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Sumadrio: O presente texto incide sobre dois dominios onde a tentativa de
articulacdo entre a legislacdo das florestas e a legislacdo do ordenamento do
territério é mais evidente tendo em conta as ultimas alteragdes legislativas: no
que concerne a classificagdo dos solos para efeitos de planeamento do territério e
para efeitos da defesa da floresta contra incéndios e no que respeita a articulac@o
entre os instrumentos de planeamento territorial e os planos municipais de defesa
da floresta contra incéndios.
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Abstract: This text focuses on two areas where the attempt to link forest legislation
with spatial planning legislation is most evident attending the latest legislative
changes: in relation to land classification for spatial planning purposes and for
the effects of forest fire protection and in relation to the articulation between the
territorial planning instruments and the municipal forest fire protection plans.
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1. Consideracoes preliminares

Foram vérias as questdes que, antes da aprovacdo da recentissima Lei n.° 76/2017,
de 17 de agosto, nos levaram, a distintos propdsitos, a analisar o regime constante do
Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho.

Essa analise prendeu-se sempre com a necessidade de articular o regime ai instituido
com a legislagdo referente a0 ordenamento do territorio (concretamente em matéria
dos instrumentos de planeamento territorial) e do urbanismo (especificamente no
ambito dos procedimentos de gestdo urbanistica e da existéncia de condicionantes
a edificac@o). E em todas as situagdes pudemos constatar existir uma desarticulacao
entre estes dois mundos juridicos.

A Lei n.° 76/2017, veio, em nossa opinido — pelo menos nas areas sobre as quais
haviamos tido oportunidade de nos pronunciar —, apresentar solugdes que permitem
uma maior articula¢@o entre estes ordenamentos.

Com o presente texto pretendemos, precisamente, apresentar dois dominios onde a
tentativa de articulagdo de legislagdes é evidente. Referimo-nos, em primeiro lugar,
a maior articulagdo entre a classificagdo dos solos para efeitos de ordenamento
territorial [que ¢ tarefa dos planos (inter)municipais regulados no Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT)? aprovado na sequéncia da Lei
de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo, doravante Lei de Bases®) e a classificagdo dos solos para efeitos da
defesa da floresta contra incéndios®. E referimo-nos, em segundo lugar, a natureza
e efeitos dos planos municipais de defesa da floresta contra incéndios (PMDFCI) e
a sua articulagdo com os instrumentos que integram o sistema de gestdo territorial
regulado no RJIGT.

2. As questoes da classificacao dos solos
2.1. Ndo coincidéncia de legislacoes

Iniciamos 0 nosso percurso com a constatagcdo, bvia, de que ndo existia, na versao
anterior a Lei n.° 76/2017, articulacdo entre a legislacdo relativa a Defesa da Floresta
contra Incéndios — que € uma legislagdo setorial por visar a salvaguarda de interesses
especificos da floresta e dos riscos de incéndio florestal — e a legislagdo atinente ao
ordenamento do territério — que perspetiva este mesmo territério de uma forma
global, ponderando os diversos interesses que nele confluem.

A ndo coincidéncia entre estas legislagdes quanto a forma como encaram o territério
é perfeitamente compreensivel se se tiver em conta que ambas o olham de uma

2. Aprovado pelo Decreto-lei n.° 80/2015, de 14 de maio.

3.Lein.° 31/2014, de 30 de maio.

4. Esta andlise — referente a falta de articulacdo entre estas distintas classificagdes — serd
aqui feita tendo como referéncia o disposto no artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2006.
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perspetiva diferenciada, atendendo aos objetivos que com cada uma se pretende
alcangar.

Isto ndo significa que ndo seja necessario um esforco de concorddncia prdtica entre
as solugdes constantes de cada uma daquelas legislagdes — e de ponderacdo justa
entre os interesses que com cada uma se pretende prosseguir — se se ambicionarem
alcangar solucdes de ocupagdo do territdrio adequadas e ndo, como acontecerd se tal
esfor¢o nio for feito, “absurdas” ou “manifestamente desrazodveis”. Vejamos, entdo,
como era tratada a questdo da classificacdo dos solos em cada um destes dominios
normativos (no caso das florestas, antes da lei n.° 76/2017).

2.2. Classificagdo dos solos na legislacdo de ordenamento do territorio

De acordo com a Lei de Bases ¢ o RIIGT, € aos planos intermunicipais ou municipais
de ordenamento do territério que cabe a tarefa da classificacio (e da qualificagdo) dos
solos para efeitos do seu regime de ocupagdo, uso e transformag¢do — aquilo que se
designa por regime de uso do solo (cfr. artigos 10.° da Lei de Bases e 70.° do RJIGT).

Esta é, efetivamente, uma funcdo especifica destes planos, tendo o legislador o
cuidado de o reafirmar ao longo dos referidos diplomas.’

Nos termos do RJIGT, na sequéncia do previsto na Lei de Bases, os solos sdo
classificados, atento o seu destino basico, em urbanos e risticos, tendo esta legislacdo
procedido, por comparagdo com a legislagdo precedente®, a uma alteracdo de fundo
quanto aos solos que devem ser reconduzidos a cada uma destas classes. Assim, o solo
urbano é, agora, “...0 que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como
tal, afeto em plano territorial a urbanizacdo ou edificacdo” [artigo 70.°, n.° 2, alinea
a) do RJIGT] e ndo ja “aquele para o qual é reconhecida vocagdo para o processo de
urbanizagdo e de edificagd@o, nele se compreendendo os terrenos urbanizados ou cuja
urbanizagdo seja programada” [ou, ainda, nos termos da alinea b) do n.° 4 do artigo
73.° do RIIGT de 1999 “os solos cuja urbanizagdo fosse possivel programar™]’.

