser elabo-
rados pelas cdmaras municipais e aprovados pelas respetivas assembleias
municipais, devendo ser garantido, no respetivo procedimento de ela-
boracio, o principio da participagao constitucionalmente exigido.

Ainda quanto ao procedimento de elaboragao dos PMDECI, ¢ de
sublinhar uma importante novidade em termos de publicidade: os PM-
DEFCI, de ambito municipal ou intermunicipal, passavam a ser obriga-
toriamente “fornados piiblicos, com o teor integral, por publicacio em es-
pago proprio da 2.4 série do Didrio da Republica e por insergio no sitio na
internet do respetivo municipio, das freguesias correspondentes ¢ do ICNE
I P (cfr. artigo 10.°, n.° 12). Trata-se de uma das mais importantes
inovacoes do seu regime juridico, passando este instrumento a assumir
autonomamente efeitos externos. Isto ainda que algumas das suas dis-
posi¢oes, precisamente as que contivessem normas de ocupagio, uso e
transformacio do territério, continuassem a dever ser integradas nos
planos municipais ou intermunicipais previstos no sistema de gestao
territorial, solugio que visava garantir que todas as regras com incidén-
cia territorial urbanistica, para poderem ser oponiveis aos particulares
devem constar, por motivos de certeza e seguranga juridicas, nos pla-
nos municipais.

Em linha com as novas regras de publicidade (e de consulta pu-
blica), a operatividade dos PMDFCI e a sua eficdcia sobre entidades
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publicas e particulares, mesmo quando incompativeis com os planos
municipais de ordenamento do territério, era ainda reforcada com a
previsao expressa de que “/a/ desconformidade dos planos municipais de
ordenamento do territério com os PMDFCI supervenientes nio desvincula
as entidades e particulares da observincia destes iltimos e determina a sua
conformagdo no procedimento imediato de alteracio que tiver lugar por
iniciativa do municipio, sem prejuizo da eventual decisio de abertura do
procedimento de alteracio por adaptacio daqueles instrumentos de pla-
neamento, previsto no artigo 121.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de
maio” (cfr. artigo 11.°, n.° 2).

Com todas estas alteracoes jd nada obstava a que as determinagdes
dos PMDECI passassem a ser consideradas como “normas de interven-
¢do sobre a ocupagio e utilizacdo dos espagos florestais” a que o n.° 3 do
artigo 3.° do RJIGT de 2015 reconhece eficdcia plurisubjetival®, pelo
que as suas determinagdes podiam aplicar-se diretamente aos particu-
lares?°.

ii. Se atentarmos agora nos instrumentos de planeamento do sis-
tema de gestao integrada de fogos rurais duas conclusoes imediatas se
retiram.

Desde logo, a de que o PNGIFR integra o sistema de gestao ter-
ritorial na tipologia dos programas setoriais, por se tratar de um ins-
trumento programadtico e estratégico de concretizagao de uma politica
com incidéncia na organizagio do territério (a politica florestal e a
politica de preven¢io, minimizagao e reagao aos riscos associados aos

19 Isto sem prejuizo de os PMDFCI continuarem a nio poder ser reconduzidos
ao sistema de gestéo territorial previsto na Lei de Bases de 2014 e no RJIGT de 2015,
j& que ndo integravam a tipologia fechada dos instrumentos de gestdo territorial ai
previstos, designadamente a categoria dos programas setoriais: embora, do ponto de
vista material, os mesmos fossem setoriais (por incidirem sobre um setor especifico,
o dos riscos de incéndio florestal), apenas integram aquela categoria os instrumentos
da responsabilidade do Estado, o que deixava de ser o caso, uma vez que os PMDEFCI
passavam a ser da responsabilidade dos municipios. Para mais desenvolvimentos sobre
esta questdo, cfr. FERNANDA Paura Oriveira/Dutce Lores, “O Plano Municipal de
Defesa da Floresta contra Incéndios (PMDFCI) ¢ vinculativo dos particulares?”, in
Questies Atuais de Direito Local, n.° 23, julho/setembro de 2019, pp. 137 e ss.

20 Esta eficdcia plurisubjetiva valeria apenas no caso de PMDECI vigentes ado-
tados de acordo com as novas regras (consulta ptblica e publica¢io) ou, no limite, no
caso de PMDEFCI nio adotados a luz destas novas exigéncias, mas que tivessem sido
incorporados no plano territorial aplicivel (em regra, o PDM).



Os instrumentos de plancamento do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais * 51

fogos rurais) — artigo 39.° do RJIGT. Como tal, devem com ele ser
compativeis os planos municipais de ordenamento do territério que,
na sua elaboragao, devem respeitar as diretrizes estratégicas nele esta-
belecidas.

J4 os restantes instrumentos de planeamento do SGIFR nio estao
integrados (isto é, nio se reconduzem) ao sistema de gestao terri-
torial: trata-se de programas de aciolexecucio: identificam projetos a
executar bem como prazos e meios, designadamente financeiros, para
o efeito. Nesta sua dimensao de execucio (e nao de definicio de re-
gras com repercussio territorial?!) os mesmos sio, naturalmente, di-
retamente vinculativos dos respetivos destinatdrios, ainda que as suas
disposigoes normativas que tenham efeitos externos devam ser publica-
das no Didrio da Reptblica. De todo o modo estas, caso eventual-
mente tenham incidéncia territorial urbanistica (reconduziveis ao n.°
3 do artigo 3.° do RJIGT de 2015), devem ser integradas nos planos
municipais de ordenamento do territério, de modo a garantir o prin-
cipio de que todas as regras com este tipo de incidéncia constam do
mesmo instrumento de gestdo territorial vinculativo dos particulares.
A excegao a esta regra encontra-se apenas no artigo 7.° do Despacho
n.° 9550/2022 suprarreferido, que admite que haja normas com in-
cidéncia urbanisticas dos programas sub-regionais que venham a
vincular diretamente privados, posto que sejam sujeitas a consulta
publica e a publicagao.

Nio deixam, naturalmente, estes programas de agdo/execugao,
de ter importantes implicagdes e repercussdes no territério; porém,
integrando os mesmos a execugio de intervencoes (agbes ou projetos),
sa0 estas que devem respeitar os instrumentos de gestao territorial em
vigor, incluindo os planos municipais, no que concerne a classificacio
e 4 qualificagao dos solos, e nao o contrdrio; isto por os planos muni-
cipais serem diretamente vinculativos para as entidades publicas. Isto
¢, dito de outro modo, os projetos a prever nos PME apenas podem
ser aprovados e executados se e na medida em que respeitem os ins-
trumentos de gestdo territorial em vigor, devendo ser devidamente
acautelado este respeito/ conformidade aquando da sua elaboracio e
aprovagao.

21 F 56 em relagdo a este tipo de normas que tem aplicagio o artigo 3.° do RJIGT.
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4. Outras notas soltas sobre o SGIFR

Aproveitamos o presente texto para nos referirmos, ainda que de
forma breve, a outras questdes que se apresentam como relevantes no
ambito do SGIFR e com implicagoes diretas em matéria de planea-
mento do territério no 4mbito do sistema de gestao territorial.

i. A primeira delas prende-se com a classificagio dos solos para
efeitos do sistema de gestao territorial (que parte do conceito de solo)
e a sua classificagao para efeitos da aplicagio do SGIFR (que parte dos
conceitos de territdrio/terreno).

A nio coincidéncia entre estes conceitos é perfeitamente com-
preensivel se tivermos presente estarem em causa regimes (legislagoes)
que olham para o territério de perspetivas diferenciadas.

Efetivamente, e quanto a este aspeto, os instrumentos de gestao ter-
ritorial do RJIGT apresentam-se como verdadeiros planos, no sentido
de instrumentos que definem opgdes tendo em vista o que se pretende
que venha a acontecer no territério. Por exemplo, tomando como re-
feréncia o plano diretor municipal, a sua fungao ¢ a da projecio de um
modelo que o municipio, de acordo com aquela que ¢é a sua estratégia,
pretende instituir para a sua drea territorial de jurisdigao. Planear ¢,
neste sentido, ‘projetar” o futuro e nao fazer um levantamento do exis-
tente, levantamento esse que, sendo relevante como ponto de partida,
nio é, no entanto, a sua finalidade Gltima.

Isto significa que o que encontramos nos instrumentos de gestao
territorial ndo é o retrato do existente, mas o que se pretende que o
territério seja 7o futuro (as transformagoes que para ele se projetam).
E se é certo que os instrumentos de gestao territorial devem definir um
prazo dentro do qual essa transformacio deve ocorrer que, terminado,
exige uma avaliagio do nivel de execugio das medidas de transforma-
¢do propostas e, eventualmente, caso assim se entenda, a defini¢io de
um rumo diferente para o futuro do territério, nao é menos certo que,
enquanto nao se modificarem, de forma expressa, aquelas opgoes pre-
viamente definidas, as mesmas permanecem em vigor por forma a que
as operagoes de transformagio do territério nao sejam levadas a cabo
de modo casuistico.

Diferente ¢ a funcio da legislagao florestal (e, no regime anterior,
dos PMDEFCI): esta, assentando nos interesse da prevencio e da gestao
do risco, deve olhar para o territério da perspetiva da identificacao de
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situacoes existentes de riscos de fogos rurais para as quais devem ser to-
madas medidas adequadas de prevengio, de minimizagio ou de reagio.

Ou seja, e dito de outro modo, comparando o sistema de gestao
territorial e o SGIFR, concluimos que estamos perante regimes cujos
instrumentos devem perspetivar o territério de modo diferenciado: o
primeiro visa, por via dos seus instrumentos de planeamento, projetar
uma realidade que hd de acontecer; o outro o levantamento e tratamento
da realidade que existe.

Do afirmado decorre que a delimitacio espacial dos espagos flores-
tais, como categoria ou subcategoria de uso do solo estabelecida em
plano diretor municipal (isto é, como dreas destinadas ao uso florestal)
¢ estdvel (a sua configuracio sé se modifica através de uma agao/op-
¢ao deliberada e formal da entidade responsével pelo plano que tenha
como objetivo alterar o plano nesse dominio).

O mesmo nio acontece com a legislagao florestal: tendo esta como
objetivo a prevengio ou minimiza¢io de perigos de incéndio, ela deve
atender a realidade existente, que é dindmica. Mais, se a fungao da clas-
sificagdo dos solos para efeitos de protegao contra fogos rurais, é a do
levantamento da realidade existente e se esta pode mudar a qualquer
momento, percebe-se que os mesmos sejam datados, impondo as en-
tidades responsdveis pela sua elaboracao um trabalho continuo de le-
vantamento e identificagio das dreas onde esses perigos efetivamente
existem.

O SGIFR parte, precisamente, deste pressuposto, apresentando
agora, ao contrdrio do que acontecia a luz do SDFCI (e que suscitava
muitas ddvidas e confusées), conceitos diferenciados, embora devam
ser articulados entre si: de acordo com o artigo 3.° temos o conceito de
solo (rastico ou urbano) — que releva para efeitos do sistema de gestao
territorial — e o conceito de territdrio/terreno — que releva para efeitos
do SGIFR.

Determina, deste modo, a alinea n) do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 82/2021 que o “«solo riistico» é aquele que é classificado como tal em
plano territorial, ao abrigo da alinea b) do n.° 2 do artigo 71.° do Decreto-
-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, na sua redagio atual” - classe onde se
integram, designadamente, as categorias dos espagos agricolas, dos es-
pacos florestais, das dreas de edificacio dispersa e dos aglomerados ru-
rais (Decreto Regulamentar n.© 15/2015, de 19 e agosto); e determina
a alinea 0) do mesmo normativo que o “«solo urbano» é quele como tal
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classificado em plano territorial, ao abrigo da alinea a) do n.° 2 do artigo
71.9 do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio”.

Por sua vez, os “«territdrios agricolas» sio os terrenos ocupados com
agricultura e pastagens melboradas, sequndo as especificacoes técnicas da
carta de uso e ocupagio do solo de Portugal continental” [alinea p) do
artigo 3.0]; os “«territdrios ﬂorestaz’s» correspondem aos terrenos ocupados
com florestas, matos, pastagens espontineas, superficies agroflorestais e vege-
tagdo esparsa, segundo as especificagoes técnicas da carta de uso e ocupagio
do solo de Portugal continental e compativeis com os critérios do inventd-
rio flovestal nacional” [alinea q) do artigo 3.°]; por fim, os “«territdrios
rurais» sdo os territdrios flovestais e os territdrios agricolas” [alinea r) do
artigo 3.°]. 22

Uma vez que o conceito de solo que consta desta norma estd total-
mente alinhado com os conceitos que constam do RJIGT de 2015 (e
do Decreto Regulamentar de 15/2015), conceitos estes que ainda nao
foram incorporados em todos planos municipais em vigor entre nds (ja
que os municipios tém prazo para tal integracio até 31 de dezembro de
2023%3), o artigo 79.° (norma transitéria) vem determinar que:

“10 - Na auséncia de classificagio do solo efetuada nos termos do n.°
2 do artigo 71.° do Decreto-Lei n.o 80/2015, de 14 de maio, na sua
redagio atual, as disposicoes do presente decreto-lei relativas a terrenos
ou edificacoes em solo riistico ou em solo urbano reportam-se a:

a) No caso de solo urbano, os terrenos abrangidos em drea identificada
na carta de ordenamento do plano diretor municipal como drea urba-
na consolidada ou drea urbanizada;

22 Dtvidas se colocam igualmente quanto a concretizagio da qualificagio como
terrenos florestais ou agricolas, uma vez que as especificagdes da COS e do IFN po-
dem néo corresponder a situagio atual da ocupagio dos prédios (por exemplo, um
terreno designado por florestal no IFN mas que, na presente data nio tem qualquer
ocupagdo desta natureza, antes se encontra agricultado). Neste caso pergunta-se se a
andlise deve ser realizada de acordo com os pardmetros definidos nesses documentos
técnicos ou na real ocupagio dos terrenos. Em face da vocagao do SGIFR que é curar
da perigosidade existente a cada momento no territério, consideramos que faz sentido
¢ atender 2 real e estdvel ocupagio do terreno, que deve ser devidamente comprovada
pelo requerente (por exemplo com base em levantamentos aerofotogramétricos de
anos anteriores, de projetos aprovados e financiados, etc.). Nos casos em que essa
comprovagdo nio ocorra, devem usar-se os critérios da COS e do IFN como critérios
de referéncia para a tomada de decisio.

2 Cfr. artigo 199.° do RJIGT, alterado pelo Decreto-Lei n.© 45/2022, de 8 de
julho.
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b) No caso de solo riistico, todos os terrenos nio incluidos na alinea
anterior (sublinhados nossos)”

Esta norma tem suscitado davidas quanto a sua aplicagdo aos pla-
nos municipais elaborados em momento anterior e ainda nao ajusta-
dos ao RJIGT de 2015.

Temos, efetivamente, sido confrontadas frequentemente com dd-
vidas a este propésito, transcrevendo de seguida uma delas que as re-
presenta bem:

Nos planos de primeira geragdo, elaborados i luz Decreto-Lei n.2 69/90,
0 solo urbano integra os solos urbanizdveis. Por sua vez, nos planos
municipais de segunda geragdo sio solos urbanos néo apenas os solos
urbanizados, mas também aqueles cuja urbanizacio seja possivel pro-
gramar. Ora, as dreas qualificadas como solos urbanizdveis nos PDM
de 1.4 geragdo ou como solos dependentes de programagcio nos PDM de
2.4 geragdo ndo correspondem nem a dreas urbanas consolidadas nem
a dreas urbanizadas, o que leva a questionar como devem tais espagos
ser tratados para efeitos de aplicacio do SGIFR, pois parece concluir-
-se, por for¢a da aplicagio da alinea b) do n.° 10 do artigo 79.°, que

o0s mesmos terdo de ser considerados como solo riistico.

Do nosso ponto de vista a resposta a esta questdo deve ser diferen-
ciada consoante estejam em causa planos municipais de 1.2 ou de 2.2
geragio®4.

Comegando pelos segundos, consideramos que nos termos do re-
ferido artigo 79.° o solo urbano abrange, para efeitos de aplicagao do
SGIFR, as dreas identificadas no plano municipal como drea urbana
consolidada (se o plano o tiver feito, o que nem sempre sucede) ou
como drea urbanizada (categoria operativa de solo urbano distinto do
solo a programar); todas as restantes dreas (incluindo, portanto, as drea
urbanas a programar ou, o que é o mesmo, drea urbanas dependentes
de programagdo, sao consideradas, para efeitos do SGIFR, solo rustico.

