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3.6.
O futuro dos incéndios rurais em Portugal:
Sera possivel construir uma sociedade resiliente a eventos extremos?

Fantina Tedim

“Rules that are imposed from the outside or unilaterally dictated by powerful insiders
have less legitimacy and are more likely to be violated.”
(Elinor Ostrom, Nobel Prize)

Introducio

Portugal é o pais da Europa mais afetado por incéndios rurais, com uma incidéncia
média anual de 3% da sua area florestal (Mateus ¢ Fernandes, 2014). Contudo, os
incéndios rurais ndo t€ém de ocorrer com a frequéncia, intensidade e severidade que tém
manifestado. Eles ndo sdo uma inevitabilidade ecoldgica, pois: i) as igni¢cdes de causa
natural representam <1%; ii) as secas, elevadas temperaturas e ventos fortes nao sdo
fatores determinantes pois ndo originam uma ignicdo, sdo apenas fatores
predisponentes que facilitam a propagagdo e influenciam o comportamento do fogo;
iii) as florestas ndo entram em autocombustdo, mas a sua composi¢do, estrutura e
continuidade facilitam a propagag¢ao, influenciam a intensidade do fogo, a frequéncia e
distancia das projecdes e a extensio da drea ardida.!

Os incéndios rurais sao, fundamentalmente, um problema socioecologico (Tedim et al.,
2018) pouco compreendido, pois o conhecimento cientifico proveniente da ecologia do
fogo, da engenharia florestal, da silvicultura ¢ das ciéncias sociais tem evoluido
independentemente, sem interacdo. O conhecimento disciplinar ndo pode ser
simplesmente combinado para compreender um sistema complexo (Norgaard, 2008)
como sdo os incéndios rurais pois, como disse Aristdteles, o todo é maior do que a
simples soma das suas partes.

Enquanto que paises como a Australia tem uma longa historia de incéndios de elevada
intensidade e desastres associados a muitas dessas ocorréncias (p. ex. Black Saturday,
2009; Black Friday, 1939), em Portugal essa realidade ¢ muito mais recente (p. ex. Vale
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do Rio em 1961, incéndios ocorridos em 2003, 2005 e, sobretudo, em 2017). O desastre
de Pedrogdo Grande ocorrido em junho de 2017, isto ¢, antes do inicio do designado
periodo critico de incéndios, ¢ uma das ocorréncias com maior nimero de mortos num
unico evento a nivel mundial. Atingiu uma intensidade de 60 000 kW/m (CTIL, 2017),
isto ¢ seis vezes mais do que o limite maximo de capacidade de controlo fixado em 10
000 kW/m. O incéndio da Sertd, ocorrido em outubro do mesmo ano, e,
consequentemente fora do periodo critico, atingiu uma intensidade de cerca de 100 000
kW/m (CTIL, 2017).

Para além da ocorréncia de incéndios com intensidades extremamente elevadas e
capazes de provocar desastres, ha outras caracteristicas do atual regime do fogo (Gill e
Allan, 2009; Krebs, Pezzatti, Mazzoleni, Talbot, e Conedera, 2010) em Portugal que
convém realgar: i) uma significativa variabilidade interanual da area ardida e do numero
de ocorréncias, devido a influéncia das condi¢des climaticas (p. ex. existéncia e
caracteristicas das secas) e meteorologicas; ii) aumento da dimensdo maxima dos
incéndios rurais (no final da década de oitenta do século passado ultrapassou-se o limiar
dos 10 000 ha, ja no inicio do seculo XXI atingiu-se mais de 20 000 ha, enquanto em
2017 foram ultrapassados os 30 000 ha); iii) os incéndios com mais de 10 000 ha
tornaram-se mais numerosos; iv) maior frequéncia de incéndios que afetam a interface
urbano-florestal; v) a repeti¢do, na mesma regido, de incéndios de elevada extensao (p.
ex. Arouca 2005 ¢ 2016; Monchique 2003 e 2018); vi) aparecimento de incéndios de
grandes dimensdes em areas em que nao era comum ocorrerem (p. ex. Picdes, 2013).

Num contexto de alteragdes climaticas, sdo esperadas em Portugal condig¢des
meteorologicas e climaticas que favorecem o aparecimento mais frequente de incéndios
extremos (EWEs - Extreme wildfires events), que se caracterizam por serem eventos
piro-convectivos, que ultrapassam a capacidade de controlo (intensidade do fogo > 10
000 kW/m; velocidade de propagacdo > 50 m/min), exibem projecdes a distancias
superiores a 1 km e um comportamento erratico e imprevisivel (Tedim et al., 2018).
Mas, mesmo em caso de incéndios extremos, os desastres ndo sdo uma inevitabilidade
(Calkin, Cohen, Finney e Thompson, 2014; Cohen, 2008; Tedim et al., 2018).