Por sua vez o solo ristico (categoria que corresponde a anteriormente designada de
solo rural) passa a ser uma classe residual, como decorre da defini¢do que dele é dada
pela alinea b) do n.° 2 do artigo 71.° do RJIGT: “aquele que, pela sua reconhecida
aptiddo, se destine, nomeadamente, ao aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, a

5. Se nos ativermos ao RJIGT, € isso que decorre, por exemplo, do n.° 4 do seu artigo 3.
sendo a classificagdo e a qualificacido dos solos uma tarefa especifica dos planos municipais e
intermunicipais, o legislador comina com a nulidade a sua “invasdo” por parte dos restantes
instrumentos de gestdo territorial.

6. Referimo-nos a Lei de Bases de 1998 (Lei n.° 48/98, de 8 de agosto) e ao RIIGT de 1999
(aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro e sucessivas alteragdes).

7.De acordo com esta definicao legal, os solos urbanos integravam as categorias operativas
dos solos urbanizados, dos solos ainda ndo urbanizados mas com programa de execugdo ja
aprovado e dos solos ainda ndo urbanizados e sem programa aprovado (conhecidos estes como
solos urbanizdveis). Estes tltimos distinguiam-se, porém, dos anteriores solos urbanizaveis, na
medida em que, ao contrario do que entdo sucedia, jd s podiam ser objeto de edificagdo depois
da prévia programacdo da sua execucdo e da concretizacdo da urbanizagio.
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conservagio, a valorizagdo e a exploracao de recursos naturais, de recursos geoldgicos
ou de recursos energéticos, assim como o que se destina a espacos naturais, culturais,
de turismo, recreio e lazer ou a prote¢do de riscos, ainda que seja ocupado por

infraestruturas, e aquele que ndo seja classificado como urbano” (sublinhado nosso).

A partir desta definicdo legal, é possivel identificar categorias muito distintas dentro
da classe mais genérica ou “aberta” do solo rustico (neste sentido cfr. Decreto
Regulamentar n.° 15/2015, de 19 de agosto), a saber:

* a) solos com uma reconhecida aptiddo para utilizacoes ‘“naturais” (por
contraposi¢do a utilizacdes “artificiais”), designadamente em fun¢@o das suas
caracteristicas intrinsecas: aqui se integram os solos destinados ao aproveitamento
agricola, pecudrio, florestal, de conservacdo, valorizagdo e exploragdo de
recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos energéticos, espagos
naturais, espagos para a protecao de riscos;

* b) solos destinados para certas utilizacbes “edificdveis” que, contudo, ndo lhe
confiram um estatuto de urbano, assumindo-se estas utilizacées edificdveis como
o préprio uso dominante desta classe de solos: o caso dos espagos culturais, dos
espagos de equipamentos e dos espagos de ocupagdo turistica em solo ristico,
mas também dos espacos de edificacdo dispersa®,dos aglomerados rurais® e dos
solos ocupados por infraestruturas ou outras estruturas que nao lhes confiram o
estatuto de solo urbano;

* ¢) todos os restantes (ainda que parcialmente urbanizados) que ndo sejam
classificados pelos planos territoriais como urbanos."”

Refira-se que a novidade, comparativamente com o quadro legal imediatamente
anterior, encontra-se na situacdo referida em c); todos as restantes categorias,
incluindo as dreas de edificacdo dispersa e os aglomerados rurais integravam ja a
classe dos solos rurais (agora rusticos) da legislacdo precedente.

Como se pode constatar, a mudanga mais relevante dd-se em matéria de solo urbano:
ao contrdrio do que sucedia antes, j4 ndo podem ser integrados nos solos urbanos
aqueles que ndo disponham de qualquer urbanizagdo (os tipicos solos urbanizaveis,
que correspondiam aos que, mesmo desprovidos de qualquer infraestruturacdo, o
plano lhes reconhecia vocag@o para o processo de urbanizac¢do e edificagdo), mas
apenas os solos que se encontrarem jd urbanizados, ainda que parcialmente (isto €,
dotados de infraestruturas urbanisticas que permitam uma sua utiliza¢do urbana) ou

8. Espacos existentes, com caracteristicas hibridas e uma ocupagdo de cardcter urbano-rural
[alinea e) do n.° 2 do artigo 23.° do Decreto Regulamentar n.° 15/2015, de 19 de agosto].

9. Areas edificadas, com utilizagdo predominantemente habitacional e de apoio a atividades
localizadas em solo réstico, dispondo de infraestruturas e de servigos de proximidade, mas
para os quais ndo se adeque a classificagao de solo urbano, seja pelos direitos e deveres daqui
decorrentes, seja pela sua fundamentagdo na estratégia do plano territorial de &mbito intermu-
nicipal ou municipal [alinea d) do n.° 2 do artigo 23.° do Decreto Regulamentar n.° 15/2015,
de 19 de agosto].

10. Sobre estas varias realidades reconduziveis ao solo ristico cfr o nosso “Sustentabili-
dade e Territorio. A Utilizagdo do Solo Rustico (“Nao Urbanizdvel”)”, in. Desafios Atuais em
Matéria de Sustentabilidade Ambiental e Energética, Coordenacdo de Suzana Tavares da Silva,
da FDUC, Coimbra, 2015.
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edificados. "

Pretendeu-se, com a nova definigdo de solo urbano, alterar o paradigma de
planeamento dos ultimos anos'> ¢ promover, em definitivo, um paradigma de
contengdo, de colmatagdo e de reabilitagdo urbanas, mediante o aproveitamento do
existente."