24 Consideramos de 1.2 geragio os planos municipais elaborados a luz do
Decreto-Lei n.° 60/99, de 2 de margo (nestes os perimetros urbanos integravam os
solos jd infraestruturados e os solos urbanizdveis - dreas de expansio). Por sua vez,
consideram-se planos municipais de 2.2 geragio os elaborados a luz do RJIGT de
1999, que, a par dos solos urbanizados, integra nos solos urbanos aqueles que estao
dependentes de programacao, assumindo um estatuto distinto, quanto a estes, os que
ja tenham programagio aprovada e aqueles em que tal ainda nao aconteceu.
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Deve, porém, ter-se presente as consequéncias que resultam desta
conclusio, designadamente o que ela significa para efeitos de aplicagao
de um dos artigos do SGIFR em que mais releva esta classificagao do
solo como urbano ou como rustico: referimo-nos ao artigo 60.° do
SGIFR, normativo que estipula condicionamentos a ocupagao urbana
quando estejam em causa solos risticos (com excegao dos aglomerados
rurais).

Com efeito, nos termos do n.° 1 do artigo 60.°:

“Nas dreas prioritdrias de prevengio e seguranga (APPS) correspon-
dentes as classes de perigosidade de incéndio rural «elevada» e «muito
elevada», delimitadas na carta de perigosidade de incéndio rural ou
jd inseridas na planta de condicionantes do plano territorial aplicdvel,
nos termos do n.° 6 do artigo 41.°, em solo ristico, com exce¢do dos
aglomerados rurais, sdo interditos os usos e as agoes de iniciativa pibli-
ca ou privada que se traduzam em operagoes de loteamento e obras de

edificacdo’(sublinhados nossos).

Ora, a integragdo na categoria de solo rustico para efeitos des-
te artigo dos solos urbanos que um plano diretor municipal de 2.2
geracdo qualifique como dependente de programagio teria como con-
sequéncia impedir que nessas dreas pudessem ser realizadas interven-
¢oes urbanistica que tivessem sido programadas, como o plano admite
e exige (j4 que, nessas dreas, a ocupagio estd, precisamente, depen-
dente de programagio), programagio essa que passa, na maior parte
das vezes, pela delimitagio de uma unidade de execugao no seio da
qual se deve concretizar uma operagio integrada, por regra um lotea-
mento conjunto.

Ora, quanto a nds, esta solugio ¢ de rejeitar por se apresentar como
incongruente. Com efeito, as dreas urbanas dependentes de programa-
¢ao correspondem a dreas que sé podem ser objeto de aproveitamento
urbanistico e edificatério se este for precedido da realizagio das corres-
pondentes infraestruturas que abranjam a totalidade ou parte substan-
cial da drea que ¢ objeto, por esta via, de programacio. Nestes casos, a
classificacdo de perigosidade “alta” e “muito alta” nio é (nao pode ser)
impeditiva do desenvolvimento urbanistico desses poligonos através de
loteamentos integrados em unidades de execugdo, j& que a urbanizagao/
concretizagio destas operacoes de estruturagio urbanistica com infraes-
truturagdo sio intervengdes que necessariamente, pela sua natureza e
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abrangéncia espacial, conduzem a redugao da perigosidade existente,
que por isso, tornam desnecessdria aquela proibigao.

Nestas 4reas, a proibi¢io contante do artigo 60.° apenas terd relevo
(e aplicagio) para as situagdes em que o plano permita, excecionalmen-
te, até 4 aprovagio do programa e da realizagao da operacio integrada,
operagoes urbanisticas isoladas. Nestes casos - e apenas nestes casos -
tais operagoes isoladas sao abrangidas por aquela proibicio.

A resposta parece ser mais 6bvia no que concerne aos planos di-
retores municipais de 1.2 geragio, devendo ser excluida do conceito
de solos urbanos, para este efeito, os solos urbanizdveis. Julgamos,
porém, que mesmo aqui esta resposta nio ¢ desprovida de duvidas,
principalmente quando estejam em causa 4reas classificadas nos planos
municipais como urbanizdveis, mas que jd estdo, por vezes h4 muito,
totalmente urbanizadas. Entendemos que, nestes casos, considerar a si-
tuacio real existente é a solugio mais razodvel, sob pena de se estarem
a admitir restrigoes na esfera juridica dos particulares desprovidas de
qualquer justificagao.

ii. A segunda nota prende-se com a cartografia de perigosidade de
incéndio e a cartografia da rede de defesa da floresta contra incéndios,
que passam a ter regulamentagao direta, ao contrdrio de antes, que

tinham de decorrer dos PMDEFCI.
Determina, a este propdsito, o artigo 41.°© do SGIFR que:

“l - A cartografia de risco de incéndio rural compreende a carta de
perigosidade de incéndio rural e a carta de risco de incéndio rural.
(..)

4 - O territdrio continental portugués é classificado em cinco classes
de perigosidade de incéndio rural e em cinco classes de risco de incén-
dio rural, designadamente «muito baixa», «baixa», «<médiar, «altar e
«muito alta.

(..)

5 - A definicio da metodologia, elaboragio e divulgagio da cartografia
de risco de incéndio rural, em escala 1:25 000 ou superior, ¢ realizada
pelo ICNE 1. B, em articulagio com a ANEPC, a DGT e a AGIE I. I
6 - A carta de perigosidade de incéndio rural é submetida para pu-
blicacio no Didrio da Repiiblica através do sistema de submissio au-

tomdtica dos instrumentos de gestio territorial, divulgada no sistema
nacional de informagdo territorial, e é obrigatoriamente integrada na
planta de condicionantes dos planos territoriais’.
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Decorre deste normativo, articulado com a alinea i) do artigo 7.°,
que cabe ao ICNF definir a metodologia, elaborar e divulgar a car-
tografia a que se refere o artigo 41.°; estando previsto que esta deve
ter a escala 1:25.000 (ndo estando prevista elaboragao de cartografia a
escala inferior). De notar que a cartografia elaborada pelo ICNF nao
estd sujeita a discussdao publica (nem dela necessita para ser integrada
nos planos municipais, a qual ¢ feita por via de um procedimento de
alteracio por adaptagao, nos termos do artigo 121.° do RJIGT), jd que
se trata de um documento técnico que tem publica¢io auténoma e
que vale como uma condicionante do planeamento (nao tem discussao
publica, como também nao a tém, a titulo de exemplo, a delimitagio
da RAN ou a delimitac¢ao da REN).

Em 28 de maio de 2021 foi publicada a Carta de Perigosidade de
Incéndio Rural aprovada pelo ICNF [Aviso (extrato) n.© 6345/2022].
Esta publicagio suscitou, desde logo, vdrias dividas que nos foram
colocadas por diversos municipios.

Uma das primeiras foi a de saber se esta Carta se sobrepunha a
cartografia integrada nos PMDFCI enquanto os mesmos se mantives-
sem transitoriamente em vigor. A resposta a esta questdo sé podia ser
respondida de forma positiva, para o que concorria a leitura articulada
de vérias normas do SGIFR.

Assim, nos termos do n.° 1 do artigo 79.° do Decreto-lei
n.° 82/2021: “Os planos municipais de defesa da floresta contra incéndios
em vigor produzem efeitos até 31 de dezembro de 2024, sendo substituidos
pelos programas municipais de execugdo previstos no presente decreto-lei”,
determinando o n.° 4 do mesmo artigo que “Enquanto se mantive-
rem em vigor os planos municipais de defesa da flovesta contra incéndios,
nos termos dos n.% 1 e 2, sdo aplicdveis as disposicoes do Decreto-Lei n.°
124/2006, de 28 de junho, na sua redacdo atual, relativas aos deveres de
gestido de combustivel na rede secunddria de faixas de gestio de combustivel
e as contraordenacies respetivas, sem prejuizo da aplicagio das normas da
secgdo iii do capitulo iv do presente decreto-lei” (referentes estas a servi-
dé6es administrativas e execugio).

Decorre deste normativo que, ainda que os PMDFCI se man-
tenham transitoriamente em vigor, deixa de se aplicar o que nele se
dispde em matéria de cartografia de perigosidade, designadamente
para efeitos das condicionantes a edificagao (artigos 60.° e 61.° do
SGIFR).
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A este propésito releva ainda o disposto no artigo 17.© do SGIFR
segundo o qual as autarquias locais inserem na planta de condicionan-
tes as dreas de perigosidade “alta” e “muito alta” constantes na carta de
perigosidade de incéndio rural (reforcando o disposto no n.° 6 do arti-
go 41.° que determina igualmente a obrigatoriedade de integragio na
planta de condicionantes). Sempre se dird, porém, que estando a carta
j& publicada em Didrio da Reptblica, ela tem aplicagao direta mesmo
antes e independentemente da sua inser¢do nos planos (na respetiva
planta de condicionantes). Com efeito, a carta de perigosidade tem au-
tonomia (é publicada no didrio da republica) e tem aplicagio imediata
por forca da lei. A sua integracio na planta de condicionantes é uma
exigéncia que estd em consonéncia com o principio de que os planos
municipais devem, por uma questao de seguranca e salvaguarda da
confianca dos respetivos destinatdrios, condensar todas as normas que
lhe sejam aplicdveis, mas tal nao significa que a sua operatividade fique
dependente dessa integragao.

Assim, passa a ter de se desencadear um procedimento de alteragao
por adaptagdo aos planos municipais para neles integrar esta cartogra-
fia (que antes estava nos PMFDCI e que, mesmo que estes se man-
tenham em vigor, ndo valem quanto a este aspeto — ver artigo 79.°);
em todo o caso, e como referido, enquanto tal integragio nao ocorrer
aquela cartografia é diretamente aplicével.

E isso que decorre, por exemplo, do disposto no artigo o artigo

60.2, n.° 1 do SGIFR, segundo o qual:

“Nas dreas das APPS*® correspondentes as classes de perigosidade de
incéndio rural «elevada» e «muito elevada», delimitadas na carta de

25 Nos termos do artigo 42.° do SGIFR, os territérios correspondentes as classes
de perigosidade de incéndio “alta” e “muito alta” identificados na carta de perigosida-
de de incéndio rural constituem 4reas prioritdrias de prevencdo e seguranca (APPS)
— correspondendo, estas, do ponto de vista juridico, a medidas especiais de protegio,
nos termos do artigo 11.° da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio

No que concerne ao respetivo regime, nas APPS vigoram as restri¢oes estabele-
cidas diretamente neste diploma: no artigo 60.° (condicionamentos a edificagdo em
solo ristico, com exce¢io dos aglomerados rurais) e no artigo 68.° (condicionalismos
de outras atividades — nao urbanisticas).

Ainda nos termos do artigo 42.°, a carta nacional das APPS ¢ divulgada pela
AGIE L. P, no seu sitio na Internet, identificando as dreas de elevada perigosidade de
incéndio rural previstas no n.° 1 (n.° 5) sendo os municipios responsdveis pela divul-
gacio das APPS situadas nos respetivos concelhos, designadamente no respetivo sitio
na Internet e nos lugares de estilo das cAmaras municipais (n.° 6).
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perigosidade de incéndio rural ou jd inseridas na planta de condicio-
nantes do plano territorial aplicdvel, nos termos do n.° 6 do artigo

41.0, em solo riistico, com excegio dos aglomerados rurais, sdo inter-
ditos os usos e as agoes de iniciativa piblica ou privada que se tradu-
zam em operagoes de loteamento e obras de edificagio.” (sublinhados
e realce nossos).

Outra questio que se colocou prende-se com a relagio entre a
carta de Perigosidade de Incéndio Rural publicada pelo Aviso n. ©
6345/2022 e a classificacio dos solos constante dos planos municipais
em vigor, para efeitos do RJIGT. Assim, uma vez que esta carta nio
teve em consideragio a classificacio do solo dos planos territoriais em
vigor, verificou-se, em muitos deles, uma sobreposicao de dreas de peri-
gosidade de incéndio “alta” e “muito alta” com dreas classificadas como
solo urbano. Esta situacio levou muitos municipios a questionarem se
tinham de proceder a uma “reclassificacio” de solo nestas dreas (para
solo rastico).

A resposta ¢, quanto a nés, obvia pelo facto de, como referimos
supra, nao haver uma coincidéncia entre a classificagio dos solos para
efeitos do SGIFR e para efeitos do RJIGT, podendo muito bem acon-
tecer que uma drea esteja classificada como tendo perigosidade “alta” e
“muito alta” de perigosidade de incéndio rural e estar classificada como
urbana no plano diretor municipal.

Por nio haver coincidéncia entre estas duas “classificagbes” nio ¢é
necessario alterar (classificar ou reclassificar) o solo urbano para ristico
nas dreas que estdo classificadas em classe “alta” e “muito alta” na car-
ta de perigosidade de incéndio na respetiva Carta. Isto nio significa,
porém, que apenas tenha de se inserir na planta de condicionantes a
parte relativa ao solo ristico. O n.° 6 do artigo 41.° determina expres-
samente que a carta de perigosidade de incéndio rural é submetida
para publicagao no Didrio da Republica e é (toda ela) obrigatoriamente
integrada na planta de condicionantes dos planos territoriais.

Entretanto a publicagao da Carta de Perigosidade de Incéndio Ru-
ral aprovada pelo ICNF em 2021 levantou uma grande “contestagio”
por parte dos Municipios que, designadamente, consideravam as suas
consequéncias muito restritivas no ambito da realizacdo de operagoes
urbanisticas.

Tal contestagdo levou a suspensio, pelo Decreto-Lei n.© 49/2022,
de 19 de julho, da referida carta de perigosidade. Este diploma veio
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determinar que as comissoes sub-regionais de gestao integrada de fogos
rurais devem adaptar, até 31 de margo de 2023, as dreas prioritdrias
de prevengao e seguranca (APPS) a realidade territorial e necessidades
de priorizagao das acoes de protecio contra incéndios rurais, segundo
metodologia a aprovar pela comissao nacional de gestao integrada de
fogos rurais, sob proposta do ICNE da ANEPC e da DGT, em arti-
culagao com a AGIF (artigo 2.° e n.° 3 do artigo 42.°), estabelecendo
que até tal adaptacio, “mantém-se em vigor as cartas de perigosidade
constantes dos Planos Municipais de Defesa da Floresta contra Incéndios
(artigo 3.°).

iii. A terceira, e ultima nota, ji anteriormente referida de passa-
gem, prende-se com as consequéncias que a classificacio da perigosi-
dade de incéndio “alta” e “muita alta” tem em matéria de classificagao
e qualificacio do solo no 4mbito de procedimentos de planeamento
em curso.

Concretamente, tém sido colocadas reservas a possibilidade de um
plano classificar, em procedimento de planeamento, como urbanas
dreas que estejam classificadas na carta de perigosidade de incéndio
como de “alta” ou “muito alta” perigosidade.

Esta questao ndo ¢ nova e foi jd bastante discutida antes da entra-
da em vigor do SGIFR. Era, de facto, muito frequente os municipios
questionarem se tinham obrigacio de classificar como “solo rural” to-
das as dreas que, de acordo com a cartografia de risco constante dos
PMDECI, estivessem classificadas como 4reas de risco alto ou muito
alto de incéndio. A resposta afirmativa a esta questao era defendida de
forma inequivoca e inflexivel pelo ICNF no 4mbito do acompanha-
mento da elaboragio ou revisio de planos municipais, dando parecer
desfavordvel aqueles que nio respeitassem este principio. Posigao esta
que, ademais, era fomentada pela falta de clareza legal.

Precisamente por esta falta de clareza a Comissao Nacional do Ter-
ritdrio veio, por Deliberacio de dia 26 de abril de 2016 (ata da 42
Reunido Ordindria), pronunciar-se no seguinte sentido quanto a “Arzi-
culagdo entre os Planos Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndio
e os Planos Territoriais, em especial o Plano Diretor Municipal”:

Nio decorre do n.° 1 do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2006, de
28 de junho, alterado pelo Decreto-Lei n.° 17/2009, de 14 de janeiro,

a obrigatoriedade de classificar como solo rural todas dreas que, de
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acordo com a cartografia de risco, estejam classificadas como dreas de
risco alto ou muito alto de incéndio.

Com efeito, o que se diz nessa disposi¢io, sob a epigrafe de Condiciona-
lismos & edificacio, é que “A classificacio e qualificagio do solo defi-
nida no Ambito dos instrumentos de gestao territorial vinculativos
dos particulares deve refletir a cartografia de risco de incéndio, que
respeita a zonagem do continente e as zonas criticas definidas res-
petivamente nos artigos 5.° e 6.°, e que consta nos PMDFCI.”
Ora, considerando, por um lado, que os Municipios estdo obrigados
a transpor para a planta de condicionantes dos seus planos diretores
municipais a cartografia de risco de incéndio, e que, por outro lado, os
municipios se encontram vinculados a ponderar essa mesma cartogra-
Jia em sede das suas opgoes de classificacio e qualificacio dos solos, de-
signadamente através da fixacio de regras que interditem a edificagdo
nas classes de alta e muito alta perigosidade de incéndio, a ndio ser que
esta seja precedida de intervengoes no terreno que garantam a respetiva
redugdo da perigosidade, (controlo da vegetagio e infraestruturagdo
dos espagos), ndo resulta como obrigatdria a classificagio como risticos
destes mesmo solos.

