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RESUMO: A expansao urbana nas areas de interface urbano-rural e o despovoamento
nalgumas 4reas rurais do interior sdo processos que podem gerar o aumento de frequéncia e
intensidade de incéndios rurais no presente e futuro quadro de alteragdes climéticas, tornando,
assim, cada vez mais premente a avaliacao do nivel de articulagdo entre a classificagao de uso
do solo para efeitos de ordenamento territorial e a classificagdo dos solos no atinente a defesa
das comunidades contra incéndios e gestdo integrada da floresta.

O presente artigo enceta, assim, uma avaliacdo do grau atual de alinhamento programatico
entre a abordagem de ordenamento do territdrio e a gestdo do risco de incéndio rural com
enfoque em dois casos de estudo na Peninsula Ibérica, nomeadamente Portugal e Espanha
pelo exemplo da comunidade autébnoma de Castilla-La Mancha. Identificando os desafios que
se colocam a convergéncia entre as politicas publicas de ordenamento do territdrio e a
reducdo do risco de um incéndio ter um efeito negativo no sistema territorial, este estudo

comparativo objetiva cruzar conhecimentos acerca das forcas e fraquezas da implementacao
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desta articulagao nos dois casos em analise, possibilitando a proposicao de recomendagdes

com vista a sua consolidacao.

PALAVRAS-CHAVE: Ordenamento do Territorio, Incéndios, Risco, Articulagcao

ABSTRACT: This paper presents a research about the current degree of programmatic
alignment between the spatial planning and wildfire risk management policies, focusing on
two case studies in the Iberian Peninsula, namely Portugal and Spain, this last one through the
example of the autonomous community of Castilla-La Mancha. Identifying the challenges
facing the convergence between public policies for spatial planning and wildfire risk
reduction, this comparative study aims to cross knowledge about the strengths and
weaknesses of the implementation of this articulation in both cases, making it possible to

propose recommendations with a view of its consolidation.

KEYWORDS: Spatial Planning, Wildfire, Risk, Articulation

1. INTRODUCAO

O presente artigo plasma a avaliacdo do nivel de articulacdo entre as politicas publicas de
ordenamento do territério e de gestdo de incéndios rurais em Portugal e na Comunidade
Autonoma de Castilla-La Mancha, sustentada na analise critica dos documentos legais de

ambas as areas de estudo.

1.1. O Caso de Portugal

Até aos anos 90, proliferou a expansdo dos perimetros urbanos, conjugada com a urbanizag¢ao
fragmentada e a edificagdo dispersa em paralelo com o crescimento das areas de floresta e de
matos, sendo nessa década que o primeiro instrumento de gestdo territorial (IGT), Plano
Diretor Municipal (PDM), se massificou em fungao da obrigatoriedade da sua defini¢cao sob
pena de perda de elegibilidade municipal a financiamento comunitario. No final da década, a
Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio € Urbanismo, estabelecida pela Lei n.°
48/98, de 11 de agosto, hoje revogada pela Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos,
de Ordenamento do Territorio (Lei n.° 31/2014, de 30 de maio), constituiu um sistema de

gestao territorial com IGT’s de ambito nacional, regional e municipal.
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Em 2006, foi aprovado o Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (RCM n.°
65/2006, de 26 de maio), que considerou que a integragdo de politicas de ordenamento do
territério e de gestdo dos incéndios contribuia para a resiliéncia do territério, o que
efetivamente ndo se concretizou.

A promulgacdo do Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (SDFCI;
Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho) veio ditar a obrigatoriedade de elaboragdo dos
Planos Municipais de Defesa da Floresta contra Incéndios (PMDFCI), a necessidade de
integracao da cartografia do risco de incéndio nos IGT, a interdi¢do da edifica¢do nos terrenos
classificados nos PMDFCI’s com risco de incéndio elevado ou muito elevado, e a imposi¢ao
de cumprimento de faixas de gestdo de combustivel. Ao contrario dos PDM’s, os PMDFCI’s,
por ndo serem IGT’s, ndo eram diretamente vinculativos dos particulares em virtude de nao
cumprirem os requisitos de publicitagao publica e de discussdo publica, essenciais a produgao
de efeitos por qualquer ato normativo, conforme consagrado pelo n.° 2 do artigo 119.° e pelo
n.° 5 do artigo 64.° da Constituicao, respetivamente, o que sé viria a ser colmatado pela Lei n.°
76/2017, de 17 de agosto, que alterou o SDFCI (DGT, 2021) que ganhou, assim, eficacia
pratica.