Nao obstante esta clara op¢do— que leva a eliminagio, da classe dos solos urbanos, da
categoria operativa dos solos urbanizaveis, isto €, dos solos que, estando destinados
pelo plano para o processo de urbanizagao e edificagdo, ndo estdo ainda (totalmente)
urbanizados ou edificados nem tém programa aprovado para o efeito —, a verdade ¢
que os solos urbanizaveis ndo deixardo de existir no territorio e muitos desses solos
devem ser integrados na classe de solo urbano. E o caso de prédios (terrenos) que,
embora nio estejam ainda urbanizados e/ou edificados, se integrem em conjuntos
que o sejam parcialmente. Assim, e a titulo de exemplo, sempre que existam “vazios
urbanos” dentro da cidade (intersticios por ocupar do tecido urbano), ndo faz sentido
que estes solos sejam classificados de risticos, devendo antes ser assumidos como
espagos de estrutura¢do e/ou colmatagdo do tecido urbano existente destinados,
por isso, a ser parcelados, infraestruturados e/ou edificados. Em causa estardo, do
ponto de vista factico, prédios ou conjuntos de prédios na verdade urbanizaveis que
se justifica mantenham o estatuto de solo urbano. Neste sentido aponta o artigo 7.°
do Decreto Regulamentar n.° 15/2015 de acordo com o qual um dos critérios para
classificar um solo como urbano é o da necessidade de garantir a coeréncia dos
aglomerados urbanos existentes e a contengdo da fragmentagdo territorial .

2.3. Classificagcdo dos solos no ambito do Sistema de Defesa da floresta contra
incéndios

i. De acordo com o n.° 2 artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2006 (na versdo anterior
a Lei n.° 76/2017), a construcdo de edificagdes para habitagdo, comércio, servigos e
industria fora das dreas edificadas consolidadas é proibida nos terrenos classificados
nos PMDEFCI com risco de incéndio das classes alta ou muito alta, sem prejuizo das
infraestruturas definidas nas redes de defesa da floresta contra incéndios (RDFCI).

11. Para mais desenvolvimentos sobre esta mudanca legislativa cfr. JORGE CARVALHO, FER-
NANDA Paura OLIVERA, Classificagdo do Solo no Novo Quadro Legal, Coimbra, Almedina,
2016.

12. Paradigma assente no sobredimensionamento dos perimetros urbanos (muito acima
das reais necessidades de urbanizagio e edificagio, até por for¢a do incontorndvel decréscimo
demogrifico) sem que existisse uma qualquer estratégia municipal que o justificasse e que teve
como consequéncia a dispersdo urbana (das infraestruturas e das edificagdes no territério), com
todos os desperdicios associados.

13. Sobre este novo paradigma de planeamento cfr. o0 nosso Novas Tendéncias do Direito
do Urbanismo. De um Urbanismo de Expansdo e de Segregacdo a um Urbanismo de Conten-
¢do, de Reabilitacdo Urbana e de Coesdo Social, Coimbra, Almedina, 2012.

14. Para mais desenvolvimentos cfr. 0 nosso “As dividas em torno da classificagdo dos so-
los no novo quadro legal em seis perguntas e seis respostas”, Questoes Atuais de Direito Local,
n.° 15, julho/setembro 2017.
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Por sua vez, nos termos do n.° 3 deste mesmo normativo, as novas edificacdes no
espago florestal ou rural fora das dreas edificadas consolidadas tém de salvaguardar,
na sua implantacdo no terreno, as regras definidas no PMDFCI respectivo ou, se este
ndo existir, a garantia de distancia a estrema da propriedade de uma faixa de protecdo
nunca inferior a 50 m e a adocdo de medidas especiais relativas a resisténcia do
edificio a passagem do fogo e a contencio de possiveis fontes de igni¢do de incéndios
no edificio e respetivos acessos.

Estando em causa um regime com finalidades muito precipuas — prevencdo e
protecdo da floresta contra incéndios, na perspetiva da defesa de pessoas e bens — o
mesmo tem o cuidado de, no seu artigo 3.°, proceder a defini¢do dos conceitos que
relevam para esse efeito.

E neste normativo que encontramos, naquilo que aqui interessa, o conceito de
dreas edificadas consolidadas — areas que possuem uma estrutura consolidada ou
compactacdo de edificados, onde se incluem as dreas urbanas consolidadas e outras
dreas edificadas em solo rural classificadas deste modo pelos instrumentos de gestao
territorial vinculativos dos particulares [alinea b)] —; de espacos florestais — os
terrenos ocupados com floresta, matos e pastagens ou outras formagdes vegetais
espontaneas, segundo os critérios definidos no Inventdrio Florestal Nacional [alinea
f)] —; e de espacos rurais — os espagos florestais e os terrenos agricolas [alinea g)].

Para efeitos de elaborag@o da carta de perigosidade, o Instituto de Conservagdo da

Natureza e Florestas (ICNF), considera que o cdlculo da perigosidade para efeitos de

ocupagdo dos solos é efetuado para todo o espaco rural — considerando para o efeito

as definicdes constantes do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 124/2006 —, excluindo
apenas os territorios artificializados, zonas himidas e corpos de dgua. Para este
efeito relevam os seguintes conceitos (constantes do documento “6.° Inventdrio

Florestal Nacional — Termos e defini¢des”):

e Floresta: terreno onde se verifica a presencga de drvores florestais que tenham
atingido, ou que pelas suas caracteristicas ou forma de exploracdo venham a
atingir, uma altura superior a 5 m, e cujo grau de coberto (definido pela razao
entre a drea da proje¢do horizontal das copas das drvores e a drea total da
superficie de terreno) seja maior ou igual a 10%.

*  Matos, incluindo formacdes vegetais espontaneas: terreno onde se verifica a
ocorréncia de vegetacio espontanea composta por matos (por ex.: urzes, silvas,
giestas, tojos) ou por formacdes arbustivas (ex.: carrascais ou medronhais
espontineos) com mais de 25% de coberto e altura superior a 50 cm. As arvores
eventualmente presentes t€ém sempre um grau de coberto inferior a 10%,
podendo estar dispersas, constituindo bosquetes ou alinhamentos. Os matos
com altura superior a 2 m sdo designados por matos altos. Exclui: Vegetacao
espontanea em zonas himidas.