Isto porque, ainda por outro lado, hd que atender a que o PMDFCI é
um instrumento dindmico e que, nessa perspetiva, nio deve condicio-
nar a classificagio dos solos, matéria prépria dos planos municipais de
ordenamento do territério e que, em sede de revisio do Plano Diretor
Municipal, é feita para um horizonte temporal muito mais alargado.

Considerando, por tiltimo, que, a defender-se a posicio segundo a qual
seriam classificados como risticos todos os solos em situagio de conflito
com as classes alta e muito alta, teria como resultado impedir o Mu-
nicipio de reclassificar tais solos, a ndo ser desse cumprimento as rigo-
rosissimas exigéncias hoje previstas no artigo 72.° do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestio lerritorial, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
80/2015, de 14 de maio, nomeadamente a demonstragio da indis-
ponibilidade de solo urbano na drea urbana existente, a obrigatorie-
dade de demonstragio da viabilidade econdmico-financeira do plano
de pormenor com efeitos registais e a fixacdo, por via contratual, dos
encargos urbanisticos associados a tal classificagio e do respetivo prazo
de execugdo. Isto, sem prejuizo de tais solos poderem perder o seu estatu-
to de perigosidade antes de terem sido cumpridos todos estes requisitos.
Neste contexto, considera-se que do n.° 1 do artigo 16.° do Decreto-Lei
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n.0 124/20006, de 28 de junho, alterado pelo Decreto-Lei n.o 17/2009,
de 14 de janeiro, decorre inequivocamente a obrigatoriedade de os
municipios transporem para a planta de condicionantes dos seus planos
diretores municipais a cartografia de risco de incéndio que conste nos
PMDEFCI vigentes. Jd néo resulta do mesmo preceito legal, a obriga-
toriedade de classificar como riisticos esses mesmo solos, na planta de
ordenamento, afigurando-se esta leitura altamente condicionadora dos
poderes de planeamento dos municipios, atenta a especial excecionali-
dade da atual reclassificagdo de solos riisticos para urbanos.”

Sempre estivemos alinhadas com esta posi¢ao quanto a classifica-
¢ao dos solos em plano municipal e consideramos que ela continua a
ser atual: quer porque o SGIFR nao trds novidades nesta matéria (o
artigo 60.°, tal como o artigo 16.° do regime anterior, nada determina
quanto a classificagio dos solos, apenas estabelecendo regras aplicdveis
a gestao urbanistica) a que acresce que os critérios para a classificacio e
qualificagao dos solos, bem como da respetiva reclassificagao sao defi-
nidos na Lei n.° 31/2014 (desenvolvida pelo Decreto-Lei n.© 80/2015
e pelo Decreto Regulamentar n.© 15/2015) e nao pelo SGIFR, que
nio serve para este efeito. E a que acresce, ainda, a possibilidade de
as comissoes sub-regionais de gestao integrada de fogos rurais adapta-
rem as dreas prioritdrias de prevencio e seguranga (APPS) a realidade
territorial articuladas com a priorizagao das agoes de protegao contra
incéndios rurais.

Assim, estando verificados os critérios do artigo 7.© do Decreto-
-Regulamentar n.° 15/2015, o solo pode ser classificado como urbano
(independentemente da classificagao de “alta” ou “muito alta” perigo-
sidade); e estando verificados os critérios do artigo 72.© do RJIGT (e
artigo 8.° do Decreto Regulamentar n.c 15/2015), o solo classificado
como rastico a luz do RJIGT pode ser reclassificado para urbano.

Naio se argumente em sentido contrdrio com o n.° 5 do artigo
61.° (norma com aplicagio a dreas com perigosidade “média”, “baixa”
ou “muito baixa” perigosidade). Para além de o mesmo apenas valer
para reclassificagoes e nio classificagoes de solos?°, tal exigéncia nio

26 Tem-se entendido que por serem distintos, comparando com o RJIGT an-
terior, os critérios atuais para a classificacio e qualificacio do solo, a aplicagio dos
novos critérios corresponderd a uma classificagio ex novo que nio pode (nem deve) ser
confundida com o procedimento de reclassificagio previsto no artigo 72.° do RJIGT,
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faz sentido (sequer para as reclassificacdes) em dreas de perigosidade
“alta” e “muito alta”, considerando as rigorosas exigéncia impostas quer
a classificagao do solo como urbano quer as reclassificagées de rustico
para urbano (nas situacdes que nao estejam total ou parcialmente ur-
banizadas a classificagio como urbano ou a reclassificagio de rustico
para urbano pressupdem programagdo, traduzida esta, ora em planos de
pormenor com efeitos registais, ora em unidades de execugio e, ainda,
necessariamente, a concretizagio de operagoes de estruturacdo urbanis-
tica integradas com infraestruturagio da totalidade da respetiva drea de
abrangéncia que, necessariamente, conduzem a redugao ou eliminagao
da perigosidade existente).

Seria, alids, dificil de justificar que tendo o legislador querido im-
pedir tais classificagoes ou reclassificagoes em dreas de “alta” ou “muito
alta” perigosidade de incendio rural nio o tivesse dito expressamente, e
o determinasse apenas de forma indireta numa norma relativa a gestao
urbanistica e nao a planeamento e, ademais, que se aplica a dreas de
média, baixa ou muito baixa perigosidade de incéndio rural.

procedimento este que apenas se justifica, dado o grau de exigéncia que coloca, para
aquelas situa¢oes em que um solo nio tenha sido considerado urbano a luz dos novos
conceitos. Cfr. FERNANDA Paura OLIVEIRA, Direito do Urbanismo. Do Planeamento a
Gestdo, 4.2 Edigao, 2021, Braga, AEDREL, pp. 116 e ss.
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1. Redes de Defesa do Territério

O artigo 46° do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais
(SGIFR, aprovado pelo Decreto-Lei n° 82/2021, de 13 de outubro)
elenca as redes de defesa do Territério que tém como objetivo infraes-
truturar o territério de acordo com o planeamento de gestao integrada
de fogos rurais, para defesa de pessoas, animais e bens, e de gestao do
fogo rural.

Estas redes sao constituidas pelas:

a) Rede primdria de faixas de gestdo de combustivel;

b) Rede secunddria de faixas de gestao de combustivel;

¢) Rede tercidria de faixas de gestdo de combustivel;

d) Areas estratégicas de mosaicos de gestio de combustivel;

e) Rede vidria florestal;

f) Rede de pontos de dgua; e

g) Rede de vigilancia e detecio de incéndios.


https://doi.org/10.47907/FOGOSRURAIS/SGIFR/2023_04
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Estas redes desempenham um papel complementar entre si na es-
truturagao do territério, de modo a que este, nas suas vdrias dimensoes
(através da gestdo estratégica da carga combustivel, associada ao acesso
a infraestruturas adequadas de prevencio e combate a incéndios), possa
cumprir a sua func¢io de suporte fisico as vdrias medidas de gestao dos
fogos rurais.

De entre estas medidas, as que mais impacto tém tido na ocupagao
do territério sao as faixas de gestao de combustivel situadas em locais
que potenciam a prossecucio de determinadas fungoes, onde se pro-
cede a modificagio da estrutura vertical e/ou horizontal, e a2 remocio
total ou parcial da biomassa, desempenhando vérias funcoes: a) dimi-
nuigao da superficie percorrida por grandes incéndios, permitindo e
facilitando uma intervengao direta de combate ao fogo; b) redugao dos
efeitos da passagem de incéndios, protegendo de forma passiva vias de
comunicagio, infraestruturas e equipamentos sociais, zonas edificadas
e formacoes florestais e agricolas de valor especial ¢; ¢) isolamento de
potenciais focos de igni¢ao de incéndios (artigo 47°, n° 1 e 2).

E dizemos que sio aquelas que mais impacto territorial tém tido,
nio apenas pela sua extensio — algo a que aludiremos infra —, como
pela circunstancia de nelas ser investida a maioria dos recursos publicos
e privados, seja quanto a prépria gestao de combustivel (i.e., a0 cum-
primento direto das exigéncias legais ou a sua execugao coerciva), seja
quanto 2 fiscalizagido do cumprimento daquelas obrigagoes e tramita-
¢do dos respetivos processos contraordenacionais!.

E, em qualquer daquelas redes, dado o seu interesse publico, sio
previstas servidoes de utilidade publica (artigo 56°), que visam assegu-

rar, que mesmo sem ou contra a colaboragio dos proprietdrios?

, 0s obje-
tivos publicos (gestao de combustivel, criagdo de mosaicos de combus-

tivel, criagao e acesso a redes de dgua e postos de vigia) sao assegurados.

' A monitorizagio destas faixas de gestdo de combustivel deveria igualmente
requerer investimento suficiente e adequado, o que, porém, nio tem, a nosso ver,
sido o caso. Cf., sobre os desafios desta monitorizagio, Marta Ferreira, Sandra Oli-
veira e Rafaello Bergonse, Monitorizagdo das Redes de Faixas e Mosaicos de Gestio
de Combustivel com Recurso a Detegio Remota e Indices de Vegetacao, XIIT Con-
gresso Da Geografia Portuguesa, Coimbra, 18 ¢ 19 de novembro 2021, disponivel
em  hetps://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/53537/1/Ferreira_Oliveira_Bergon-
se_ACGP_2022.pdf.

2 Se houver esta colaboragio, as obrigacoes podem ser reguladas por acordo,
como resulta do n° 2 do artigo 56°.


https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/53537/1/Ferreira_Oliveira_Bergonse_ACGP_2022.pdf
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/53537/1/Ferreira_Oliveira_Bergonse_ACGP_2022.pdf
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2. Tipos de Faixas de Gestao de Combustivel

No que se refere as faixas primdrias de gestao de combustivel, es-
tas sdo definidas nos programas regionais de agio de gestdo integrada
de fogos rurais, tendo de ser obrigatoriamente integradas nos progra-
mas sub-regionais de agdo. Deverdo ter uma largura padrio de 126m
e compartimentam dreas que devem, preferencialmente, possuir entre
500 e 10 000ha, configurando grandes dreas, usualmente lineares e
que que visam apoiar na supressio de incéndios de grande dimensao
criando oportunidades de combate ao fogo.

E 0 ICNE L. P, a entidade responsdvel pela execu¢do e monitoriza-
¢ao da rede primdria de faixas de gestao de combustivel, sem prejuizo
do disposto no n° 2 do artigo 53° (possibilidade de delegagio no mu-
nicipio, entidade intermunicipal, em entidade do setor empresarial do
Estado ou em entidade do setor empresarial local, mediante acordo).
Esta defini¢io de competéncias é bem-vinda na medida em que, no
ambito de vigéncia do anterior Sistema Nacional de Defesa da Flo-
resta contra Incéndios, aprovado pelo Decreto-Lei n.© 124/2006, de
28 de junho (SNDEFCI), discutia-se quem teria a responsabilidade de
execugao destas dreas (sobretudo quando elas incidissem no 4mbito de
projetos de arborizagao ou rearborizagao). Hoje ¢ claro que, dados os
interesses publicos envolvidos, a responsabilidade é publica e estadual,
apenas podendo esta responsabilidade ser delegada nos municipios e
outras entidades, mas unicamente mediante a celebragio de acordo
interadministrativo, ndo se tratando, por isso, de uma qualquer forma
de transferéncia legal de competéncias?.

Quanto 2 questdo de como assegurar aquela execu¢io em terreno
de privados , o artigo 56°, n° 1, a), d4 uma resposta: a do recurso a ser-
vidées e de posse administrativa. O que significa que os proprietdrios
estao obrigados a dar acesso aos seus terrenos e a tolerar as intervengoes
da Administragao Publica, sendo que, caso as mesmas provoquem da-
nos (por exemplo, porque a localizagio da faixa primdria de gestao de
combustivel incide sobre uma drea que se encontrava a ser aproveitada
para fins econémicos — por exemplo para um projeto de arborizacio

3 Nao se trata, por isso, de uma delegacio de competéncias que possa ser impos-
ta aos Municipios ou outras entidades sem a sua concordancia, concordancia esta que
deve alargar-se aos pressupostos, designadamente financeiros para assungio daquelas
competéncias.
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em que as drvores tenham de ser cortadas)? serio indemnizdveis nos
termos previstos para as servidoes por utilidade publica.

Em dltima linha, o préprio legislador deixa aberta, dada a neces-
sidade publica imperiosa de defini¢io e execu¢do desta rede primdria
de faixas de gestao de combustivel, de se recorrer ao instituto das ex-
propriagoes.

A rede secunddria de faixas de gestdo de combustivel tem como
funcoes essenciais a reducio dos efeitos da passagem de incéndios,
protegendo de forma passiva vias de comunicagio, infraestruturas e
equipamentos sociais, zonas edificadas e formagoes florestais e agrico-
las de valor especial e o isolamento de potenciais focos de ignicao de
incéndios (artigo 49°, n° 1, em articulagao com as alineas b) e ¢) do n°
2 do artigo 47° do SGIFR).

O especial relevo destas faixas no ambito juridico prende-se com
a sua refragao no direito de propriedade, jé que legalmente é dever
dos proprietérios e gestores florestais e agricolas, € suas organizagoes,
executar a gestao de combustivel nas dreas sob sua gestao [artigo 21°,
alinea ¢) do SGIFR].

Isto significa que, nestas faixas, a sua execucio (i.e., a concretizagao
de operagdes de gestao de combustivel) é da responsabilidade de enti-
dades publicas e privadas em fungao da especial relagio que tém com
um prédio, precisamente aquele que se encontra onerado com aquela
obrigacao. Trata-se, assim, de um vinculo de natureza real que onera
o prédio (conformando o seu estatuto juridico-real) e em virtude do
qual o seu administrador (que nem sempre coincidird com o respetivo
proprietdrio) terd de cumprir prestagoes positivas e periédicas (a gestao
de combustivel) em beneficio de um interesse ptblico geral (o de dimi-
nuigao do risco e perigosidade de incéndio numa 4rea mais ou menos

4 Como refere o artigo 47°, n° 7 “As agées e projetos de arborizagio ou rearbo-
rizagio devem respeitar as faixas de gestdo de combustivel e as dreas estratégicas de
mosaicos de gestdo de combustivel previstas no presente artigo”. Note-se que nem
sempre estas dreas terdo de implicar uma remogéo inevitdvel do combustivel, uma
vez que ¢ possivel que se admita outra ocupagio compativel nessas dreas (bem como
nas 4reas estratégicas de mosaicos de gestao de combustivel) através de manutencio
e plantacio de espécies que possam cumprir as fun¢des assinadas aquelas dreas. Neste
caso, a serviddo imposta, terd como objeto nao a remogao de combustivel, mas a sua
substitui¢do por outro tipo de vegetacio. Podem igualmente estas 4reas ser incluidas
em 4reas integradas de gestdo de paisagem em dreas de dreas prioritdrias de prevengio
e seguranca (APPS).
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delimitada, para defesa de pessoas e bens). Por isso, estas sio também
as faixas que mais interesse técnico e juridico tém merecido, uma vez
que “qualquer pessoa” — independentemente de ter especiais conheci-
mentos na 4rea, de ser uma entidade empresarial ou pessoa singular,
de ser um ente putblico ou privado, de ter condigoes financeiras ou
nao — pode ter a obrigagdo de concretizar a gestao de combustivel em
certas dreas (onde), de certa forma (como) e em certo tempo (quando),
sempre que o prédio que administra intercete a rede secunddria.