Em 2007, deu-se a aprovacdo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro: 6126), o qual ja contemplava como objetivo
estratégico o seguinte: “prevenir e minimizar os riscos”. No entanto, os incéndios rurais nao
fossem explicitamente mencionados.

Em 2019, deu-se a revisao do PNPOT em 2019 (Lei n.° 99/2019, de 5 de setembro: 243),
cujas diretrizes intentam um melhoramento da “articulagdo do PDM com os instrumentos de
ordenamento florestal e defesa da floresta e combate de incéndios, construindo um edificio de
planeamento e gestdo mais integrado e que melhor responda aos desafios dos territorios e a
salvaguarda de pessoas e bens”.

Como reagao aos incéndios extremos de 2017, foi aprovado o Plano Nacional de Gestao
Integrada de Fogos Rurais (PNGIFR; RCM n.° 45-A/2020, de 16 de junho), que orientou a
formulacdo do novo Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR), cuja visdo e
objetivos foram concretizados pelo Decreto-Lei n.° 82/2021, de 13 de outubro.

Relativamente ao ambito municipal, o novo SGIFR pressupde uma abordagem semelhante a
preconizada pelo SDFCI, estipulando os Programas Municipais de Execug¢do de Gestao

Integrada de Fogos Rurais como substitutivos dos PMDFCI’s. Com o intento de alinhamento
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com os PDM’s, o SGIFR determina a integrag¢do da carta de perigosidade de incéndio rural na
planta de condicionantes do PDM, e consagra condicionamentos a edificagdo mais restritivos
que os contemplados pelo revogado SDFCI, principalmente nas denominadas de Areas
Prioritarias de Prevengdo e Seguranca (APPS), respetivamente as com perigosidade alta e
muito alta.

Como tal, nesta senda de articulagdo, coloca-se o desafio de distinguir quais as opgdes de
natureza estrutural, vinculativas dos particulares, a integrar o PDM, e quais as medidas de
prevencdo e gestdo de incéndios rurais de cariz conjuntural a implementar mediante a
evolucdo e gestdo do coberto vegetal (DGT, 2021), e as dindmicas sociais € econdmicas do
territorio.

O novo SGIFR centra-se na abordagem de gestdo entre solo urbano e solo rustico,
classificagdo, perfeitamente, alinhada com o novo Regime Juridico de Instrumentos de Gestao
Territorial (RJIGT), o qual impde, na sua atual redagdo, que os municipios procedam, até 31
de dezembro de 2022, a revisdo dos seus PDM’s por permeio desta reclassificacao dicotomica
do solo, onde a classe de urbanizavel terd de ser reponderada, ora para solo urbano, ora para
solo rustico, consoante o contexto territorial. J4 os PMDFCI'’s em vigor produzem efeitos até
31 de dezembro de 2024.

Assim, a articulacdo entre os instrumentos atinentes ao ordenamento do territdério e aos
mecanismos de gestdo integrada de fogos rurais s6 se propiciara depois de 31 de dezembro de
2022 e antes de 31 de dezembro de 2024.

Na presente via de articulagdo encontrada, os IGT’s podem vir a tornar-se fatores de
despovoamento e empobrecimento das areas rurais, impondo uma cristalizagdo do territorio
mediante o coberto do solo e associada perigosidade de incéndio rural em detrimento da sua

primordial fun¢do de ordenar os usos do solo segundo a sua verdadeira aptidao.