*  Pastagens: terreno ocupado com vegetacdo predominantemente herbacea
espontanea, destinada a pastoreio in situ, mas que acessoriamente pode ser
cortada em determinados periodos do ano.

Uma leitura atenta de todos estes conceitos permite concluir que nio existe uma
coincidéncia entre eles e os que relevavam para efeitos de planeamento territorial.
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o a) Assim, o conceito de dreas edificadas consolidadas ndo € coincidente com o
conceito de solo urbano constante do RJIGT: ndo abrangia, na versido anterior
do RJIGT, todo o solo urbano, concretamente nao abrangia a categoria operativa
do solo urbanizdvel'®; e abrangia algumas categorias do anterior solo rural,
concretamente as areas de edificagio dispersa e os aglomerados rurais.'®

* b) Por sua vez também o conceito de espacos rurais e de espagos florestais
constante do Decreto-Lei n.° 124/2006 ndo era coincidente com 0s mesmos
conceitos utilizados para efeitos do planeamento territorial. Enquanto na
legislacdo relativa ao ordenamento do territério, a expressao “espagos florestais”
corresponde a uma categoria (ou subcategoria) de uso do solo estabelecida
através de um instrumento do planeamento territorial, ou seja, designa os
poligonos de solo destinados por um plano municipal a uso florestal (Decreto
Regulamentar n.° 15/2015), no Decreto-Lei n° 124/2006, diferentemente,
refere-se aos “terrenos ocupados com floresta, matos e pastagens ou outras
formacdes vegetais espontdneas, segundo os critérios definidos no Inventario
Florestal Nacional”, definindo-se a partir da ocupagdo efetiva do solo em “matos
e pastagens ou outras formacdes vegetais espontaneas” e que pode, por isso,
corresponder a espacos integrados dentro de perimetros urbanos.

Assim, tomando como referéncia o artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2016, aquele

que maiores problemas nos colocou na prética, concluiamos que:

* a) Em solo urbano fora de dreas edificadas consolidadas tal como definidas no
Decreto-Lei n.° 124/2006, tem de se dar cumprimento ao disposto no n.” 3 do
seu artigo 16.° (distanciamento a extrema de 50 metros) ou as regras que forem
definidas no PMDEFCI;

*  b)Por sua vez, a referéncia ao espago florestal ou rural no referido n.° 3 do artigo
16.° ndo coincide com estas categorias de espaco como tal definidas no plano
diretor municipal (admitindo-se, assim, que a terrenos situados nos centros das
cidades, desde que com as carateristicas definidas neste diploma para serem
espaco florestal, se apliquem as restri¢do constantes desta norma).

2.4.Como garantir a concordancia pratica entre os dois quadros normativos?

As duas alegacdes acabadas de afirmar sempre nos causaram perplexidade, suscitando
as nossas mais profundas reservas, pelo menos relativamente a algumas sentidos que
delas se retiravam, como era o caso daquele que apontava para a necessidade de
se aplicar o n.° 3 do artigo 16.° Decreto-Lei n.° 124/2006 a terrenos inseridos em
perimetro urbano (quantas vezes, dentro das cidades)."”

15. De facto, nestas dreas, nas hipdteses em que se permitisse edificacdio isolada (ou seja,
nio precedida infraestruturacio) facilmente se percebia que fosse necessdrio garantir que a
mesma ndo ficaria exposta a risco de incéndio, tornando necessdrio dar cumprimento ao dispos-
to no n.° 3 do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2006.

16. Isto por forga de o conceito se referir também a “outras dreas edificadas em solo rural
classificadas deste modo pelos instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares”

17. Reservas que foram, desde o primeiro momento — isto €, logo na redagdo inicial do
disposto no artigo 16.° — colocadas também pela doutrina. A este propdsito DuLce Lopes, De-
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Quanto a nds, e como o fomos defendendo em alguns pareceres juridicos que
elaboramos, a articulacdo entre o disposto nos dois quadros normativos tinha de ser
feita através da concordancia pratica das normas constantes de cada um deles de
forma a delas retirar um sentido util's.

Considerdvamos, assim, desde logo, que a necessdria articulacdo entre os dois regimes
tinha de passar por uma interpretagdo atualista dos conceitos constantes do Decreto-
Lei n.° 124/2006, atendendo as alteracdes efetuadas a partir de 2014 em matéria de
classificacdo dos solos para efeitos de planeamento do territdrio, em especial aquela
que foi a sua inteng¢do essencial, de redugdo substancial dos perimetros urbanos com
a eliminagdo, dentro da classe do solo urbano, da categoria operativa dos “solos
urbanizdveis” (que transita, em principio, para a classe do solo ristico), e que levou
a integracdo, na classe de solo urbano apenas dos solos ja urbanizados (total ou
parcialmente).

Revisitando, a luz destas novidades legislativas, os conceitos constantes do Decreto-
Lei n.° 124/2006 conclufamos que o conceito de dreas edificadas consolidadas dele
constante devia passar a referir-se a quase totalidade do solo urbano (que integra,
precisamente, os solos total ou parcialmente urbanizados), passando a existir, deste
modo, uma tendencial coincidéncia entre o conceito de dreas edificadas consolidadas
do Decreto-Lei n.° 124/2006 e dos solos urbanos do RIIGT [nas categorias de espacos
centrais, habitacionais, de atividades econdmicas, urbanos de baixa densidade e
os espagos de uso especial (espacos de equipamentos, espacos de infraestruturas
estruturantes e espacos turisticos], desde que estejam totalmente urbanizadas ou,
estando-o apenas parcialmente, cumpram os critérios definidos no n.° 3 do artigo 7.°
do Decreto Regulamentar n.° 15/2015.

Com isto se afastava a solugdo, que considerdvamos absurda, de aplicar aos solos
urbanos o disposto no n.° 3 do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 124/2006.