E por isso também o legislador impoe nestes casos uma servidao
administrativa, jd que os proprietdrios tém o dever de facultar aos ter-
ceiros responsdveis pela execu¢io dos deveres de gestao de combustivel
(sejam eles entidades privadas ou publicas), nos termos previstos nos
n° 4 e 5 do artigo 49°, o acesso aos terrenos necessirios para o efeito,
mediante notificacio com antecedéncia

J4 as faixas tercidrias de gestao de combustivel sao de interesse local
e mais limitadas em termos de escopo, sendo constituidas pelas redes
vidria, divisional e outras infraestruturas das unidades locais de gestao
florestal ou agroflorestal, sendo definidas nos instrumentos de gestao
florestal (artigo 51°). Ou seja, remete-se aqui para instrumentos tais
como os planos de gestao florestal, de modo a que, internamente a
estes, também sejam tomados em consideradas os objetivos do SGIFR,
em particular através de “medidas de silvicultura e de infraestruturagao
de territérios rurais que garantam a descontinuidade horizontal e ver-
tical dos combustiveis florestais e a alternancia de parcelas com distinta
inflamabilidade e combustibilidade, no 4mbito das orientagdes de pla-
neamento, com os objetivos de diminuir a perigosidade de incéndio
rural e de garantir a mdxima resisténcia da vegetagio a passagem do
fogo” (artigo 44°, n° 1). Nio hd, contudo, uma obrigatoriedade estrita
da constituicio destas redes tercidrias, nem a elas estio associadas ser-
vidées publicas, ji que a sua constituicdo e efeitos serdo definidos por
instrumentos que nao sio regulados diretamente pelo SGIFR.

3. Em especial, as faixas secunddrias de gestao de combustivel

3.1. Regime Juridico Aplicdvel

Uma das primeiras questdes que se colocou com a entrada vigor do
SGIFR prendia-se (e prende-se) com a determinagio do regime legal
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aplicdvel a gestao de combustivel, uma vez que o artigo 79° daquele
diploma refere que os planos municipais de defesa da floresta con-
tra incéndios em vigor produzem efeitos até 31 de dezembro de 2024
(n° 1), aditando o n° 4 que “Enquanto se mantiverem em vigor os pla-
nos municipais de defesa da floresta contra incéndios, nos termos dos
n° 1 e 2, sdo aplicdveis as disposi¢des do Decreto-Lei n.c 124/2006,
de 28 de junho, na sua redagao atual, relativas aos deveres de gestao
de combustivel na rede secunddria de faixas de gestao de combustivel
e as contraordenagdes respetivas, sem prejuizo da aplicagio das normas
da secgao iii do capitulo iv do presente decreto-lei” (disposicoes estas
sobre servidoes administrativas e execugao da gestao de combustivel).

Assim, na maijoria dos municipios, e quanto as regras de gestao de
combustivel, mantém-se ainda a vigéncia do SNDFCI (artigo 15°),
pelo que serd nos termos desta lei e do definido no Plano Municipal
de Defesa da Floresta contra Incéndios (PMDECI) que se procederd a
gestdo de combustivel.

Ja quanto aos municipios que nao tém PDMFCI em vigor — e que
sao ainda alguns — e sempre que o Orgamento de Estado para o ano
subsequente nao alargue a gestao de combustivel com base em regras
especiais (como tem sido a regra), aplicar-se-d o SGIFR.

Neste caso, ainda que se refira, nos termos do artigo 49°, n° 2 e
3, do Decreto-Lei n.c 82/2021, de 13 de outubro, que os deveres de
gestdo de combustivel relativos a rede secunddria de faixas de gestao
de combustivel sdo objeto de defini¢io espacial nos programas sub-
-regionais, no hd que esquecer que o que a lei permite que estes pro-
gramas facam ¢é apenas o de flexibilizar fundamentadamente a largura
das faixas (para mais ou para menos, até 50%, ou admitir ocupagoes
compativeis) e o de programar algumas intervengées puablicas, mas nao
o de ter um efeito que possa alterar de forma substancial o regime legal,
que identifica de forma clara os pontos de referéncia a que se ligam as
obrigacoes de gestdo de combustivel. Assim, como j4 avangdmos, a
defini¢ao espacial nos programas sub-regionais da rede secunddria de
faixas de gestao de combustivel nao terd efeitos constitutivos, uma vez
que a dimensio das faixas (salvo as possibilidades da sua flexibilizacio)
e a sua obrigacdo de gestao decorrem de forma clara, precisa e incondi-
cionada do disposto nos n° 4 a 7 do artigo 49°, sendo aquele programa
sub-regional em regra um mero repositério das mesmas e da sua pu-
blicagio e publicitagio. Como, alids, também o serd a recolha destas
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faixas secunddrias de gestao de combustivel (e respetivas servidoes) na
planta de condicionantes dos planos diretores municipais [artigo 17°,
n° 1, alinea s) do SGIFR]. Em ambos os casos estamos a referir-nos
a instrumentos que apenas reconhecem a vinculagao a uma obrigacio
que decorre, quanto a certas entidades e a certos espagos, diretamente
da lei. Nem se compreenderia que o legislador tivesse feito a opgao
para definir espacialmente aquelas faixas, para depois de nada valerem
sem um programa sub-regional que as marcasse “no terreno”. Da mes-
ma forma, se assim fosse, quando houvesse uma nova construgao ou a
abertura de uma via (ou o encerramento de outra) teria de se esperar
pela sua inclusio (ou exclusio) no programa sub-regional e a sua pu-
blica¢io para que aquelas obrigagdes fossem aplicdveis e exigiveis (ou
deixassem de o ser). Nada disto faz sentido, tendo em consideracao a
relagio que deve interceder entre a lei e os regulamentos dos planos e
programas que a executam e que, naturalmente, nao podem inviabili-
zar, postergar ou subverter os efeitos por aquela pretendidos.

Contudo, consideramos que, de momento, sempre que se aplique
o SGIFR a certos municipios, nio existe enquadramento legal suficien-
te para que se possa concretizar, nestes casos (municipios sem PMD-
ECI), as obrigacoes de gestao de combustivel e, bem assim o desenca-
deamento de procedimentos contraordenacionais, uma vez que hd um
elemento em falta no SGIFR: a defini¢ao dos tempus para a execugao
das obrigacoes de gestao de combustivel.

Refere o n° 12 do artigo 49° que o “prazo de execu¢io dos tra-
balhos definidos nos n°s 4 a 7 ¢ definido por despacho dos membros
do Governo responsdveis pelas dreas da protecdo civil e das florestas,
ouvidas a AGIE 1. P, e a IP, S. A., podendo ser diferenciado ao nivel
regional”, diploma que ainda nio foi aprovado e sem o qual nao se sabe
quando levar a cabo aquelas operacoes de gestao de combustivel. Terd,
portanto, de haver uma ligacio entre aquele despacho e os programas
sub-regionais, bem como os programas municipais de execucio (PME)
de modo a clarificar as responsabilidades de gestao de combustivel por
drea, por exemplo que o despacho refira que apenas nos anos em que os
programas indiquem certas dreas como prioritdrias exista tal obrigagao
de gestdo (como, alids, o parece admitir inequivocamente o artigo 50°,
n° 2 do SGIFR).

Em qualquer caso, sem a defini¢io de qualquer prazo temporal
(para o qual o artigo 49°, n° 12 inequivocamente aponta, pelo que nio
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se poderd dizer que “em qualquer momento do ano” exista obrigagao
de gestao de combustivel), nao estao cumpridos os pressupostos (onde,
quem, quando) para que sequer se possa considerar existir uma obriga-
¢ao legal perfeita e exigivel aos seus destinatdrios.

3.2. Gestao de Combustivel e Condicionamentos a Edificagao

Uma das questoes preliminares que se suscitam propdsito das faixas
de gestao de combustivel prende-se com a diferenca entre esta maté-
ria e a dos condicionamentos a edificagao. Sumariamente, as faixas de
gestdo de combustivel secunddrias visam proteger os usos urbanisticos
preexistentes (mais precisamente, pessoas, animais e bens) pela introdu-
¢ao de restri¢des a ocupagao do solo (no que se refere ao seu coberto
vegetal), de modo a minimizar a perigosidade na drea’; j& os condicio-
namentos a edificagdo visam eliminar ou mitigar esta perigosidade ao
introduzirem limites (absolutos ou relativos) & concretizagio de opera-
coes urbanisticas (portanto, as intervengdes que nao existem, antes se
pretendem concretizar).

Os condicionamentos 2 edificagio dentro e fora de dreas prioritd-
rias de prevengao e seguranga (APPS) limitam, portanto, a concretiza-
¢ao de operagoes urbanisticas em solo rustico (com exce¢ao de aglo-
merados rurais); jd a existéncia de faixas de gestao de combustivel nao
limita a edificagdo, mas é uma decorréncia desta (seja ela legal ou ilegal,
pois em causa estd a protegio de bens juridicos individuais e nao a tu-
tela da legalidade urbanistica) também em terrenos com carateristicas

rtsticas®.

> Por isso se aplicam a quaisquer edificios, ainda que ilegais, posto que tenham
valor econémico, pessoal ou familiar (o que explica as excegoes relativas as obras de
escassa relevincia urbanistica e aos anexos, por se entender que estes usos nio tém
autonomia prépria para serem defendidos per se). Para mais desenvolvimentos, cf.
Fernanda Paula Oliveira e Dulce Lopes, Florestas: Algumas Questdes Juridicas, 2.2
ed, Coimbra, 2023.

¢ De referir que, nos termos do SNDFCI, cabe aos regulamentos municipais
definir as regras decorrentes das medidas de defesa estabelecidas nos PMDFCI para as
dreas edificadas consolidadas, correspondentes a dreas de concentragao de edificagoes
em solo urbano e aglomerados rurais (artigo 16°, n° 12); o mesmo sucedendo no
ambito do SGIFR no interior das 4reas edificadas (artigo 49°, n° 9), vistas agora como
“os conjuntos de edificios contiguos ou préximos, distanciados entre si no mdximo
50 m e com 10 ou mais fogos, em solo rastico ou urbano, delimitados por uma linha
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Ainda assim, notamos alguma confusio entre as exigéncias que re-
sultariam dos condicionamentos a edificacdo e os que decorrem da
imposi¢ao de faixas de gestao de combustivel, pois temos visto que,
nalguns casos, se entende que “para nio onerar terceiros’ com novas
faixas de gestdao de combustivel, elas devem ser inseridas dentro do
terreno objeto da operagdo urbanistica. Ora, a imposi¢ao de uma faixa
de gestao “para o interior dos terrenos” objeto da operacio urbanistica
apenas surge no ambito dos condicionamentos a edificagio e nao das
regras sobre gestdo de combustivel.

De facto, ¢ apenas no 4mbito dos artigos 60° e 61° que se tenta
proceder a uma coincidéncia — ainda que, nem sequer aqui, integral
— entre a faixa de gestao de combustivel (a garantir e manter) e o dis-
tanciamento A estrema.

A situagio mais evidente desta equivaléncia — que tem como obje-
tivo evitar a produgdo de novos énus de gestao de combustivel relati-
vamente a proprietdrios de terrenos contiguos em virtude do licencia-
mento ex novo de edificacoes — é a do artigo 61°, n° 1, que erige como
critérios para a viabilizagdo de operagdes fora de APPS, a “a) Adogdo
pelo interessado de uma faixa de gestio de combustivel com a largura de 50
m em redor do edificio ou conjunto de edificios” coincidentemente com
o “b) Afastamento a estrema do prédio, ou i estrema de prédio confinante
pertencente ao mesmo proprietdrio, nunca inferior a 50 m’.

Veja-se ainda o artigo 61°, n° 3, em que se admite que para algu-
mas atividades (tipicamente caraterizadas como compativeis com solo
rastico) se reduza até a um minimo de 10m a largura da faixa prevista
nas alineas a) e b) do n° 1 do mesmo artigo, i. e., reduzindo-se tanto
o distanciamento a estrema como a faixa de gestdo que serdo, assim,
coincidentes, desde que verificadas as restantes condi¢oes previstas no
mesmo ndmero e obtido parecer favordvel da comissao municipal de
gestdo integrada de fogos rurais.

No entanto, nem neste ambito a “interioridade”, ou seja, a exi-
géncia que a faixa de gestao de combustivel seja interior a estrema do
prédio objeto da operagio, é absoluta, como ¢é evidenciado, em espe-
cial, pelo artigo 60°, n° 2, alinea b), que tenta essa coincidéncia, para
dela abdicar em situacoes de impossibilidade absoluta [caso em que a

poligonal fechada, encerrando a menor drea possivel, que englobe cada conjunto de
edificios, a qual corresponde a interface de 4reas edificadas” [artigo 3°, n° 1, alinea b)].
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faixa de gestao de combustivel, a adotar e manter pelo interessado, se
espraiard por terrenos de terceiros]; e pelo artigo 60°, n° 2, alinea d),
que abdica a partida dessa coincidéncia, mas impondo uma faixa de
gestdo de combustivel de 100m a garantir pelo interessado (também
em terrenos de terceiros).

Ou seja, nem sempre, MeSmMoO Nos condicionamentos a edificacio,
existe coincidéncia entre a drea da operago e a faixa (interna) de gestao
de combustivel, pelo que nao hd um principio geral nesse sentido.

J4 no 4mbito do artigo 15° do SNDFCI (e também do artigo 49°
do SGIFR) esta pretensa coincidéncia de “dreas” produzida em nome
de um suposto “principio de nio transferir para terceiros o 6nus da
gestao de combustivel”, nao existe e nunca existiu. O que o legislador
pretende é assegurar a existéncia fout court dessa faixa, sendo os res-
ponséveis pela sua garantia entidades diferenciadas, de acordo com a
caraterizagao das situagoes a tutelar.

Por isso mesmo, uma das consequéncias resultantes do estabele-
cimento de faixas de gestdo de combustivel passa pela necessidade de
facultar os necessdrios acessos as entidades responsdveis pelos trabalhos
de gestdo de combustivel, quaisquer que estas sejam [artigo 15°, n°
15 do SNDEFCI e artigo 56°, n° 1, alinea b) do SGIFR]. Obrigadas
primariamente & gestio de combustivel serdo, em geral (ainda que cada
diploma legal tenha as suas préprias especificidades):

- as entidades responsdveis pelas infraestruturas publicas adjacen-
tes, mesmo que os terrenos sejam de terceiros, o que é usual-
mente o caso, jd que tipicamente a construgao da infraestrutura
apenas determinou a imposicio de servidées e nao a expropria-
¢ao das dreas nao necessdrias para a sua implantacio (artigo 15°,
n° 1 do SNDFCI e artigo 49°, n° 4 do SGIFR);

- os proprietdrios, arrendatdrios, usufrutudrios ou entidades que,
a qualquer titulo, detenham terrenos confinantes a edificios in-
seridos em espagos/territérios rurais na faixa (de 50m ou 10m) o
que significa que esta faixa onera todos os proprietdrios do pré-
dio e/ou terceiros num raio a partir da alvenaria exterior daquele
edificio e nio apenas o proprietdrio da edificacio (artigo 15°, n°
2 do SNDEFCI e artigo 49°, n® 7 do SGIFR);

- os proprietdrios, arrendatdrios, usufrutudrios ou entidades que,
a qualquer titulo, detenham terrenos inseridos na faixa de 100m
a partir do limite mais préximo de aglomerados populacionais/
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dreas edificadas confinantes com espacos florestais, o que onera
dominantemente terceiros - titulares das dreas periurbanas e rus-
ticas — e ndo os titulares de prédios urbanos inseridos naquele
aglomerado e que se pretende proteger (artigo 15°, n° 11 do
SNDEFCI e artigo 49°, n° 6 do SGIFR); ou

- as entidades gestoras dos terrenos situados na faixa envolvente
de 100m a certas atividades econdmicas especificas como par-
ques de campismo, parques e poligonos industriais, plataformas
de logistica ou aterros sanitdrios, o que significa que sio aquelas
entidades que fardo a gestdo de combustivel em terrenos de ter-
ceiros que, para o efeito, lhes deverao dar o devido acesso (artigo

159, n° 13 do SNDFCI e artigo 49°, n° 5 do SGIFR).

3.3. Modalidades de Faixas de Gestao de Combustivel

Do referido no ponto anterior percebe-se que hd um conjunto am-
plo de modalidades de faixas de gestdao de combustivel previstas tan-
to no SNDFCI, como no SGIFR, dependendo da fungio especifica
que desempenham (defesa de infraestruturas, edificios isolados, dreas
edificadas, atividades econémicas, etc.), das regras que se lhe aplicam
(perimetros) e das entidades responsdveis pela gestao.