1.2. O Caso de Comunidade Autonoma Castilla-La Mancha

As principais causas socioecondomicas do aumento do risco de propagacao dos incéndios
florestais rurais ndo mudaram substancialmente desde o surgimento da primeira legislacdo
sobre incéndios florestais que data de 1968 (Lei 81/1968, de 5 de Dezembro, sobre Incéndios
Florestais), as quais podem ser resumidas da seguinte forma: a) o abandono, causado pelo
éxodo rural; b) politicas econdmicas que incentivam esse abandono; € ¢) a manutencao de

praticas agricolas e de queimadas tradicionais de pastagens (Vélez Muifioz, 1999). Os dois
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primeiras conduziram a um processo de expansio do mato, com a consequente
homogeneizagdo da paisagem e uma mudanga na continuidade e estrutura dos combustiveis.
Ao mesmo tempo, e coincidindo com a promulgacdo desta legislagdo, foi elaborado um novo
modelo de Relatorio de Incéndios, que recolhe informagdo de forma normalizada e que
permitiu a criacdo de uma poderosa Base de Dados de Incéndios Florestais (EGIF), em vigor
até hoje mediante sucessivas modificagdes e melhorias, sendo considerada a mais antiga e
mais completa base de dados de incéndios florestais da Europa.

Apds o fim do regime ditatorial e durante o processo parlamentar do projeto constitucional,
foi levantada a possibilidade de as comunidades autébnomas assumirem competéncias
exclusivas em matéria florestal. Contudo, tal atribuig¢do foi tida como funcao geral do Estado,
dados os efeitos interterritoriais da matéria em questdo. Logo, a Constituicdo atribuiu ao
Estado a competéncia para ditar a legislacdo geral sobre florestas e uso florestal (Olivan del
Cacho, 1995).

A Lei 81/1968 esteve em vigor durante 35 anos até ser revogada pela Lei 43/2003 sobre
Florestas, posteriormente alterada em abril de 2006 e Julho de 2015. A primeira alteracao a
Lei justifica a necessidade de introduzir a proibicdo de alteragdo do uso do solo no pos-
incéndio, argumentando que paises semelhantes a Espanha, nomeadamente Itdlia e Portugal,
também a implementaram. A outra grande modificacdo promovida pela Lei 10/2006 refletiu-
se na criacdo de Secg¢Oes Ambientais, especificamente, responsaveis pela investigacdo e
acusacgao de crimes relacionados com o ordenamento do territdrio, a prote¢ao do patriménio
historico, o ambiente ¢ os incéndios florestais, e a alteragao determinou também a criagao do
cargo de Procurador do Ambiente na estrutura da Procuradoria-Geral do Estado. Em terceiro
lugar, mudou o nome das antigas "Zonas de Risco" da legislagdo de Franco para o atual nome
de "Zonas de Alto Risco de Incéndio" (ZAR), estabelecendo que estas devem ter um Plano de
Defesa (PD).

Neste sentido, a declaragdo das ZAR e a aprovagdo dos seus PD passou a ser da
responsabilidade das Comunidades Auténomas, e a preparagao dos PD deve considerar a
possivel relagdo entre problemas socioeconémicos de natureza territorial e a causalidade dos
incéndios florestais.

Além disso, foram criados mecanismos de coordenagao e planeamento a nivel nacional, como
o Comité de Combate a Incéndios Florestais (CLIF), composto por representantes do Estado

e das administragdes regionais responsaveis pelos incéndios florestais, que se reune duas
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vezes por ano, antes ¢ depois da campanha de Verao, para coordenar acdes a nivel nacional e
acordar a afetagdo de recursos estatais de combate e as suas regras de mobilizacdo. Os acordos
adotados sao submetidos a Conferéncia Sectorial e sdo incluidos no Plano de Acado de
Prevencao e Combate a Incéndios, aprovado anualmente pelo Conselho de Ministros. Desde
2005, o Centro Nacional de Coordenag¢do da Informa¢do sobre Incéndios Florestais
(CCINIF) ¢ responsavel pela coordenagdo eficaz de todos os recursos de combate aos
incéndios florestais, canalizando a informacao disponivel as entidades publicas competentes.
As Comunidades Autéonomas tém a sua propria autonomia legislativa em matéria de
Ordenamento do Territorio. J4 o Estado aprovou numerosas e heterogéneas leis sectoriais que
tém um impacto muito significativo no ordenamento do territério € no planeamento urbano, as
quais apelam a necessidade de articular mecanismos de coordenagdao e colaboragdo inter-
administrativa.