Exceciondvamos, apenas, desta coincidéncia, os solos urbanos parcialmente
urbanizados que, ndo dispondo de todas as caracteristicas referidas na alinea c¢) do n.°
3 do Decreto Regulamentar n.° 15/2015, as tivessem apenas programadas. Referimo-
nos a dreas que s6 podem ser objeto de aproveitamento urbanistico e edificatério no
quadro dessa programacdo, devendo a edificacdo ser sempre precedida da realizagdo
das correspondentes infraestruturas. Nestes casos (e enquanto a urbaniza¢do ndo
é realizada) € perfeitamente possivel que estas dreas estejam classificadas com
perigosidade alta e muito alta, o que ndo deve ser entendido como impeditivo do
desenvolvimento urbanistico desses poligonos (antes contribuindo para que este se
concretize de forma mais ordenada), desde que se entenda que no leque das “agdes e

fesa das pessoas e bens contra incéndios: A legislacdo florestal revisitada in. O Municipal - N°
316 - maio/2007.

18. Os argumentos que fomos invocados foram condensados no nosso texto “A Necessi-
dade de uma “Concordancia Pratica” entre as Normas da Classificacdo dos Solos para efeitos
de Ordenamento do Territério e da Classificacdo dos Solos para efeitos da Defesa da Floresta
Contra Incéndios: uma Breve Reflexdo” in. Estudos de Homenagem aos 20 anos da Faculdade
de Direito da Universidade do Porto (no prelo).
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medidas necessdrias a verificacdo da redu¢do de perigosidade para classes inferiores”
a regulamentar no Plano Diretor Municipal sejam incluidas as a¢des de urbanizac¢io/
concretizaclo (operagdes de estruturacdo urbanistica com infraestruturag¢do), uma
vez que estas, pela sua natureza e abrangéncia espacial, conduzem aquela redugdo
de perigosidade.

Para além desta situacdo, considerdvamos que s6 fazia sentido considerar dreas
classificadas com perigosidade alta e muito alta dentro da categoria operativa de solo
urbanizado quando se tratasse de poligonos arborizados, publicos ou privados, que
fossem para manter como tal de acordo com as opcdes e disciplina do préprio plano
diretor municipal.

Relativamente a aplicagdo do conceito de dreas edificadas consolidadas a outras
dreas edificadas em solo rural classificadas deste modo pelos instrumentos de
gestdo territorial vinculativos dos particulares, considerivamos que a ele deviam
ser reconduzidos os aglomerados rurais e as dreas de edificacdo dispersa (que o
Decreto Regulamentar n.° 15/2015 continua a prever com um sentido muito préximo
do anterior), mas também outras categorias de solo rustico, como € o caso, apenas
a titulo de exemplo, dos espacos de atividades industriais (artigo 22.° do Decreto
Regulamentar n.° 15/2015); dos espacos de ocupagdo turistica [cfr. alinea b) do n.°
2 do artigo 23.°] e dos espacos destinados a equipamentos, infraestruturas e outras
estruturas ou ocupagdes compativeis com o estatuto de solo ristico que justifiquem a
constitui¢do de uma categoria ou subcategoria de solo com um regime de uso proprio
[cfr. alinea ¢) do n.° 2 do artigo 23.°] .

Ou seja, e em suma, atendendo as alteracGes feitas na legislacdo relativa ao
ordenamento do territério, consideravamos, a luz do Decreto-lei n.° 126/2006 antes
da alteracdo da Lei n.° 76/2017, que ndo existia, como frequentemente se entendia,
uma qualquer prevaléncia do conceito de dreas edificdveis consolidadas definidas
nos termos dos PDMFCI em relagdo ao conceito de perimetros urbanos definidos
nos planos municipais de ordenamento do territério, devendo antes estes conceitos
ser interpretados (e articulados) de forma adequada. E nessa interpretacio teria de se
concluir por uma quase completa coincidéncia entre dreas edificadas consolidadas
para efeitos do Decreto-Lei n.° 124/2006 e solos urbanos para efeitos do RIJIGT,
admitindo que aquele primeiro conceito se estendesse, ainda, a certas categorias de
solo ristico deste #ltimo regime. E apenas fora das dreas edificdveis consolidadas
assim entendidas faria sentido aplicar-se o disposto no n.° 3 do artigo 16.° do Decreto-
Lei n.° 124/2006.

2.5. As alteragédes da Lei n.° 76/2017, de 17 de agosto,

Com aLein.°76/2017, regista-se um novo conceito de dreas edificadas consolidadas
[alinea b) do n.° 1 do artigo 3.°] e que corresponde agora as “dreas de concentracdo de
edificacdes, classificadas nos planos municipais e intermunicipais de ordenamento do

territério como solo urbano ou como aglomerado rural”.

Como facilmente se percebe, ha aqui uma tentativa de se superar a desarticulagio
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entre a classificacdo (e qualificagdo) dos solos para efeitos de planeamento territorial
e para efeitos da prote¢do da floresta contra incéndios'. Fica assim definitivamente
esclarecido que as proibi¢des ou condicionalismos a edificacdo que consta dos n.°s
2 e 3 do artigo 16.° (que passa a ter uma nova redagdo) nao se aplicam a todos
solos (sem excegdo) que estejam classificados nos planos municiais e intermunicipais
como urbanos.