Como este artigo se debruga especificamente sobre o SGIFR, in-
cluimos de seguida quadros que sistematizam as faixas aplicdveis (e
que, grosso modo, ainda que nio totalmente, seguem o modelo ji ado-

tado pelo SNDFCI):

Tipo

Regra

Responsavel

Rede rodovidria

10 m limites exteriores
da faixa de rodagem

entidades responséveis
pelas infraestruturas

Rede ferrovidria em
exploragao

10 m a partir dos carris
externos

entidades responséveis
pelas infraestruturas

linhas de transporte e
distribui¢io de energia
elétrica em muito alta
tensao e em

alta tensio

faixa correspondente

a projegdo vertical dos
cabos condutores ex-
teriores + de uma faixa
de largura de 10 m para
cada um dos lados

entidades responséveis
pelas infraestruturas

(continua)
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(continuagio)

Tipo

Regra

Responsivel

linhas de distribui¢ao
de energia elétrica em
média tensio

faixa correspondente

A projecio vertical dos
cabos condutores ex-
teriores + uma faixa de
largura de 7 m para cada
um dos lados

entidades responsdveis
pelas infraestruturas

linhas de distribuicao de
energia elétrica em baixa
tensio, com cabos con-
dutores sem isolamento
elétrico

faixa de largura nio
inferior a 3 m para cada
um dos lados da pro-
jegao vertical do cabo
condutor

entidades responséveis
pelas infraestruturas

rede de transporte de
gés e de produtos petro-
liferos

7 m a partir do eixo da
conduta para cada um

dos lados

entidades responsdveis
pelas infraestruturas

locais de instalagdo de
infraestruturas de
suporte ao SIRESP

Faixa envolvente com
largura de 7 metros

entidades responséveis
pelas infraestruturas

Tipo

Regra

Responsavel

parques de campismo e caravanis-
mo, estabelecimentos hoteleiros,
dreas de localizagao empresarial,
estabelecimentos industriais,
estabelecimentos abrangidos pelo
Decreto-Lei n.° 150/2015, postos
de abastecimento de combustiveis,
plataformas de logistica, instala-
¢oes de produgio e armazenamen-
to de energia elétrica ou de gés e
aterros sanitdrios

faixa envolvente
com uma largura
padrao de 100 m

as entidades gesto-
ras ou, na falta des-
tas, os proprietarios
das instalagdes (ja
nao o municipio)

envolvente das dreas edificadas,
quando confinante com territérios
florestais

faixa envolvente
com largura padrio
de 100 m a partir
da interface de
dreas edificadas

proprietarios, arren-
datdrios, usufrutui-
rios ou entidades
que, a qualquer
titulo, ai detenham

terrenos

(continua)
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(continuagio)

Tipo Regra Responsavel

Edificios que estejam a ser utiliza- | Largura padrao de | Os proprietdrios,
dos para habitacio ou atividades | 50 m, medida a arrendatdrios,
econdmicas, caso a faixa de 50 m | partir da alvenaria | usufrutudrios ou
abranja terrenos florestais exterior do edificio | entidades que, a
qualquer titulo,
detenham terrenos
na faixa (de 50 m)

Edificios que estejam a ser utiliza- | Largura padrao de | Os proprietdrios,

dos para habita¢ao ou atividades 10 m, medida a arrendatdrios,
econdmicas, caso a faixa abranja | partir da alvenaria | usufrutudrios ou
terrenos agricolas exterior do edificio | entidades que, a

qualquer titulo,
detenham terrenos
na faixa

A determinacio das condigoes de gestao de combustivel, em espe-
cial da drea a interven¢do, nem sempre resulta clara destas disposigoes,
sendo bastante frequentes dtvidas sobre a extensdo daquela obrigacio.

Sem pretensdo de exaustividade, pergunta-se o que se entende por
instalacoes de produgao e armazenamento de energia elétrica ou de gis
(uma das inovagoes do SGIFR) e se devem ser consideradas para efeito
de delimitacao das faixas da rede secunddria também as torres edlicas,
por exemplo (algo a que respondemos afirmativamente, na auséncia de
distin¢ao legal); a partir de que limite se deve considerar a gestao de
combustivel & volta de postos de combustivel ou de outros usos pre-
vistos no artigo 47°, n.° 5 (entendendo nés que, tratando-se de usos
complexos, deve partir-se do limite da drea afeta aquele uso, abran-
gendo o conjunto dos elementos que o constituem (edificios, locais
de estacionamento, dreas de abastecimento e carregamento, depdsitos
exteriores ou subterrineos, mas sem incluir vias de acesso ou meros
logradouros); bem como o que se deve considerar como territdrios flo-
restais ou agricolas para efeitos da determinac¢do da largura padrao da
gestao de combustivel & volta de 4reas edificadas ou de edificios. Neste
caso, haverd que aferir se dos dados decorrentes dos vdrios repositdrios
técnicos mencionados nas defini¢oes do SGIFR [Inventdrio Florestal
Nacional e Carta de Uso e Ocupagio de Solo de Portugal, cf. alineas
p) e @) do n° 1 do artigo 3° do SGIFR] ou da prova trazida para o
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processo sobre o uso efetivo e estdvel do territério, o territério tem ou
nao as carateristicas de florestal.

3.4. Intersecio das Faixas de Gestio de Combustivel

E ficil perceber, em face da pluralidade de faixas de gestdo de com-
bustivel, que as mesmas frequentemente se intersetam, i.e., se sobre-
poem. Nestes casos importa aferir, para que se possa garantir uma real
gestao daquela drea, quem terd, afinal, o dever de execugao. Enquanto
o SNDECI apenas se debrugava parcialmente sobre esta questao (ar-
tigo 15°, n° 14), o SGIFR contém uma regulamenta¢io mais densa,
mas ainda assim dificil de concretizar. As regras sao essencialmente as
seguintes: no caso de a drea em comum ou coincidente ser da mesma
natureza, a drea ¢ dividida “por igual” (o que carecerd de ser determi-
nado pelas entidades obrigadas a gestdo, sob pena de se correr o risco
de haver dreas sem que essa ocorra, caso em que ambas terdo infringi-
do a sua obrigacio legal); no caso em que trate de faixas de gestao de
combustivel relativas 4 envolvente de dreas edificadas ou a edificios,
as obrigacdes mais especificas relativas a infraestruturas ou atividades
econémicas (estabelecimentos e equipamentos) com elas coincidentes
e previstas no n® 4 e 5 do artigo 47° prevalecem integralmente sobre
aquelas. Entre estes dois niimeros, as obrigagoes de gestao de combus-
tivel das entidades gestoras de parques de campismo e caravanismo,
etc., prevalecem integralmente — no espaco de coincidéncia — sobre as
obrigacoes das entidades gestoras de infraestruturas.

De notar, por tltimo que as entidades responsdveis por faixas de
gestio de combustivel da rede secunddria executam os trabalhos de
gestao de combustivel em toda a drea da sua responsabilidade, quando
estas intersetem faixas de gestao de combustivel da rede primdria, nao
ficando desoneradas de o fazer por, como vimos jd, a obrigagio de exe-
cugio destas tltimas ser do ICNE LP. [alinea e) do n° 2 do artigo 50°].
Contudo, veja-se que o tipo de gestio de combustivel em ambas as fai-
xas pode ser bastante diferenciado, pelo que as entidades responsdveis
por faixas de gestao de combustivel da rede secunddria apenas tém de
fazer a gestao que lhes compete (de acordo com os critérios técnicos de
espagamento e outros aplicdveis), ndo tendo — se for o caso — de proce-
der a uma total gestdo do combustivel na drea coincidente com faixas
de gestao de combustivel da rede priméria.
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3.5. Incumprimento da Execugio de Faixas de Gestao de Combustivel

Coloca-se seguidamente a questdo de saber o que fazer no caso de
a entidade obrigada a gestao de combustivel ndo cumprir esta sua obri-
gacio (ou nio a cumprir de acordo com os critérios aplicdveis). Seria
simples dizer que haveria lugar a aplicagao de san¢des contraordenacio-
nais e que esta solu¢o seria suficiente para garantir uma “adesio” ao
cumprimento daquelas obrigagées. Contudo, mesmo nesta dimensio,
que serd objeto de um contributo especifico neste livro, da autoria de
Sénia Fidalgo, muitos problemas se suscitam: alguns deles relaciona-
dos com a falta de conhecimento dos proprietérios e entidades gesto-
ras (se as houver, dado o elevado ndmero de terrenos ao abandono);
outros relacionados com algumas falhas ao nivel do levantamento dos
autos de noticia e de tramitagio dos procedimentos contraordenacio-
nais; outros ainda relacionados com a prépria dificuldade em aplicar os
critérios juridicos e técnicos de gestao de combustivel.

Mas, mais do que sangées, o SGIFR (numa dimensio que ¢ acen-
tuada face ao anterior SNDFCI) pretende promover a efetiva execugao
daquelas operagoes de gestao de combustivel.

Assim, prevé que sempre que os proprietdrios e gestores de terrenos
se oponham 2 execugao dos trabalhos de gestao de combustivel por
parte dos obrigados a fazé-lo, passam aqueles a ser responsdveis pela
execugao dos trabalhos em causa (artigo 57°, n° 2, do SGIFR). Isto sig-
nifica essencialmente que, notificados para o efeito’, e nao permitindo

7 Como se viu ji, é possivel que entidades tenham de fazer gestao de combustivel
em terrenos de que sdo proprietdrios ou gestores, caso em que tém de notificar aqueles
proprietdrios ou titulares de outros direitos registados com antecedéncia minima de
10 dias tteis relativamente & data prevista da intervengio ou do inicio desta.

O contetdo desta notificagio encontra-se previsto no artigo 57°, n° 3 do SGIFR,
incluindo: “a) O periodo previsto para a execucio dos trabalhos; b) A possibilidade
de recolha do material lenhoso com valor comercial resultante da operagio de gestao
de combustivel; ¢) O periodo para recolha do material lenhoso com valor comercial
resultante da operagdo de gestao de combustivel, que deve ter a duragdo minima de
sete dias apds a conclusdo da operagio; d) A adverténcia de que: i) Na falta de recolha
dos produtos florestais resultantes da operacio de gestao de combustivel dentro do
prazo a que se refere a alinea anterior, os mesmos sio removidos e apropriados pela
entidade responsdvel pela gestio do combustivel; ii) Em caso de oposicdo a execugio
dos trabalhos de gestao de combustivel objeto da notificagio, a execugio desses tra-
balhos ¢ exigivel ao proprietdrio, sem prejuizo da contraordenagio a que haja lugar”.

Idéntica exigéncia resultava j4 do SNDFCI que referia “aviso a afixar no local
dos trabalhos” (que parece apelar para o modelo de notificagio edital), enquanto que
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a execucdo das operacoes de gestao de combustivel, passam aqueles a
ser responsdveis pela execugio dos trabalhos em causa, no prazo indica-
do para o efeito em intimacao a dirigir pela GNR, apés participagio da
entidade legalmente responsavel pela gestao do combustivel.

No caso em que os obrigados nio executem os trabalhos pelos
quais sio responsdveis, para além de san¢des contraordenacionais ou
outras aplicdveis, haverd lugar 4 execugio coerciva urgente pelo mu-
nicipio nos termos dos artigos 49°, n® 10 e 58° do SGIFR (que vem
regular de forma mais exaustiva e precisa os moldes desta execugio, por
comparagio com o disposto no SNDFCI)8. Nos termos do n° 13 do
artigo 49°, a execugio coerciva “deve ser realizada no prazo mdximo
de 30 dias, no caso de terrenos classificados na carta de perigosidade
de incéndio rural com perigosidade de incéndio rural «alta» ou «muito
alta», ou de 60 dias, no caso de terrenos com perigosidade de incéndio
rural inferior aquelas”. Estas imposi¢oes de execucio — a titulo subsi-
didrio — da gestdo do combustivel aos municipios, nao sdo acompanha-
das de sangdes contraordenacionais, a nosso ver bem, uma vez que se
trata de um esforgo adicional que deveria ser devida e equitativamente
compensado aos municipios (ndo s6 através de empréstimos, mas de
efetiva comparticipacio estatal), muitos deles jd grandemente onerados
com a execucdo de faixas de gestao de combustivel de responsabilidade
prépria, devendo ter a possibilidade — pelo menos quanto aos termos
da execucio coerciva — de definir quais as situagdes que, em termos de
avaliagao de risco, exigem a sua urgente intervengao.

3.6. Flexibilizacao das Faixas de Gestao de Combustivel

No que se refere a regulamentacio das faixas secunddrias de ges-
tao de combustivel e ao tipo de gestdo que nelas deve ser feita, foram
estabelecidos critérios para a gestdo de combustiveis no 4mbito das

o SGIFR refere “notificagao”. Ora, tal parece querer imprimir uma maior exigéncia
quanto a cognoscibilidade do contetido da servidio por parte dos afetados. Assim,
quando aplicdvel o SGIFR, a notificagdo terd de ser feita a luz do disposto no Cédigo
do Procedimento Administrativo (artigo 112°), sendo que a notificagdo por edital
estd reservada para as situagdes em que os notificandos sejam incertos ou de paradeiro
desconhecido, sendo feita nos termos do n.° 3 do mesmo artigo.

8 Deixou de se prever, em geral, a hipétese de execucio substitutiva prevista no
artigo 15°, n° 6 do SNDECI, segundo a qual os proprietdrios do edificio se poderiam
substituir aos vinculados a gestao de combustivel.
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redes secunddrias de gestao de combustivel em anexo ao SNDFCI, que
ainda se mantém em vigor, por forca do disposto no artigo 79°, n° 7
do SGIFR.

Sem nos querermos imiscuir em questoes técnicas, ¢ de assinalar
que a regulamentagdo legal em Portugal a este propdsito é excessiva-
mente simplificada, tendo apenas em consideragio, para a fixagao das
faixas de gestao de combustivel, o tipo de atividade em causa e o tipo
de terreno (florestal ou agricola) na sua envolvente, e nenhum outro fa-
tor relevante como topografia, clima e vegetacao, nio sendo, portanto,
uma abordagem suficientemente multidisciplinar e multifuncional®.

O SGIFR tende, no entanto, a introduzir alguma plasticidade nes-
te quadro juridico geral de duas formas diferentes, que devem ser in-
cluidas nos programas sub-regionais (artigo 34°):

a) a admissibilidade de usos compativeis nas faixas de gestao de
combustivel, vistos como “a ocupagio do solo de modo diverso
do previsto nas normas de gestio de combustivel, desde que con-
cilidvel com o objetivo de gestio de combustivel, reduzindo a sua
disponibilidade para a ignigio e progressio do fogo, e geradora de
valor para os proprietdrios ou para as comunidades”, o que poderd
ocorrer através da manutengio de coberto vegetal com pouca
inflamabilidade e libertagao de calor [artigo 3°, n° 1, alinea k)];

b) a flexibilidade da largura da faixa de gestao de combustivel po-
dendo, em casos devidamente justificados, ¢ dependendo da
perigosidade e do risco de incéndio rural, ser adotadas faixas de
largura até 50% superior ou inferior a legalmente estabelecida
[Artigo 49°, n° 2 do SGIFR].

Esta dltima disposi¢ao, para além de determinar a espacializagao
das dreas em aprego, permite uma flexibilizagao dos seus limites. Dela
retira-se que essa espacializagao deve apenas reconhecer o que existe no
terreno e, por isso, deve marcar todas as dreas e locais em que a ges-
tao de combustivel deva ocorrer (independentemente por exemplo, da
hierarquia da estrutura vidria, etc., nela se incluindo vias puablicas de

® Domingos Xavier Viegas et al., “Faixas de Gestiao de Combustiveis”, Florestas
e Legislacdo — Planos Municipais de Defesa das Florestas contra Incéndios, ANTUNES
et al. (coord), Instituto Juridico da Universidade de Coimbra, 2020, disponivel em:
hteps://www.uc.pt/site/assets/files/433549/lc_florestas_e_legislac_a_o-planos_muni-
cipais.pdf


https://www.uc.pt/site/assets/files/433549/lc_florestas_e_legislac_a_o-planos_municipais.pdf
https://www.uc.pt/site/assets/files/433549/lc_florestas_e_legislac_a_o-planos_municipais.pdf
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qualquer natureza e dimensio) e que apenas haverd a possibilidade de
alterar a dimensao — para mais ou para menos — das faixas correspon-
dentes.

Contudo, questiona-se se do n° 2 do artigo 34°, que admite a atri-
buigao de prioridade aos projetos pelo Programa sub-regional, se pode
retirar que o este afinal, possa excluir algumas utiliza¢des (por exemplo
niao marcando algumas vias da rede rodovidria como sujeitas a gestao
de combustivel).

Naio nos parece que assim deva ser lida aquela disposicao que se
refere essencialmente a projetos com financiamento (e nao a obriga-
coes legais) e deixa-nos desconfortdvel que se possa com base nesta
norma “eximir” algumas entidades (publicas, essencialmente, mas
que podem ser privadas, como os concessiondrios) de obrigacoes de
gestdo legais por via daquele programa e se mantenham essas obri-
gagoes tout court relativamente aos particulares que nao participaram
na sua elaboragio.