Quanto ao ordenamento do territério da Comunidade Autonoma, verifica-se a existéncia de
uma legislacdo de urbanismo muito amadurecida e completa desde 1956 (Lei de 12 de Maio
de 1956 sobre o sistema de ordenamento do solo e urbanismo) e, sobretudo, pelo Decreto
Real 1346/1976 de 9 de Abril de 1976, que aprovou o texto unificado da Lei do Regime
Fundiario e do Urbanismo, mais tarde convertido no Texto Consolidado de 26 de junio de
1992, o que tornou desnecessaria, no inicio, a existéncia de normativas proprias de
planeamento urbano.

Em Castilla-La Mancha, o primeiro quadro normativo de ordenamento do territorio entrou em
vigor em 1998 com a aprovacao da Lei 2/1998 de 4 de Junho de 1998 sobre o Ordenamento
do Territorio e Desenvolvimento Urbano, ou seja, 16 anos apds ter assumido poderes na
sequéncia da aprovacao do Estatuto de Autonomia. Ja em relagdo aos proprios instrumentos
de planeamento territorial, Castilla-La Mancha ¢ uma das seis comunidades autonomas que
ainda ndo elaboraram um plano de ordenamento de &mbito regional. A legislagdo atual
corresponde ao Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de Maio, que aprova o texto revisto da Lei
de Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Urbano (TRLOTAU), a partir da qual
existem trés ambitos de aplicagdo: supramunicipal, municipal e especial. Os instrumentos do
primeiro sdo os Planos de Ordenamento do Territorio (POT) (ndo implementados), os Planos
de Interesse Singular e os Projetos de Interesse Singular, que coincidem na sua sigla PSI; a
nivel municipal, existem os Planos de Ordenamento Municipal (POM) e os Projetos de

Delimitacdo de Solos Urbanos (PDSU); e finalmente, os Planos Especiais, que desenvolvem
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ou complementam os POM em diferentes aspetos da realidade urbana (instalagoes,
infraestruturas, zonas verdes, paisagem, etc., ou os Planos Especiais de Reforma Interior).

O Plano Especial de Emergéncia para Incéndios Florestais de 2006 manteve a ordem
restritiva de regulacdo da campanha do mesmo ano, e em 2010 complementou as disposi¢des
da Lei 3/2008 de 12 de junho sobre Florestas e Gestdo Florestal Sustentavel de Castilla-La
Mancha, enquanto os aspetos organizacionais € preventivos passaram a plasmar-se num plano
que seria modificado em 2010, 2013, 2015 e 2017 sob o nome de INFOCAM. O plano
INFOCAM alterou o esquema que define o risco de incéndio, utilizado no Plano de
Emergéncia de 2006, dando origem a um novo modelo que ndo est4 expresso graficamente no
plano de 2010, mas que foi mantido e representado no Plano Diretor de Defesa contra
Incéndios Florestais de Castilla-La Mancha de 2015. Este divide o risco em dois grupos de
componentes denominadas de "perigosidade” e "vulnerabilidade". Com base nesta andlise de
risco, o Plano espacializou cada "nivel de risco" num sistema de informac¢ao geografica (SIG)
que utilizou os poligonos do registo predial (SIGPAC) como unidade espacial de analise,
classificando os poligonos em cinco intervalos, desde risco negligencidvel até risco extremo.
Ap6s a realizagdo deste conjunto de operagdes, foi gerado um mapa de risco que serviu de
base para delimitar as Zonas de Alto Risco de Incéndio Florestal (ZAR). A Resolugao de
10/02/2017, da Diregao Geral de Politica Florestal e Espagcos Naturais, aprovou 5 Planos
Comarcais de Defesa da Floresta contra Incéndios, correspondentes a 5 dos 29, inicialmente,
previstos (ZAR) pelo Plano Diretor de 2015, sendo os seus documentos de planeamento
correspondentes publicados no site do Ministério Regional. Posteriormente, foram elaborados
e aprovados em agosto de 2020 os Planos Provinciais de Defesa da Floresta contra Incéndios
2021-2025. Em qualquer caso, nenhum destes documentos podera ser considerado um
instrumento de ordenamento do territorio.