Quanto aos solos rusticos, fica também esclarecido que a proibigao e condicionalismos
a que se referem aqueles normativos s6 ndo valem para a categoria do solo rustico
designada de aglomerado rural, ficando a elas sujeitas todas as restantes categorias
de solo rustico, ainda que, de acordo com o plano municipal, possam ser “edificaveis”
(espacos de atividades industriais; dos espacos de ocupagdo turistica e espagos
destinados a equipamentos, infraestruturas e outras estruturas ou ocupagoes
compativeis com o estatuto de solo rustico que justifiquem a constitui¢do de uma
categoria ou subcategoria de solo com um regime de uso proprio). Julgamos que
o legislador podia ter ido aqui um pouco mais longe, tendo em consideragdo a
“vocagdo” que alguns destes solos tém para a edifica¢do. E nao julgamos que desta
solucdo decorressem especiais perigos (do ponto de vista da salvaguarda de pessoas e
bens) se tivermos em conta que o n.° 1 do artigo 16.° vem consagrar um entendimento,
com o qual concordamos, que se encontra expresso no Parecer do Conselho Nacional
do Territorio (CNT), aprovado no dia 26 de abril de 2016 (cfr. ata da 4* Reunido
Ordinaria), segundo o qual ndo decorria da anterior redagdo do n.° 1 do artigo 16.°
a obrigatoriedade de classificar como solo rural (agora rustico) todas areas que, de
acordo com a cartografia de risco, estivessem classificadas como areas de risco de
incéndio alto ou muito alto. Para a entidade a CNT, o que decorria desse normativo era
o dever de os municipios transporem para a planta de condicionantes dos seus planos
diretores municipais a cartografia de risco de incéndio, estando vinculados a ponderar
essa mesma cartografia em sede das suas opcdes de classificacdo e qualificacdo dos
solos, designadamente através da fixacao de regras que interditassem a edificacdo
nas classes de alta e muito alta perigosidade de incéndio, a ndo ser que esta fosse
precedida de intervengées no terreno que garantissem a respetiva reducdo da
perigosidade, (controlo da vegetacao e infraestruturagdo dos espagos).?’ Esta solugdo
também estava em consonancia com o facto de o PMDFCI ser um instrumento
dinamico de onde decorria ndo dever, nessa perspetiva, condicionar a classificacdo
dos solos, matéria propria dos planos municipais de ordenamento do territdrio e que
é feita para um horizonte temporal mais alargado. E isso, quanto a nos, o que resulta
agora do disposto no n.° 1 do artigo 16.°.

Vista esta primeira questdo — que permite concluir por uma maior articulagdo, por
for¢a da Lei n.° 76/2017, entre a classificagdo dos solos pela efeitos do sistema de
defesa da floresta contra incéndios e a sua classificagdo para efeitos de ordenamento
do territério —, incidamos agora a nossa atencdo sobre a segunda questdao que aqui

19. Articulag@o que € feita por uma remissdo expressa para a classificagdo e qualificacdo
dos solos constante dos planos municipais ou intermunicipais de ordenamento do territério.

20. Nao esta dito expressamente neste parecer, mas estas consideragdes valem igualmente,
por identidade de razdes, para a qualificagdo de solo rural vocacionado para “utiliza¢oes edi-
ficdveis”.
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nos propusemos tratar e que se prende com a natureza juridica e os efeitos dos planos
municipais de defesa da floresta contra incéndios.

3. Os Planos Municipais de Defesa da Floresta contra Incéndios:
caraterizacio e natureza juridica

3.1. Antes da Lei n.° 76/2017

Nos termos do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 124/2006, a defesa da floresta contra
incéndios assenta, entre outros, em instrumentos de planeamento (o planeamento
da defesa da floresta contra incéndios), que asseguram a consisténcia territorial de
politicas, instrumentos, medidas e acdes.

Podem ser de nivel nacional (Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios
ou, abreviadamente, PNDFCI) — que organiza o sistema e define a visdo, a estratégia,
eixos estratégicos, metas, objetivos e acdes prioritdrias neste dominio —, de nivel
distrital —que fornecem o enquadramento tatico e procedem a seriagdo e organizacio
a escala distrital das acdes e dos objetivos definidos previamente no PNDFCI — e de
nivel municipal — que assumem cardcter executivo e de programacdo operacional
e que devem cumprir as orientacdes e prioridades distritais e locais, numa légica de
contribui¢do para o todo nacional.

Trata-se, como decorre da definicdo que deles € dada na lei, de instrumentos com
importantes repercussoes territoriais, definindo até, no caso dos PMDFCI, o que se
pode/deve ou ndo fazer em determinados espagos do territério®'. Esta sua indiscutivel
repercussdo territorial decorre de, nos termos do n.° 1 do artigo 10.°, estes planos
definirem as acdes necessdrias a defesa da floresta contra incéndios, contemplando
ainda, para além das ac¢des de prevencio, a previsdo e a programacdo integrada das
intervengdes das diferentes entidades envolvidas perante a eventual ocorréncia de
incéndios.

Em face deste contetido e finalidades dos PMDFCI, sempre se suscitaram intimeras
duvidas quando a sua caraterizacdo e natureza juridica,em especial apds a consagracio
entre nds de um Sistema de Gestao Territorial*> devidamente enquadrado por uma lei
de bases®, sistema esse que assenta em instrumentos de planeamento do territério

21. No caso do PNDFCI, atenta a sua escala de interveng¢do e o seu contetido, essa
incidéncia ¢é indireta: segundo o n.° 4 do artigo 8.°, este plano deve conter orientacdes a
concretizar nos planos regionais de ordenamento florestal, refletindo-se nos niveis subsequentes
do planeamento.

22. Referimo-nos aqui ao Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial aprovado
em 1999 (RJIGT de 1999), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro e suces-
sivamente alterado pelo Decreto-Lei n.° 53/2000, de 7 de abril; pelo Decreto-Lei n.° 310/2003,
de 10 de dezembro; pela Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro; pela Lei n.° 56/2007, de 31 de
agosto; pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de setembro; pela Declaragdo de Retificacdo n.°
104/2007, de 6 de novembro; pelo Decreto-Lei n.° 46/2009, de 20 de fevereiro; pelo Decreto-
-Lei n.° 181/2009, de 7 de agosto; e pelo artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 2/2011, de 6 de janeiro.