A nosso ver, querendo avancar-se nesse desiderato de que apenas
certas dreas prioritdrias (algo que bem conhecemos nesta matéria pois
foram sendo adotadas em anos transatos, precisamente para “orientar”
a fiscalizacio e levantamento de autos de noticia) ou programadas se-
rio objeto a dado momento de operagdes concretas de gestao de com-
bustivel, devendo dar-se a abertura para tal no Despacho previsto no
n.° 12 do artigo 49.°, que ird identificar quais os prazos para a gestao
de combustivel e para a fiscaliza¢io do seu cumprimento (pois, porque
se um prazo nao correr num determinado ano, nio hd, por natureza,
possibilidade de fiscalizagao), eventualmente em ligagio com os crité-
rios de programacio previstos no programa sub-regional e nos planos
municipais de execugio. De facto, aquela disposi¢do admite uma di-
ferenciagao temporal dos prazos de execugio, pelo que nada impede
que aqueles prazos sejam diferenciados consoante o tipo de gestao de
combustivel em causa. Nao nos parece que do SGIFR resulte, assim,
a obrigacio de um tnico prazo limite, a ser aplicdvel todos os anos a
todas as regioes e a todas as situagoes de gestao de combustivel. Terd é
de haver bom senso na construgao de uma solugao que tome em consi-
deragio, como refere, a inexequibilidade de se fazer tudo, todos os anos
e da mesma forma.
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4. Notas conclusivas

Com o presente texto pretendemos dar conta das alteragdes tra-
zidas pelo SGIFR em matéria de redes de defesa do territério e, em
especial, das faixas secunddrias de gestao de combustivel, bem como
explorar algumas dificuldades legais e técnicas na operacionalizagio
destas faixas. Muitas mais se colocam diariamente na prdtica, pelo que
apenas uma reflexdo responsdvel e interdisciplinar sobre esta matéria
poderd auxiliar na orientagao do melhor rumo a dar a legislagao e a sua
concretizagao.






(https://doi.org/10.47907/FOGOSRURAIS/SGIFR/2023_05)

S6nN1A FipALGo

Faculdade de Direito, Univ Coimbra
IJ, Univ Coimbra

House-Refuge

1. Introdugao!

O diploma que criou o Sistema de Gestao Integrada de Fogos Ru-
rais (SGIFR)? dedica um capitulo — o capitulo VI — aos problemas da
fiscalizagdo e incumprimento das obrigagoes que dele decorrem. Nes-
te capitulo encontramos, desde logo, uma norma que determina as
entidades com competéncia para a fiscalizagio do cumprimento do
disposto no diploma (artigo 71°). Encontramos depois uma norma
(muito extensa) em que se descrevem as condutas que constituem
contraordenagio (artigo 72°). O artigo 73° refere-se as entidades com
competéncia para a instrugao e decisao dos processos relativos as con-
traordenagdes. O artigo 74° determina o destino das coimas. No artigo
75° encontramos regras em matéria de prova. O artigo 76° refere-se a

! O texto que agora se publica corresponde A conferéncia apresentada no 7V De-
bate Florestas e legislagdo - O Novo Sistema de Gestdio Integrada de Fogos Rurais (SGIFR),
que teve lugar no Auditério Municipal da Pampilhosa da Serra, em 17 de dezembro
de 2021. Longe de aspirarmos a um tratamento profundo do tema, naquele debate
pluridisciplinar apontdmos apenas alguns dos problemas decorrentes do regime con-
traordenacional previsto no diploma que criou o SGIFR. Nesta publicagio mantive-
mos 0 nosso propdsito inicial, acrescentado apenas, em notas de rodapé, as referéncias
bibliograficas estritamente necessérias

2 Decreto-Lei n.° 82/2021, de 13 de outubro, alterado pela tltima vez por via
do Decreto-Lei n.© 49/2022, de 19 de julho.


https://doi.org/10.47907/FOGOSRURAIS/SGIFR/2023_05
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entidade com competéncia para garantir a investigacao das causas dos
incéndios. E a tltima norma deste capitulo — o artigo 77° - estabelece
a nulidade dos atos de licenciamento ou autorizagio praticados, bem
como dos negécios juridicos celebrados em viola¢iao do disposto no
diploma.

E sobre estas normas — mais concretamente sobre as normas cons-
tantes dos artigos 71° a 75° - que incidirao as reflexdes que se seguem.

2. Fiscalizagdo do cumprimento do disposto no diploma

Nos termos do artigo 71°, n.° 1, do SGIFR, a verificacio do
cumprimento do disposto no diploma compete a Guarda Nacional
Republicana (GNR), a Policia de Seguranga Publica (PSP), a Policia
Maritima, ao Instituto da Conservacio da Natureza e das Florestas
(ICNEF), as cAmaras municipais, as policias municipais e aos vigilantes
da natureza. No n.° 2 desta norma encontramos referéncia a partilha
de competéncias entre estas diversas entidades na tarefa de fiscalizacio.

Esta partilha de competéncias é feita de modo complexo, com re-
missio para outras normas do diploma. A GNR, 4 PSP e 4 Policia Ma-
ritima compete a fiscalizagao das disposi¢des relativas a rede de defesa
contra incéndios e a realizagio de atividades condicionadas nos termos
do diploma (artigo 71°, n.° 2, alinea a)). A GNR, 4 PSP e i Policia
Maritima compete a fiscalizagdo das disposicoes relativas a gestdo de
combustivel em dreas edificadas e na rede secunddria na envolvente de
dreas edificadas (artigo 71°, n.° 2, alinea 4)). Ao ICNF compete a fis-
calizagao das disposigoes relativas as redes primdria e tercidria, as dreas
estratégicas de mosaicos de gestao de combustivel e a realizagao de ati-
vidades condicionadas nos termos do diploma (artigo 71°, n.° 2, alinea
¢)). As cAmaras municipais compete a fiscalizagio das disposigoes rela-
tivas a gestao de combustivel em 4reas edificadas, na rede secunddria na
envolvente de dreas edificadas, a rede tercidria e certos condicionamen-
tos nos termos do diploma (artigo 71°, n.° 2, alinea 4)).

Na sequéncia da atividade de fiscalizagio que estd a cargo destas
diversas entidades podem ser iniciados processos de contraordenacio,
por violagao do disposto no diploma. E o Decreto-Lei prevé um exten-
so elenco de condutas que constituem contraordenagdes (artigo 72°).
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3. Nogao de contraordenagao

1. O direito das contraordenacoes — ou direito de mera ordenacio
social — é um ramo do direito pablico de cardter punitivo ou sanciona-
tério. Nao € este o contexto adequado para entrarmos na profunda (e
discutida) questao de saber se o direito das contraordenacoes deve ser
considerado direito administrativo?, se deve ser considerado parte inte-
grante do direito penal em sentido amplo4, ou se deve antes considerar-
-se situado entre o direito administrativo e o direito penal®. E também
nao discutiremos aqui se o critério de distin¢do entre o ilicito penal e o

® ou meramente quantitativo’.

contraordenacional ¢ qualitativo

Entendemos, com Figueiredo Dias, que os fundamentos aponta-
dos ja por Eberhard Schimdt para a autonomizacio do direito de mera
ordenagio social em relago ao direito penal se mantém intocados na
sua esséncia: seja o relacionado com a natureza do ilicito, seja o rela-
cionado com a natureza da sangio, seja o relacionado com as especifi-

cidades processuais®.

2. Num sentido /legal-formal pode dizer-se que direito penal é o
conjunto de normas juridicas que ligam a certos comportamentos

3 Neste sentido, Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral. Tomo I
(com a colaboracio de Maria Jodo Antunes, Susana Aires de Sousa, Nuno Brandio,
Sénia Fidalgo), 32. ed., Gestlegal, 2019, 7° Cap., § 4, ¢ AMARAL, Freitas do, “O po-
der sancionatério da administracao publica”, in: Freitas do Amaral et. al. (coords.),
Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa, Vol. 1, Almedina, 2008, p. 223.

4 Neste sentido, a maioria da doutrina e da jurisprudéncia alemis e, entre nds,
CosTa, José de Faria, Nocoes Fundamentais de Direito Penal, 4* ed., Coimbra Editora,
2015, p. 19, ViLera, Alexandra, O direito de mera ordenagio social, Coimbra editora,
2013, pp. 157 e'ss., 251 e 349 e ss., ¢ BRaNDAO, Nuno, Crimes e contra-ordenagies —
da cisdo & convergéncia material, Coimbra Editora, 2016, p. 863 e ss.

> Neste sentido Dias, Augusto Silva, Direito das contra-ordenagcées, Almedina,
2018, p. 41 e ss.

6 Como defendeu, entre nés, Eduardo Correia (Corre1a, Eduardo, Direito Crimi-
nal, Ligoes Coligidas por Francisco Pereira Coelho e Manuel Rosado Coutinbo, Atlantida,
1949, p. 213 e ss. e, do mesmo autor, “Direito penal e direito de mera ordenagio social”,
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra 49, 1973, p. 259 e ss.)

7" Assim, ANDRADE, Manuel da Costa, “Contributo para o conceito de contra-
-ordenacio (a experiéncia alema)”, Revista de Direito e Economia 6/7, 1980/1981,
p- 81 ess.

8 Cf. Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 7° Cap., § 10.
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humanos, os crimes, especificas consequéncias juridicas privativas des-
te ramo do direito?. Quem pratica um comportamento previsto na lei
como crime pode ser sancionado com uma pena ou com uma medida
de seguranca. J4 de uma perspetiva teleolégico-funcional e racional, o
conceito material de crime resultard da fun¢io que ¢ atribuida ao direi-
to penal'?. O direito penal tem por fungio a tutela de bens juridicos.
Reconhecendo as davidas e as controvérsias que ainda hoje envolvem
o conceito, Figueiredo Dias define bem juridico como “a expressao de
um interesse, da pessoa ou da comunidade, na manutengao ou inte-
gridade de um certo estado, objeto ou bem em si mesmo socialmente
relevante e por isso juridicamente reconhecido como valioso™!!.

O Direito Penal nio protege todos os bens juridicos; protege ape-
nas certos bens juridicos e somente contra determinadas formas de
agressao. O Direito Penal é um ramo do direito de intervengao sub-
sididria, de wltima ratio - s6 intervém quando os bens em causa nao
puderem ser suficientemente tutelados por outro ramo do direito (z.g.
o Direito Civil), que tenha consequéncias menos gravosas para o agres-
sor. Por isso se diz que o direito penal tem por fungio a tutela subsi-
didria de bens juridico-penais: “bens juridicos cuja lesio se revela digna e
necessitada de pena™?.

O Direito Penal descreve claramente os bens juridicos que quer
proteger e 0s comportamentos que quer punir — nisto se traduz o prin-
cipio da legalidade (nio hd crime nem pena sem lei). Para que um
sujeito seja responsabilizado criminalmente tem de praticar um com-
portamento previsto na lei como crime, atuando com dolo ou com
negligéncia, preenchendo o tipo de ilicito e o tipo de culpa respetivos
- tipo de ilicito, tipo de culpa e punibilidade sao as categorias dogma-
ticas do conceito de facto punivel!?.

° Cf. Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 1° Cap., § 1.

10 Cf. D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 6.° Cap.,
§ 15.

11 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral. .., cit., 6.° Cap., § 16.

12 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 6.° Cap., § 15
(itdlicos do autor). Cf., ainda, com pomenor, ANDRADE, Manuel da Costa, Consenti-
mento e Acordo em Direito Penal (Contributo para a Fundamentagcio de um Paradigma
Dualista), reimp., Coimbra Editora, 2004, p. 51 e ss.

13 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 10.° Cap., § 24
e ss.
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3. O direito penal estrutura-se, assim, a partir de dois elementos
essenciais: o crime e a pena. J4 no Ambito do direito de mera ordenagao
social, os elementos sdo a contraordenacio e a coima. Segundo o artigo
10, n.° 1, do Regime Geral das Contraordenag¢des (RGCO) 14 “consti-
tui contraordenagio todo o facto ilicito e censurdvel que preencha um
tipo legal no qual se comine uma coima”. Foi, assim, através de um
critério conceitual formal que o legislador decidiu operar a distingao
entre crimes e contraordenacoes: se o legislador entender que um certo
facto deve constituir uma contraordenacio, tem forcosamente de lhe
aplicar, como sangio, uma coima'>.

Mas por trds da opgao que o legislador toma em cada caso — para
decidir se um comportamento é crime ou contraordenagio — estardo,
porém, razdes de ordem substancial'®. Tem-se entendido que quando a
conduta em causa, independentemente da sua proibigao legal, apresen-
tar j4 um desvalor moral, cultural ou social, ela deve ser punida como
crime. Quando assim nio for, estaremos no dominio das contraorde-
nagoes. Ou, dizendo de outro modo, com Figueiredo Dias: no ambito
do direito penal, “a conduta, independentemente da sua proibigao le-
gal, é axioldgico-socialmente relevante”; no Ambito do direito de mera
ordenagio social, a conduta, independentemente da proibicao legal, é

“axioldgico-socialmente neutra”!”.

4. O direito de mera ordenagao social apresenta certas singularida-
des no seu regime que nos permitem distingui-lo do direito penal!8.
Desde logo, no que toca a sangao. O direito penal prevé como sangoes
as penas e as medidas de seguranga, sendo as penas principais a pena de
priso e a pena de multa. As san¢des contraordenacionais sao a coima
e as sangoes acessorias.

E certo que a pena de multa ¢, tal como a coima, uma sangio

de natureza pecunidria. Todavia, elas ndo se confundem. O regime da

14 Decreto-Lei n.© 433/82, de 27 de outubro, com sucessivas alteragées.

15 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 7. Cap., § 10.
16 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 7.° Cap., § 10.
17" Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral. .., cit., 7. Cap., § 11.
18 Encontram-se diferencas em diversos lugares dogmdticos. Desde logo, no do-
minio da san¢io; mas também no que diz respeito 2 aplicagdo da lei no espago, a res-
ponsabilidade das pessoas coletivas, ao problema da tentativa e ao concurso de infra-
coes. Cf. Costa, José de Faria, Nogoes fundamentais de direito penal. .., cit., p. 27 e ss.
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pena de multa é muito diferente do regime das coimas e, sobretudo,
as finalidades das penas (em geral), distinguem-se claramente das fina-
lidades das coimas. As penas (sejam elas de prisao ou de multa), tém
como funcio a protegao de bens juridicos e a reintegracio do agente na
sociedade (artigo 40° do CP), ou seja, finalidades de prevencio geral
positiva e de prevengao especial positiva.

As finalidades das coimas ndo coincidem com as finalidades das
penas. Para Augusto Silva Dias as finalidades das coimas sao de duas
espécies: “o restabelecimento da expectativa normativa violada pela
infracio; a difusao da mensagem de que o projeto ilicito nao vingou
(fungao reafirmativa-expressiva da coima) e de que o infrator nao be-
neficiou das vantagens patrimoniais ou econdmicas que visava alcangar
(fungao confiscatéria da coima)”!?. Poderemos identificar aqui, assim,
uma ideia de prevengao geral positiva, mas que é complementada por
uma certa ideia negativa ou dissuasora?’. J4 as finalidades de prevencio
especial positiva, de reintegragio do agente na sociedade, parecem estar
totalmente arredadas do Ambito das coimas. Poderd, quando muito,
identificar-se neste dominio uma certa funcio de adverténcia ou repri-
menda relacionada com a observancia de certas proibi¢es ou imposi-
coes legislativas?!.

H4 diferencas também quanto 4 entidade que aplica as sangoes: a
pena, enquanto sangio criminal, é sempre aplicada por um tribunal;
a coima ¢ aplicada por uma autoridade administrativa (artigo 33.° do
RGCO). No entanto, o recurso da decisao da autoridade administra-
tiva que aplica a coima interpde-se para o tribunal comum em cuja
drea territorial se tenha consumado a infragao (artigos 59.° e 61.° do
RGCO).

Pode acontecer também que o mesmo facto constitua simultanea-
mente crime e contraordenagio. Quando assim for, o artigo 20° do
RGCO estabelece que o agente serd sempre punido a titulo de crime,
sem prejuizo da aplicacio das sangoes acessérias previstas para a con-
traordenacio.