Disto isto, pode deduzir-se que nao existe coordenacao entre o ordenamento do territorio e os
Planos de Defesa contra Incéndios, uma vez que a regido carece de um POT. A tnica
coordenacdo possivel poderia ser conseguida a nivel municipal, mas também aqui surgem
alguns problemas. Atualmente, uma das questdes ndo resolvidas ¢ a da Interface Urbano-
Rural (Pérez-Soba e Jiménez, 2019). Na regido, existe falta de cartografia certificada que
identifique as dimensdes e espacializagao destas novas areas de risco, apesar de, conforme a
normativa geral urbanistica, os planos de ordenamento do territério deverem incorporar, nas

suas determinagoes, a delimitacdo de areas de risco através do relatério de sustentabilidade
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ambiental dos instrumentos de planeamento, sendo que a definicao de territorios de risco deve

ser consubstanciada pelo planeamento sectorial (Galiana, 2012). Contudo, nem a escala nem o

objetivo destes mapas sdo adequados as exigéncias do planeamento municipal.

2. AVALIACAO SWOT

Mediante a avaliagc@o da articulagdo entre as politicas de ordenamento do territério e de gestdo

integrada de fogos rurais, sumariza-se na tabela 1 a identificacdo das forcas, fraquezas,

oportunidades € ameacas em cada caso de estudo.

Tabela 1. Avaliacao SWOT.

Forgas Fraquezas Oportunidades Ameacas
Castilla-La Castilla-La Portugal Castilla-La Portugal Castilla-La
Portugal Portugal
ue Mancha 5 Mancha Mancha Mancha
Incapacidade
Congruente de muitos
reclassificagdo municipios
Tendencial dosoloe Resisténcia rurais de
mudanca de Auséncia de revisdo dos dos elaborar e
Tendencial aradi Qma da POT na regido. PDM’s; municipios gerir os seus
esforgo de Es iri ta%ie fe’sa E, portanto, falta Plano de em rever os proprios
planeamento contra de alinhamento ¢ | Integragdo e Medidas para | PDM’s; POM,
do territorio incéndios Desalinhamento coordenagao harmonizag¢do | enfrentar o existindo 919
e de defesa ara a sua das duas entre as duas dos programas | Desafio Incapacidade | municipios,
da floresta ?nte racio oliticas politicas de gestdo Demografico; | institucional | 58% com
contra o gresgsiva pﬁblicas‘ publicas. integrada de central em menos de 500
incéndios; Ea ges o p > fogos rurais Elaboragdo coordenar a habitantes, e
sus%en tavel do | Inexisténcia de Falta de com os IGT’s; | futura de um revisdo dos 28,5% com
Mudanga de - - coordenagdo POT PDM’seem | menos de 100
. territorio estratégia de f N . . .
paradigma e desenvolvimento entre as politicas | Concretizagdo | regional. harmonizar habitantes;
tentativa de de da nova estas duas
. - Planos para o mundo . . e o
articulacdo Distritais de rural desenvolvimento | estratégia para politicas Resisténcia e
entre as duas Defesa da ’ urbano e os PD a valorizagdo publicas. existéncia de
politicas Floresta contra incéndios | dos espagos distintos
publicas. contra ou de rurais. interesses
Incéndios autoprotegao. entre 0s
diferentes
niveis de
administragdo.