23. A Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, aprovada
pela Lei n.° 48/98, de 11 de agosto, e alterada pela Lei n.® 54/2007, de 31 de agosto (Lei de
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expressamente designados de instrumentos de gestdo territorial (IGTs) que, dando
cumprimento ao principio da tipicidade, correspondiam a uma tipologia fechada,
estando o legislador impedido de, casuisticamente, criar novos tipos de planos com
finalidades especificas e, principalmente, com efeitos diretos ndo apenas em relagdo
a entidades publicas, mas também em relacdo a particulares.

Expressamos aqui, de forma tépica, aquela que sempre foi a nossa opinido quanto a
esta questdo a luz do Decreto-Lei n.° 124/2006, antes das alteragdes operadas pela
Lei n.° 76/2006. Assim:

* a) Os PMDFCI sdo um instrumento de planeamento que ndo estd integrado no
Sistema de Gestdo Territorial (nem no aprovado no quadro da Lei de Bases de
1998, nem no da Lei de Bases de 2014), que exige que todos os instrumentos
com repercussdo territorial tenham de ser reconduzidos aos instrumentos de
gestao territorial previstos e tipificados nesses diplomas.

e b) Os PMDFCI ndo integram, por outro lado, a categoria dos planos diretamente
vinculativos dos particulares, categoria essa que engloba atualmente apenas os
planos diretores municipais, os planos de urbaniza¢@o e os planos de pormenor
(quer de nivel municipal, quer de nivel intermunicipal).

e ¢) E os PMDFCI ndo integram, ainda, a categoria dos planos (hoje, programas)
setoriais, visto ndo cumprirem as exigéncias minimas, de ordem legal e
constitucional, necessdrias para que os PMDFCI se pudessem ai integrar,
designadamente as exigéncias:

- de publicidade essenciais a producdo de efeitos por qualquer ato normativo —
artigo 119.°, n.° 2, da Constituicdo da Reptiblica Portuguesa;

- de participacdo dos interessados (discussdo publica), elevada atualmente a
exigéncia constitucional (n.° 5 do artigo 64.° da CRP).

e d) Por este motivo, as determinag¢des constantes dos PMDFCI sé produzem
efeitos depois de integradas nos planos municipais, umas vezes deixando
discricionariedade ao municipio quanto a solucdo a determinar para o territério
(por exemplo, nas questdes que se refiram a cartografia de perigosidade de
incéndio, valendo assim como meras directrizes de planeamento®), outras vezes
sem deixar essa margem de discricionariedade (como nos casos das servidoes
constantes do n.° 1 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 124/2006).

e ¢)Tal integracdo em planos municipais nao pode, além disso, ser feita sem mais,
isto é, por via de um mero procedimento de alteracdo por adaptacdo daqueles,
por este procedimento ndo garantir a discussdo publica a que os PMDFCI, como
instrumentos com regras de ocupagdo dos solos, tém de estar sujeitos.

e f)Acresce que os PMDFCI também ndo podem ser assumidos, dada a falta de
publicidade e de participacdo, como as “normas de intervencgdo sobre a ocupacao
e utilizac@o de espacos florestais” a que se refere o n.° 3 do artigo 3.° do RJIGT

Bases de 1998).
24. Cfr. o nosso A discricionariedade de planeamento urbanistico municipal na dogmdtica
geral da discricionariedade administrativa, Coimbra, Almedina, 2011, p. 509.
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de 2015 (normas que, segundo este artigo, t€ém efeitos diretamente vinculativos
dos particulares).

Decerto que a posi¢do aqui assumida nem sempre foi consensual, tendo diversas
autoridades com responsabilidade na gestdo do territorio assumido posi¢oes
divergentes da nossa sobre a natureza e a eficacia juridica dos PMDFCI. Porém,
a tendéncia foi, em face do quadro legal em vigor — que deve ser perspetivado na
sua globalidade —, de ndo lhes reconhecer efeitos juridicos autbnomos, apenas 0s
adquirindo por via dos planos municipais.

3.2. As alteragées da Lei n.” 76/2017

Incidamos agora a nossa atencdo nas alteracdes que, a este propdsito, foram
introduzidas pela Lei n.° 76/2017, de 17 de agosto, aprovada na sequéncia (e,
dirfamos mesmo, como consequéncia direta) dos incéndios florestais que assolaram
a regido centro no dia 17 de junho de 2017.

No nosso ponto de vista, estas alteragdes vém incidir, precisamente, no que diz
respeito ao regime dos PMDFCI, sobre aquelas que eram, a luz do regime anterior,
as grandes limita¢Oes destes instrumentos, visando conferir-lhes vinculatividade e
maior operacionalidade. Permitem, assim, por comparacdo, confirmar a leitura que
deles vinhamos fazendo a luz do regime constante do Decreto-Lei n.° 124/2006 antes
desta tltima altera¢do. Pena € que, aqui, como em tantos outros casos, tenha sido
necessdria a ocorréncia de um tragico acontecimento para que o legislador tenha
vindo, finalmente, corrigir o que definitivamente nio estava bem — e que tantas
dividas e discussoes suscitou na pritica — para, de uma forma mais operativa,
permitir uma gestdo mais eficiente das situacdes de risco de incéndio. De facto ndo
se percebe, dado o relevo que cada vez mais assumem as questdes relacionadas com a
prevengdo e a gestao do risco de incéndio florestal e a importancia que nesse dominio
assumem os PMDFCI, que ndo se tenha hd muito corrigido e clarificado o regime
destes instrumentos, o que impediu que os mesmos desempenhassem cabalmente a
sua fungdo.