19 Duas, Augusto Silva, Direito das contra-ordenagées. .., cit., p. 165.

20 Neste sentido, também, D1as, Augusto Silva, Direito das contra-ordenagées. . .,
cit,, p. 165.

21 Duas, Jorge de Figueiredo, Direito Penal. Parte Geral..., cit., 7.° Cap., § 18.
Ciritico desta conce¢io, BRANDAO, Nuno, Crimes e contra-ordenagies. ..., cit., p. 816 e ss.
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4. As contraordenagoes previstas no diploma que criou o
SGIFR

O Decreto-Lei que criou o SGIFR prevé, no artigo 72°, um exten-
so elenco de condutas que constituem contraordenagoes. De acordo
com esta norma, sem prejuizo da responsabilidade criminal que possa
resultar dos mesmos factos, constitui contraordenagio: 2) o incumpri-
mento da notificagio para remover o arvoredo e outro material quei-
mado em violagao do disposto no diploma; 4) a realizagao de acoes e
projetos de arborizagdo ou rearboriza¢io que desrespeitem as faixas de
gestao de combustivel e as dreas estratégicas de mosaicos de gestao de
combustivel previstas no diploma; ¢) o depésito de madeiras e outros
produtos resultantes de exploracio florestal ou agricola em violagio do
estabelecido no diploma; &) o empilhamento em carregadouro de ma-
deiras e outros produtos resultantes de exploragao florestal ou agricola
sem observancia do disposto no diploma; ¢) e f) o incumprimento dos
deveres de gestao de combustivel estabelecidos no diploma; g) o incum-
primento do dever de manutengao das infraestruturas da rede de pon-
tos de dgua; /) o incumprimento dos deveres de permissao de acesso e
utilizagio de infraestruturas da rede de pontos de 4gua, ou de proceder
ao corte de drvores ou a remogao de qualquer estrutura ou instalagao
que interfira com o acesso e visibilidade do ponto de dgua, em violagao
do disposto no diploma; 7) o incumprimento do dever de facultar o
acesso aos postos de vigia; j) o incumprimento do dever de proceder ao
corte de drvores ou a remogao de qualquer estrutura ou instalagio que
interfira com a visibilidade do posto de vigia; 4) a instalagio de equi-
pamentos radioelétricos ou utilizagio de aeronaves nao tripuladas no
espaco de 30 m em redor do posto de vigia, sem autorizagio da GNR;
/) a inexecu¢do dos trabalhos de gestio de combustivel apds intima-
¢a0; m) a realizago de certas operagdes urbanisticas interditas nas dreas
prioritdrias de prevengdo e seguranca; 7) o incumprimento de certas
condi¢oes aplicdveis a obras de construgao ou ampliagao em solo ris-
tico fora de aglomerados rurais; o) e p) a realizacio de fogo controlado
em incumprimento do disposto no diploma; g), 7) e s) a realizagao de
queimadas em certas condigoes; #) a realizagao de fogueiras, a utilizagao
de fogo ou a queima de amontoados em incumprimento das condigoes
estabelecidas no diploma; #) O langamento de baldes com mecha acesa
e de quaisquer tipos de foguetes em viola¢io do disposto no diploma;
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v) a utilizagao de artigos de pirotecnia sem a autorizacio devida em in-
cumprimento das condicoes estabelecidas no diploma; w) a realizacao
de acoes de fumigacio ou desinfestagio em apidrios, que envolvam o
uso do fogo em viola¢io do disposto no diploma; x) fumar ou fazer
lume de qualquer tipo no interior de territérios rurais, ou nas vias que
os delimitam ou os atravessam em violagao do disposto no diploma; y)
a realizaglo, nas dreas prioritdrias de prevengao e seguranga, de ativida-
des que impliquem a concentragio de pessoas em territérios florestais,
a utilizacdo de equipamentos florestais de recreio ou a circulagio em
territérios florestais, incluindo a rede vidria abrangida, bem como a
utilizacio de aeronaves nao tripuladas ou o sobrevoo por planadores,
dirigiveis, ultraleves, parapentes ou equipamentos similares, em viola-
¢ao do disposto no diploma; z) a utilizagdo de mdquinas motorizadas
nos trabalhos e outras atividades que decorram em territério rural, em
violagio do disposto no diploma; aa) a realizagio, nos territérios ru-
rais, quando se verifique um nivel de perigo de incéndio rural «muito
elevado» ou «mdximo», de trabalhos com recurso a motorrogadoras ou
outros equipamentos em violagio do disposto no diploma; 6b) a utili-
zagao nos territérios rurais, quando se verifique um nivel de perigo de
incéndio rural «muito elevado» ou «mdximo», de mdquinas agricolas
e florestais com alfaias ou componentes metdlicos em contacto direto
com o solo, bem como a realizagao de operacoes de exploragio florestal
de corte e rechega, em violagio do disposto no diploma.

5. As coimas

5.1. As coimas previstas no diploma

No artigo 72°, n.° 2, do Decreto-Lei que cria o SGIFR encontra-
mos as coimas previstas para as vdrias contraordenacoes. Nos termos
desta norma, no caso das contraordenagdes previstas nas alineas f) e s)
do artigo 72°, n.° 1, qualificadas como «leves», a coima terd, no caso
de pessoas singulares, um valor entre 150 e 1500 euros; e, no caso de
pessoas coletivas, um valor entre 500 e 5000 euros (artigo 72°, n.° 2,
alinea @)). No caso das contraordenagées previstas nas alineas ) a e),
2),j)al), n), o), r), v)ex)abb)do artigo 72°, n.° 1, qualificadas como
«graves», a coima terd, no caso de pessoas singulares, um valor entre
500 e 5000 euros; e, no caso de pessoas coletivas, um valor entre 2500
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e 25000 euros (artigo 72°, n.° 2, alinea 4)). No caso das contraorde-
nagdes previstas nas alineas b, i), m), p), q), t), u) e w) do artigo 72°,
n.° 1, qualificadas como «muito graves», a coima terd, no caso de pes-
soas singulares, um valor entre 2500 e 25000 euros; e, no caso de pes-
soas coletivas, um valor entre 12500 e 125000 euros (artigo 72°, n.°
2, alinea ¢)).

Note-se que neste Decreto-Lei se verifica um agravamento das coi-
mas em relagao ao regime anterior. No diploma de 2006, que estru-
turava o Sistema de Defesa da Floresta Contra Incéndios (SDFCI)22,
nao se fazia a distingdo entre contraordenacoes leves, graves e muito
graves. E o artigo 38° estabelecia que as infracdes ao disposto no diplo-
ma constituiam contraordenagdes puniveis com coima, de 140 a 5000
euros, no caso de pessoa singular, e de 1500 a 60 000 euros, no caso
de pessoas coletivas.

Nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 72° do novo diploma,
a tentativa é punivel nas contraordenagées qualificadas como «muito
graves» e «graves». E, nos termos do n.° 4 da mesma norma, a negligén-
cia é sempre punivel, sendo os limites minimos e mdximos da respetiva
coima reduzidos a metade.

5.2. Determinag¢ao da medida da coima

O artigo 18° do RGCO define os critérios de determinagio da
medida da coima. Nos termos desta norma, a determinacio da medida
da coima faz-se em fungio da gravidade da contraordenagdo, da culpa, da
situagdo econdmica do agente e do beneficio econdmico que este retirou da
prdtica da contraordenagio (n.° 1). O n.° 2 da mesma norma estabele-
ce que se o agente retirou da infragido um beneficio econdmico calculdvel
superior ao limite mdximo da coima, e ndo existirem outros meios de o
eliminar, pode este elevar-se até ao montante do beneficio, néo devendo
todavia a elevagdio exceder um terco do limite mdximo legalmente estabe-
lecido. E, nos termos do n.° 3, quando houver lugar & atenuagio especial
da punicdo por contraordenagdo, os limites mdximo e minimo da coima
sdo reduzidos para metade.

22 Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho (revogado por via do Decreto-Lei
n.° 82/2021, de 13 de outubro — artigo 80°, alinea ¢)).
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5.3. O destino das coimas

O Decreto-Lei que cria o SGIFR define também o destino a dar as
coimas. Nos termos do artigo 74°, a afetagio do produto das coimas co-
bradas por contraordenacoes «leves» ¢ feita da seguinte forma: 60 /prct.
para o Estado; 20 /prct. para a entidade que instruiu o processo; 10 /
pret. para a entidade autuante; e 10 /prct. para a entidade que aplicou a
coima. J4 o produto das coimas cobradas em aplicagio das demais con-
traordenagoes ¢ distribuido da seguinte forma: 60 /prct. para o Estado;
20 /prct. para a entidade autuante; 20 /prct. para o ICNE Deste modo,
nos casos de contraordenagdes consideradas «leves», uma parte da coi-
ma destina-se também 2 entidade instrutora e a entidade que aplica a
coima. J4 no caso das demais contraordenacoes, além do Estado e da
entidade autuante, receberd também uma percentagem o ICNE

O n.° 3 da mesma norma estabelece ainda que nos casos em que ¢
a cimara municipal a entidade autuante e a entidade instrutora do pro-
cesso, o produto da coima nos casos de contraordenagio leve constitui
receita prépria do respetivo municipio.

6. As sangoes acessOrias

Além das coimas, o diploma prevé também a possibilidade de apli-
cagdo de sangdes acessorias. Nos termos do disposto no n.° 5 do artigo
72°, no caso das contraordenagoes qualificadas como «muito graves»
ou «graves», podem ser estabelecidas as san¢des acessérias de perda a
Javor do Estado dos objetos pertencentes ao agente e que se encontrem na
causa ou origem da infragdo ou estavam destinados a servir para a prdtica
de wuma contraordenagdo, ou que por esta foram produzidos (alinea a));
interdigdo de exercer a profissdo ou atividades relacionadas com a con-
traordenagdo, cujo exercicio dependa de titulo piiblico ou de autorizagio
ou homologacio de autoridade piiblica (alinea b)); privacio do direito a
subsidio ou beneficio outorgado por entidades ou servigos piiblicos (alinea
¢)); suspensdo de autorizagoes, licengas ou alvards (alinea d)).

O diploma de 2006 que estruturava o SDFCI previa (no artigo
38°) as duas sangdes acessorias referidas em dltimo lugar: a privagao
do direito a subsidio ou beneficio outorgado por entidades ou servigos
publicos; e a suspensao de autorizagdes, licencas ou alvards. As outras
duas san¢oes acessorias referidas sao novidade do diploma que agora
analisamos.
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A natureza juridica da perda de instrumentos, produtos e vanta-
gens do crime tem sido muito discutida em direito penal®?. J4 no di-
reito de mera ordenagio social, esta perda de objetos surge como uma
sang¢ao acessoria, pelo que pressupord sempre a condenagio numa
coima.

Quanto a duragio das sangoes a acessorias, o diploma estabelece
que tais san¢oes tém a duragio mdxima de dois anos contados a par-
tir da decisao condenatdria definitiva (artigo 72°, n.° 6). O legislador
estabeleceu apenas um limite méximo de duracio das sangoes acess6-
rias, mas nao devia ter ocultado a definicao de um limite minimo de
duracio?.

Refira-se ainda que, tratando-se de san¢oes acessérias (que pressu-
poem a aplicagio de uma coima), tais sangdes cumprirdo, no essencial,
as finalidades cometidas as coimas®. E, por outro lado, a aplicacio
destas san¢oes acessérias ndo ¢ automadtica. A aplicagao destas sangoes
dependerd sempre da comprovagao da sua adequagio no caso concre-
to para cumprir aquelas finalidades. Como referem Fernanda Palma e
Paulo Otero, as autoridades administrativas estdo vinculadas aos fins
das sangoes que aplicam, mas gozam “de uma considerdvel margem
de liberdade deciséria quanto a determinagio exata do montante da

. \ , . lh 1 ~ ~ JoR) ”26
coima ¢ a propria escoilha ou aplicacao da sangao acessoria .

7. Instrugio e decisao dos processos de contraordenagiao

O diploma estabelece também a quem compete a instrugao dos
processos relativos as contraordenagées nele previstas. Nos termos do
artigo 73°, n.° 1, a instru¢do dos processos compete: @) @ GNR ¢ & PSP
nos casos previstos nas alineas c) a e), ), na parte respeitante & violagio

do disposto no n.° 7 do artigo 49.%, g) a l) e q) a bb) do n.° 1 do artigo

23 Cf., por todos, ANTUNES, Maria Jodo, Penas e medidas de segurangca, 2 ed.,
Almedina, 2022, p. 10 e ss.

24 Criticando também a falta de referéncia ao limite minimo de duracio de al-
gumas penas acessorias previstas no Cédigo Penal, ANTUNES, Maria Jodo, Penas ¢
medidas de seguranga. .., cit., p. 44 e ss.

25 Assim também Dias, Augusto Silva, Direito das contra-ordenagées. . ., cit., p. 168.

26 PaLma, Fernanda / OTERO, Paulo, “Revisio do regime geral do ilicito de mera
ordenacio social”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (1996),
p. 570.
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anterior; b) ao ICNE 1. P, nos casos previstos nas alineas b), o) e p) do
n.° 1 do artigo anterior; ¢) as cdmaras municipais, nos casos previstos nas
alineas a), ), na parte respeitante a violagio do disposto no n.° 9 do artigo
49.9,m) e n) do n.° 1 do artigo anterior.

J4 a decisio final e a aplicagio das coimas e das sangoes acessérias
previstas no diploma compete (artigo 73°, n.° 2): 2) ao comandante-
-geral da GNR, ou ao diretor nacional da PSP, consoante a respetiva
competéncia territorial e independentemente da entidade autuante; 4)
ao presidente do conselho diretivo do ICNE I. P, nos casos a que se
refere a alinea 4) do n.° 1 do artigo 73°; ¢) ao presidente da cAmara
municipal, nos casos previstos na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 73°.

De acordo com o disposto no n.° 3 do artigo 73°, estas competén-
cias podem ser delegadas nos termos da lei.

8. Recolha de prova

Aproveitando as novas tecnologias também no 4mbito dos proces-
sos contraordenacionais, no artigo 75° do diploma pode ler-se que as
imagens registadas por sistemas de videovigilincia, por vigilincia aérea
ou por outros meios de captura de imagem em meios fixos ou mdveis, no
dmbito da rede de vigilincia e detegio de incéndios definida nos termos do
artigo 55.% podem ser usadas para efeitos de prova em processo penal ou
contraordenacional, nas fases de levantamento de auto, inquérito, instru-
¢do e julgamento, ou nas fases administrativas e de recurso judicial, por
drgio de policia criminal que conduza a investigagio, ou pelas autoridades
Judicidrias competentes.

Trata-se aqui da admissibilidade de recolha de prova em ambiente
digital ao servigo da prote¢io da floresta (e de uma eficaz administra-
¢ao da justica).

9. Analise de caso

Terminamos estas reflexdes com a partilha de um caso que ocorre
com relativa frequéncia. Considere-se a seguinte hipdtese:

A é proprietirio de um parque de campismo / estabelecimento
hoteleiro, estando, por isso, obrigado a proceder a gestao de combus-
tivel na faixa envolvente (artigo 49°, n.° 5, do diploma). Nos terrenos
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abrangidos por esta rede secunddria de faixas de gestao de combustivel
¢ constituida uma servidao administrativa (artigo 56°, n.° 1), recaindo
sobre os respetivos proprietdrios o dever de facultar aos terceiros res-
ponsdveis pela execugio dos deveres de gestao de combustivel o acesso
aos terrenos necessarios para o efeito, mediante notificagio com ante-
cedéncia minima de 10 dias uteis (artigo 56°, n.° 1, alinea 4)).

Imaginemos, porém, que um proprietdrio se opde a execucio dos
trabalhos. Neste caso, de acordo com o disposto no diploma, esse pro-
prietdrio passa a ser responsével pela execucio dos trabalhos em causa.
Para tal, a entidade legalmente responsdvel pela gestao do combusti-
vel deve participar o ocorrido e a GNR deve fazer uma intimagao ao
proprietdrio, estabelecendo um prazo para a execugio dos trabalhos
(artigo 57°, n.° 2).

Imaginemos, porém, que, ainda assim, o proprietdrio ndo cumpre
(0 que, na prdtica, se verifica inimeras vezes). Neste caso, o artigo 58°,
n.° 2, estabelece que em caso de incumprimento dos prazos de inicio ou
conclusio das medidas objeto da intimagdo, a cimara municipal procede
a sua execugdo coerciva por conta do destinatdrio, tomando posse admi-
nistrativa dos terrenos durante o periodo necessdrio para o efeito. E dispoe
ainda o n.° 3 da mesma norma que 74 falta de disponibilizagdo de acesso
ao terreno, a cdmara municipal pode solicitar o auxilio da forca piblica,
sempre que tal se revele necessdrio.

E indiscutivel que aquela conduta do proprietirio constitui uma
contraordenagio prevista no artigo 72°, n.° 1, alinea /). Nos termos
desta norma, constitui contraordenagio precisamente a inexecugio dos
trabalhos de gestio de combustivel apds a intimagio prevista no n.° 2 do
artigo 57.%%.