Fonte: elaboragao propria.

3. CONCLUSOES

Como tronco comum, os dois casos de estudo pautam-se pelo amadurecimento progressivo e

distintivo das politicas de ordenamento do territério e de defesa da floresta contra incéndios,

cuja tentativa de articulacdo € recente, e encontra-se expectante de ser concretizada, apesar de,

programaticamente, ensejada.
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No ambito do ordenamento do territdrio, € possivel afirmar que Portugal implementou, em
pleno, IGT’s de ambito nacional, regional e municipal, o que ndo se verifica na totalidade do
territorio espanhol, sendo Castilla-La Mancha o exemplo de uma comunidade autobnoma que
nao possui um POT.

No concernente a gestdo de incéndios rurais, ambos 0s casos se pautam pela implementagao
desta legislagdo setorial a nivel nacional e regional/comarcal/provincial. No caso espanhol,
denota-se a definicdo de ZAR’s, as quais acarretam a implementagao de PD’s respetivos. No
entanto, das 29 ZAR’s definidas na comunidade de Castilla-La Mancha apenas 5 possuem
planos comarcais de defesa contra incéndios implementados.

Desde 2006, os portugueses PMDFCI’s tém vindo a sinalizar o risco de incéndio a escala
municipal, os quais devem dar lugar aos Programas Municipais de Gestao Integrada de Fogos
Rurais até 2024. Estes, do ponto de vista do ordenamento do territério, regulamentam o
comprimento e cumprimento das faixas de gestdo de combustivel, e ainda condicionamentos a
edificacdo mais proibitivos nas areas de perigosidade alta e muito alta a escala local,
constitutivas das dareas prioritarias de prevencao e seguranga (APPS) e relativamente
restritivos nas restantes classes de perigosidade em solo rustico.

Ja no caso de Catilla-La Mancha, a espacializagdo, a nivel municipal, das areas de risco ndo se
encontra concretizada, apesar de reconhecida a necessidade da sua integragdo nos
instrumentos atinentes ao ordenamento do territorio, podendo este caso de estudo colher
ensinamentos da experiéncia lusa dos PMDFCI’s.

Se a desarticulagao entre os dois ambitos em analise é similar nos casos de estudo em causa,
importa salientar que Espanha se tem focado na dimensdo adaptativa e dinamica do
planeamento, cujas ligdes sdo também prolificas.

A periodicidade da revisao do Plano de Ag¢do de Prevengdo e Combate a Incéndios por
continua inclusdo anual, via Conselho de Ministros, dos acordos emanados das reunides do
CLIF, ocorridas duas vezes por ano, ¢ a existéncia de um CCINIF, que disponibiliza toda a
informacao necessaria as entidades publicas competentes, demonstram a flexibilidade
adaptativa do sistema de planeamento espanhol e de Castilla-La Mancha em especial, o que
poderia inspirar, homologamente, a praxis portuguesa neste ambito.

Em Espanha, a criagdo de uma robusta e sistematizada base de dados de incéndios florestais
(EGIF) e a existéncia de seccOes ambientais espanholas focadas na investigacdo de crimes

relacionados com o ordenamento do territorio, o ambiente e os incéndios rurais sdo vetores de
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eficiéncia na gestdo de incéndios rurais e na sua monitorizagdo que poderiam ser replicados,
em concreto, para Portugal, pais acometido por incéndios com causas, maioritariamente, de

origem negligente e intencional.

Contribuiciao dos autores: os autores contribuiram, de igual modo, para a feitura do presente

artigo, tendo lido e concordado com o seu teor.

Financiamento: Investigacdo - Projeto AVODIS — “Compreender o contexto social do
Portugal rural para implementar agoes sociais de modo a prevenir incéndios catastroficos”
(FCT Ref: PCIF/AGT/0054/2017), financiado pela Fundagado para a Ciéncia e Tecnologia.

Disseminagao - Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territorio, Universidade

do Porto.
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