Atendendo as novidades, comeca por se registar que, do ponto de vista do
procedimento, as Comissdes Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndios
(ja com uma distinta composi¢do) deixam agora de elaborar os PMDFCI passando
apenas a “avaliar e emitir parecer” sobre os mesmos e a “apreciar o relatério anual
de execugdo do PMDEFECI a apresentar pela cdmara municipal” (cfr. o novo artigo
3.°-B,n.°2). Em consonincia com esta alteracdo, o legislador opta por descentralizar
a responsabilidade pela elaboragdo e aprovacdo final dos PMDFCI para a esfera dos
municipios: os planos passam a ser elaborados pelas cdmaras municipais, aprovados
pelas respetivas assembleias municipais, devendo ser garantido, no respetivo
procedimento de elaboraco, o principio da participacio constitucionalmente exigido,
uma vez que se determina expressamente que as regras de elaboragdo, consulta
publica e aprovagdo e a sua estrutura tipo estabelecidas por regulamento do ICNF,
IP, homologado pelo membro do Governo responsdvel pela drea das florestas” (cf.
artigo 10.°n.° 2).
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Ou seja, sem prejuizo da intervengdo das comissdes municipais de defesa da floresta
contra incéndios e do ICNF no decurso do processo, o impulso inicial e a decisdo
final sobre a aprovacdo e entrada em vigor dos PMDFCI passam, agora, para a esfera
dos municipios, sem prejuizo de se manter uma clara interferéncia de entidades de
ambito nacional, com relevo para o parecer vinculativo do ICNF.

Por outro lado, prevé-se agora, ainda que indiretamente (por via de remissdo para o
regulamento a aprovar), uma fase de consulta piiblica, o que colmata uma das falhas
do regime anterior dos PMDFCI — a auséncia de participacdo dos cidaddos — que
constitufa um impedimento a eficdcia externa direta daqueles planos.™

Ainda quanto ao procedimento de elaboracdo dos PMDEFCI, € de sublinhar uma
importante novidade em termos de publicidade: os PMDFCI, de ambito municipal ou
intermunicipal, passam agora a ser obrigatoriamente “tornados publicos, com o teor
integral, por publicagcdo em espaco proprio da 2. série do Diario da Republica e por
inser¢do no sitio na internet do respetivo municipio, das freguesias correspondentes
e do ICNF” (cf. artigo 10.°,n.° 12).

Trata-se de uma das mais importantes inovacdes do seu regime juridico, passando
este instrumento a assumir (ou a poder assumir) finalmente efeitos externos. Isto
ainda que algumas das suas disposi¢des, precisamente as que contenham normas de
ocupacdo, uso e transformacdo do territdrio, continuem a dever ser integradas nos
planos municipais ou intermunicipais previstos no RJIGT (neste sentido, cfr. artigo
10.°,1n.° 5 do Decreto-Lei 124/2006).

Por dltimo, e ainda quanto a relacdo entre os PMDFCI e os instrumentos de gestdo
territorial, passa agora a prever-se, expressamente, que “a desconformidade dos
planos municipais de ordenamento do territério com os PMDFECI supervenientes ndo
desvincula as entidades e particulares da observancia destes tltimos e determina a
sua conformagdo no procedimento imediato de alteracio que tiver lugar por iniciativa
do municipio, sem prejuizo da eventual decisdo de abertura do procedimento de
alteracdo por adaptacdo daqueles instrumentos de planeamento, previsto no artigo
121.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio” (cf. artigo 11.°,n.° 2).

Sai assim, por um lado, reforcada a operatividade dos PMDECI e a sua eficdcia
sobre entidades publicas e particulares, mesmo quando incompativeis com o0s
planos municipais de ordenamento do territério, em linha com as novas regras de
publicidade e de consulta publica a que estdo sujeitos: E isto porque jd nada obsta a
que as suas determinacdes possam ser consideradas como “normas de intervengdo
sobre a ocupacio e utilizacdo dos espagos florestais” a que n.° 3 do artigo 3.° do

25. Nio obstante esta alteracio substancial de regime, estes instrumentos de planeamento
continuam, a ndo poder ser reconduzidos ao sistema de gestdo territorial previsto na LBPSOTU
e no RJIGT, ja que ndo integram (continuam a ndo integrar) a tipologia fechada dos IGTs af
previstos, designadamente a categoria dos programas setoriais: embora, do pondo de vista ma-
terial, os mesmos sejam setoriais (incidem sobre um setor especifico: o dos riscos de incéndio
florestal), apenas integram aquela categoria os instrumentos da responsabilidade do Estado, o
que (jd) ndo € o caso, uma vez que passam a ser da responsabilidade dos municipios.

e-Publica 39



e-Piiblica Vol. 4 No. 3, Maio 2018 (025-040)

RIJIGT de 2015 reconhece eficacia direta em relacdo aos particulares.

3.3. Notas finais

Tudo quanto foi referido anteriormente corresponde a posi¢@o que vimos publicamente
assumindo hd muitos anos sobre as questdes relativas a defesa da floresta contra
incéndios e aos seus instrumentos operativos. Uma posi¢cdo que sempre partiu, como
ndo podia deixar de ser, da legislacdo que temos (ou tinhamos até hd bem pouco
tempo) e que sempre apontou as suas deficiéncias, incongruéncias e lacunas.

Acentuamos que a nossa posicéo nunca foi a de rejeitar a importancia de tudo quanto
se prende com a necessidade de protec@o da floresta contra incéndios da protecdo de
pessoas e bens contra incéndios florestais. Pelo contrdrio, foi sempre uma posi¢cdo em
coeréncia com a legislacdo em vigor que, enquanto se mantiver, ndo pode deixar de
se aplicar. E sempre alertimos para aquelas deficiéncias, incongruéncias e lacunas.

Precisamente porque o que decorria da lei entdo vigente ndo era a solugdo mais
congruente com as finalidades que se pretendiam servir, nem sempre a nossa posicao
foi aceite. No entanto, as posigdes distintas da nossa, que por vezes foram defendidas
eram, a nosso ver, feitas a revelia do regime juridico entdo instituido.

A alteragdo legislativa recentemente levada a cabo ndo deixa de ser, em nosso
entendimento, uma confirmac@o de que a nossa leitura a luz do quadro anterior era a
mais correta. O quadro legal mudou e, quanto a nds, para melhor.

koksk
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