Imagine-se agora que, chegado o momento da execu¢io coerci-
va, o proprietdrio continua a opor-se a execu¢io dos trabalhos. Neste
caso, como vimos, o diploma estabelece que na falta de disponibili-
zagdo de acesso ao terreno, a cimara municipal pode solicitar o auxilio
da for¢a piiblica, sempre que tal se revele necessdrio (artigo 58°, n.° 3).
Parece-nos que neste caso pode considerar-se a prdtica de um crime

de desobediéncia, previsto no Cédigo Penal (artigo 348°). O diploma

27 Parece-nos, porém, que a simples oposi¢ao inicial, por parte do proprietirio,
a que os responséveis pela gestao de combustivel procedam aos trabalhos nao consti-
tuird contraordenacio.
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que estabelece o SGIFR nao prevé qualquer crime. Mas o crime de
desobediéncia previsto no Cédigo Penal pode abranger estas situagoes,
verificados que estejam os respetivos elementos tipicos. Nos termos do
artigo 348° do Cédigo Penal, guem faltar a obediéncia devida a ordem
ou a mandado legitimos, regularmente comunicados e emanados de auto-
ridade ou funciondrio competente, é punido com pena de prisio até 1 ano
ou com pena de multa até 120 dias se: a) uma disposicio legal cominar, no
caso, a punigdo da desobediéncia simples; ou b) na auséncia de disposicio
legal, a autoridade ou o funciondrio fizerem a correspondente cominagio
(n.° 1). A pena serd jd de prisao até 2 anos ou de multa até 240 dias
nos casos em que uma disposi¢ao legal cominar a puni¢ao da desobe-
diéncia qualificada (n.° 2).

Tem vindo a ser muito criticada a “abertura” deste tipo legal de
crime?® - do ponto de vista do principio da legalidade, na sua dimen-
sa0 de determinabilidade do tipo -, na medida em que (nos termos da
alinea ) do n.° 1 do artigo 348°) aquilo que é crime vai depender da
autoridade ou do funciondrio: é o agente administrativo que vai (ou
nao) elevar o dever infringido a dignidade penal. Porém, na auséncia
de uma disposicio legal que comine a punicio da desobediéncia, se o
agente administrativo fizer a correspondente cominagao, poderd, em
tltimo caso, o proprietério vir a ser punido por desobediéncia.

28 Cf., por todos, MoNTEIRO, Cristina Libano, “Artigo 348°”, in: Comentdrio
Conimbricense do Cédigo Penal (dirigido por Jorge de Figueiredo Dias), tomo 111, Coim-
bra Editora, 2001, p. 349 e ss.
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I. Seguro: conceitos gerais. Compensagao, prevengao e
mitigacao

1. Seguro: conceitos gerais.

Sem nos apartamos muito do art. 1.° do Regime juridico do con-
trato de seguro (RJCS)!, podemos definir o contrato de seguro como
o contrato pelo qual uma das partes, o segurador, assume, contra re-
tribui¢do (o prémio), a obrigacdo de prestar caso ocorra um evento
incerto (o sinistro) apto a causar consequéncias desfavordveis na esfera
de um outro sujeito, o segurado.

O evento que acciona o dever de prestar do segurador tem jus-
tamente a aptiddo de causar consequéncias desfavordveis para o se-
gurado, nio sendo um evento neutro. Por isso se diz que o seguro se
centra na protecgdo de um interesse do segurado (o interesse seguro), ou
na protecgao deste contra um risco em sentido material, e se distingue
da aposta. A proteccio do interesse faz-se, no plano da estrutura do

1 Aprovado pelo Decreto-lei n.© 72/2008, de 16 de Abril.
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contrato, através da assuncio da obrigagao de prestar do segurador,
condicionada a ocorréncia do sinistro; é na assungio dessa obrigagao
condicional de prestacio que reside a cobertura do risco pelo segurador.
Por dltimo, cabe dizer que o titular do interesse seguro, o segurado,
serd, nas hipdteses mais simples, simultaneamente a contraparte do
segurador no contrato, o tomador. Teremos entdo seguro por conta
prépria. Quando o tomador nio coincidir com o segurado, teremos
seguro por conta de outrem.

2. Os efeitos priticos do seguro: compensagao, prevengao e mitigagao
de danos

Desta apresentagao breve do contrato de seguro resulta logo que o
seu propdsito prético central é o da compensacio de danos: a ocorréncia
de um evento que possa causar consequéncias desfavordveis ao segu-
rado leva a constitui¢io de um dever de prestar a cargo do segurador.
Porém, o seguro pode também actuar a montante do momento da
compensagio de danos, quer prevenindo a ocorréncia de danos, quer mi-
tigando a sua extensio®.

A contratacio de seguro pode servir a prevengdo de danos por mais
do que uma via.

Por um lado, pode ser necessdrio cumprir certos requisitos para 0b-
ter cobertura, ou para pagar prémios mais baixos por ela, tendo tais re-
quisitos o efeito de prevenir a ocorréncia de sinistros. No contexto dos
seguros de incéndios, pense-se na avaliagdo dos materiais em que a casa
¢ construida (madeira, adobe, tijolo e cimento), ou do local da sua im-
plantagao (topo de uma elevagao ou fundo de um vale). Estao aqui em
causa requisitos com cardcter estdtico, podendo por isso o seu preen-
chimento ser aferido uma tnica vez, logo aquando da contratagao.

Em segundo lugar, pode ser necessario cumprir certos deveres de con-
trolo do risco durante a vigéncia do contrato, quer para manter a cober-
tura, quer para manter os prémios num nivel baixo®. No contexto dos
seguros de incéndios, pense-se em deveres de gestio de combustiveis,
ou de manter medidas de auto-protecgao em funcionamento. Estao

2 Sobre este tema, Maria INEs DE OLIVEIRA MARTINS, “Seguro e responsabili-
dade civil”, BEDUC, 2020, pp. 241-290, pp. 242-269.

3 Sobre o tema, MaRia INEs DE OLIVEIRA MARTINS, Contrato de seguro e condu-
ta dos sujeitos ligados ao risco, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 683 e ss.
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agora em causa requisitos dindmicos, que, em momentos diferentes, po-
dem estar ou nio preenchidos, e estar preenchidos em diferentes graus.

Devem ainda ser referidos os servios oferecidos ou organizados pelo
segurador, que sio complementares face a sua obrigacio principal, e
que tém o efeito de controlar o risco. Pode pensar-se num servico de
consultadoria quanto a medidas de protec¢io do edificio, ou de mo-
nitorizagao de riscos (vg., medindo graus de perigo em funcio das
condicoes de cada momento, e indicando medidas de controlo). Estes
servigos sao, claro estd, pagos, incluindo-se o prego no valor do prémio.
O aumento da sua disponibilidade depende de factores da oferta — vg.,
custo e fiabilidade das tecnologias de smart-home, ou de IoT, disponi-
veis a cada momento — e da procura — prémios acrescidos do custo dos
servigos, que os tomadores se disponham a pagar.

O contrato de seguro pode ainda servir a mitigagio dos danos cau-
sados por um sinistro que se venha a produzir. Poderfamos desde logo
pensar na mitigacdo em termos de minoracdo do impacto do sinistro
no patriménio do proprio sequrado. Porém, assim pensada, a mitigagao
reconduz-se simplesmente a compensagio do dano sofrido pelo segurado,
independentemente da extensio do dano real.

Onde o termo adquire um sentido préprio é na referéncia & mitiga-
¢A0 enquanto minoragio da extensio total do dano real. E um efeito de-
corrente, desde logo, do regime legal do salvamento, que determina que,
em caso de sinistro, o tomador do seguro ou o segurado deve empregar
os meios ao seu alcance para prevenir ou limitar os danos (art. 126.°,
n.° 1, do RJCS), sob pena de perder parcial ou mesmo totalmente o
seu direito & compensagdo (art. 126.°, n.° 3, e art. 101.°, n.os 1 e 2,
do RJCS), e mediante o incentivo do reembolso das despesas razodveis
incorridas no salvamento (art. 127.° do RJCS) #. Por outro lado, em
seguros de maior vulto — e que por isso justifiquem o pagamento de
prémios mais elevados —, o contrato pode prever que as operagdes de

4 Em caso de incumprimento negligente deste dever, o segurador pode reduzir a
sua prestagdo na medida do dano que o incumprimento lhe cause; em caso de incum-
primento doloso de que resulte dano significativo para o segurador, este pode ser to-
talmente liberado do seu dever de prestar (art. 126.°, n.° 3, eart. 101.2, n.s 1 e 2, do
RJCS). Por outro lado, nos limites do capital segurado, o segurador paga ao tomador
do seguro, segurado ou beneficidrio as despesas efetuadas em cumprimento do dever
de salvamento, desde que tais despesas se mostrem razodveis e proporcionadas, ainda
que os meios empregados se revelem ineficazes (art. 127.° do RJCS). Sobre o tema,
M. 1. Oliveira MartINS, Contrato de seguro e conduta... cit., pp. 442 e ss.



102 ¢ Maria Inés de Oliveira Martins

salvamento serdo conduzidas por equipas técnicas do préprio segura-
dor, com uma eficicia potencialmente maior.

Estes efeitos preventivos e mitigatdrios podem ser mais ou menos in-
tensos.

Desde logo, o facto de o mercado para a cobertura do risco em causa
ser profundo e competitivo é um estimulo a que os seguradores incenti-
vem e requeiram a adopgio de medidas de prevengdo. Com efeito, para
que o segurador retire consequéncias da prescricao de medidas preven-
tivas, serd necessdrio que monitorize a sua adop¢io — o que tem custos.
Assim, se o mercado for pequeno e pouco competitivo, os seguradores
poderao preferir oferecer coberturas mais baixas, em lugar de assumir
os encargos associados ao estimulo da prevencio. Também o facto de
os seguradores terem interesse em oferecer prestacoes acessorias de pre-
vengdo requer que considerem que o mercado tem meios para as pagar,
e interesse nelas.

Tanto uma como outra destas condigoes serao mais provavelmente
preenchidas nos segmentos empresariais, em que os segurados planifi-
cam a sua actividade e se preocupam com a gestao de riscos a médio e
longo prazo.

As limitagdes do mercado sao superadas quando esteja previsto um
seguro obrigato’rz'o que obrigue a contrataciao de certas coberturas, e as
condicione a adopgao prévia de medidas de cuidado. Porém, se estas
medidas tiverem custos associados, poderd ser necessdria a sua subsi-
diagdo, caso os custos sejam relevantes e nao se mostre exigivel que os
sujeitos abdiquem da actividade que exige seguro.

Em todo o caso, podemos dizer que a contratagio de seguro pro-
duz sempre algum efeito mitigatério, por via do regime do salvamento
previsto na lei. E que opera um certo efeito preventivo residual, e mera-
mente potencial, tanto pela via da selecgdo do risco e oferta de melhores
condi¢oes para quem represente um risco mais baixo, como por via da
propria compensagio, que dota o segurado de meios materiais para este
conseguir reconstruir com certa qualidade.

Compreendidas as coordenadas gerais do funcionamento do segu-
ro, e dos efeitos que ele pode produzir, passemos a andlise da disposi¢ao
que lhe ¢ dedicada pelo Sistema de gestao integrada de fogos rurais no
territério continental (SGIFR)>.

> Aprovado pelo Decreto-lei n.> 82/2021, de 13 de Outubro.
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II. A referéncia ao seguro no Sistema de Gestao Integrada de
Fogos Rurais no territério continental

1. Texto e contexto

A referéncia que o regime do SGIFR faz aos seguros consta do res-
pectivo art. 62.°. Com a epigrafe “minoragao de prejuizos”, este prevé
que “o disposto nos artigos 60.° e 61.° nao dispensa o interessado do
dever de adotar as medidas ao seu alcance no sentido de, na medida
do posstvel, minorar os prejuizos potencialmente decorrentes de incéndio
rural, designadamente através da contratacio de seguro de incéndio que
assegure a cobertura de danos causados nos edificios, em fungao do grau
de risco e, em especial, nos casos previstos na alinea b) do n.° 2 do
artigo 60.° e no artigo anterior” (realcados nossos).

A norma insere-se no Capitulo V do regime, sobre seguranca, e
insere-se em particular na sua Sec¢do I, que respeita as regras sobre
condicionamento da edificagio. E uma norma transversal: vale tanto
para as dreas prioritdrias de prevengio e seguranga, como fora destas
dreas. Ora, é notdrio que a norma se refere ao seguro enquanto mecanis-
mo para a minoragdo do dano, e nao para a sua prevengao. Resta porém
saber se a lei se refere a uma minoragio ou mitigagao do dano em sen-
tido préprio, ou entao se refere apenas a uma minoragao dos efeitos do
dano real sobre o patriménio do segurado — ou seja, a minoracio do
dano no sentido de compensacio do segurado.

Mostra-se claro que a lei se refere a este tltimo sentido: ao seguro
como modo de minorar os efeitos de um incéndio sobre o patriménio do
segurado, e ndo como modo de controlar a extensio do dano real. Com
efeito, a lei apenas refere um “dever” (como veremos jd abaixo, nao
se trata sequer um verdadeiro dever) de contratar seguro; nao reforga
o efeito de conten¢io do dano real que o contrato de seguro pode
produzir. Em especial, a lei ndo adapta o regime do salvamento — por
exemplo, obrigando claramente a que as medidas sejam tomadas logo
que o sinistro esteja iminente, ou estabelecendo limites mais generosos
para as despesas compensdveis, ou exigindo a intervengao de equipas
técnicas do segurador.
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2. Apreciagao

Podemos observar com linearidade que o SGIFR nao deu ao con-
trato de seguro um papel relevante na prevencao e mitigacao dos danos
causados por incéndio.

E patente que nio se criou um regime especial, vocacionado paraa
prevengao, relativamente aos seguros que cubram os riscos de incéndio
abrangidos.

Nem se pode dizer que se tenha procurado estimular a contratagao
de seguro, de modo a aproveitar dos seus efeitos reflexos de prevenc¢ao
e mitigagao.

Desde logo, ndo se criou um regime de seguro obrigatdrio, nio se pre-
vendo um dever de sequrar. Na verdade, o art. 62.° do SGIFR suscitaria
algumas ddvidas a este respeito. Por um lado, porque se inscreve na
parte sobre “condicionamento da edificagiao”, o que sugeriria que se
tratasse de um requisito necessirio para esses efeitos. Por outro lado,
porque se refere directamente a um dever de adotar as medidas ao al-
cance do interessado no sentido de, na medida do possivel, minorar
os prejuizos potencialmente decorrentes de incéndio rural, inserindo
a contratagao de seguro entre estas medidas. Porém, nem o dever de
contratar seguro estd claramente referido; nem, em qualquer caso, se prevé
qualquer sangio para a falta da sua adop¢io. A norma parece alids ser
em si desprovida de san¢io (desde logo nao merecendo referéncia no
elenco do art. 72.© do SGIFR).

Tao-pouco se incentivou de algum modo a contrata¢io — vg, atra-
vés da subsidiagao de prémios, ou da atribuicio de outras vantagens
conexas com a contratacio de seguro. O regime ¢ mudo a este respeito.

A norma ficou-se, pois, por chamar a atengio para o papel do se-
guro na protec¢io do patriménio de cada interessado, restringindo-se
a uma intervengao informativa e pedagégica.

ITII. Conclusoes

Podemos agora expor algumas conclusées, perante o pano de fun-
do do trabalho empirico que o Projecto House Refuge desenvolveu
com a colaboragio da Associagio Portuguesa de Seguradores®.

¢ Relatério sobre os “Resultados do questiondrio sobre a situagio atual do mer-
cado de cobertura seguradora do risco de incéndio em habitagoes rurais — Prdticas e
percegoes presentes’, Outubro de 2021.
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Conforme ai se apurou, o mercado nacional de cobertura de ris-
cos de incéndio residenciais na interface urbano-rural ¢, depois dos
incéndios catastréficos de 2017, exiguo, sendo cautelosa a abordagem
dos seguradores. Nao se pode dizer que o SGIFR se tenha empenhado
em mudar este estado de coisas. Limitando-se a uma mera referéncia
pedagdgica ao contrato de seguro, nio procurou criar um dever de
contratar, ou outro estimulo a procura que pudesse estimular a oferta
de cobertura. Tao-pouco procurou aprofundar os efeitos de prevengao
ou mitiga¢io do dano que o seguro pode desempenhar.

As mudancas que o regime possa trazer ao ambito dos seguros de
incéndio sio, sim eventuais: as medidas administrativas de controlo do
risco, e o sistema de fiscalizagao que prevé, poderao tornar o risco mais
controlado e a oferta de seguros mais apetecivel. Aguardemos os dados
empiricos futuros para buscar rasto deste efeito.
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