Com o objetivo de reduzir os custos sociais e economicos associados aos desastres, nas
ultimas décadas o conceito de resiliéncia tornou-se muito popular na comunidade
cientifica (Alexander, 2013; Cutter, 2016a, 2016b; Manyena e Gordon, 2015;
Weichselgartner e Kelman, 2015), na estratégia politica de muitos paises (p. ex.
National Strategy for Disaster Resilience na Australia; A National Cohesive Wildland
Fire Management Strategy, nos EUA) e na agenda politica internacional (p. ex. Quadro
de Sendai para a Reducdo do Risco de Catastrofes 2015-2030, Acordo de Paris sobre
as Alteragdes Climaticas, Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU).

A popularidade do termo resiliéncia nos circulos politicos explica-se pela sua
imprecisdo conceptual permitindo que os objetivos e motivacdes dos proponentes
sejam muito variaveis e politizados (Cutter, 2016a). De facto, a plasticidade do termo
e a flexibilidade do conceito levam a que o mesmo represente um vazio, que pode ser
facilmente preenchido com significados diversos para justificar um determinado
objetivo (Weichselgartner ¢ Kelman, 2015). Nao obstante a auséncia de acordo sobre a
definicdo de resiliéncia, ha algum consenso sobre significar a capacidade para
responder e recuperar depois de um perigo natural se manifestar, para reduzir os seus
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impactos de curto e longo prazo (Cutter, 2013; Cutter ef al., 2008; Manyena, 2006;
McAslan, 2010).

A resiliéncia tem sido apresentada como uma das componentes fundamentais de uma
nova abordagem da gestdo do risco de incéndio rural (Olson e Bengston, 2015). Mas,
o termo resiliéncia tem sido utilizado frequentemente quer na literatura cientifica quer
em documentos politicos sem qualquer defini¢do (Olson e Bengston, 2015; Smith et
al., 2016).

Em Portugal, pelo contrario, o termo resiliéncia ¢ ainda muito pouco utilizado, quer
pela comunidade cientifica (Mateus ¢ Fernandes, 2014), quer em instrumentos de
politica (p. ex. o Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios, 2006,
Programa Aldeia Segura, Pessoas Seguras — Guia de Apoio a Implementagdo,
publicado pela ANPC em 2018) e, geralmente, sem ser objeto de definicao.

O objetivo deste trabalho ¢ apresentar um conjunto de reflexdes sobre o conceito de
resiliéncia e demonstrar que é possivel construir uma sociedade resiliente, mesmo a
incéndios extremos. Primeiramente, apresenta-se uma reflexdo sobre o que significa
resiliéncia aos incéndios rurais. Seguidamente, descrevem-se algumas das fragilidades
da atual gestao dos incéndios rurais. Na sec¢do seguinte discute-se como construir uma
sociedade resiliente aos incéndios rurais. Finalmente, na conclusdo sintetiza-se o0s
aspetos fundamentais que mostram que € possivel construir uma sociedade resiliente a
incéndios extremos.

1. Resiliéncia: multiplas definicdes e objetivos

A clarificagdo do conceito de resiliéncia é crucial pois o termo tem uma longa historia
etimologica (Alexander, 2013), ¢ utilizado em vérias areas cientificas assim como no
dominio politico, com significados e objetivos diferentes (Alexander, 2013; Cretney,
2014; Cutter et al., 2008; Davoudi et al., 2012; Manyena, 2006; Norris, Stevens,
Pfefferbaum, Wyche e Pfefferbaum, 2008; Olson, Bengston, DeVaney ¢ Thompson,
2015; Reghezza-Zitt, Rufat, Djament-Tran, Le Blanc e Lhomme, 2012; Tierney, 2015;
Weichselgartner e Kelman, 2015; Welsh, 2014).

Resiliéncia pode ser considerada uma estratégia para uma efetiva resposta a
manifestacdo dos riscos, de modo a reduzir os seus impactos (Cretney, 2014; Norris et
al., 2008), enquanto que, no dominio politico, tem sido utilizada pela ideologia
neoliberal, como uma forma de governanga (Chandler, 2014; Tierney, 2015; Walker ¢
Cooper, 2011; Welsh, 2014). Também tem sido instrumentalizada pelas elites politicas
e econdmicas para servir os seus interesses ¢ usada por muitas organizagdes para
refor¢ar o seu poder (Tedim e Leone, 2017; Welsh, 2014). Resiliéncia ndo deve ser
aprisionada por construgdes ideoldgicas, nem ser pretexto para legitimar medidas
neoliberais focadas nas oportunidades de criagdo de negdcios e que torna os cidadaos
simples consumidores de servigos de seguranca em vez de atores politicos (Tierney,
2015). E importante evitar a ideia de que a resiliéncia s6 pode ser alcangada com mais
recursos tecnologicos de custo elevado, ignorando a possibilidade de recorrer a um
diversificado leque de solugdes, baseadas no contexto social e econdémico das
comunidades ou unidades espaciais que se quer tornar resilientes (Tedim e Leone,
2017). Resiliéncia ndo pode ser um pretexto para facilitar a desresponsabilizagdo do
Estado ¢ a imposicdo aos cidaddos de certas responsabilidades (Welsh, 2014).
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Resiliéncia pode ser definida como a capacidade dos individuos, das comunidades, das
sociedades e dos sistemas para responderem e recuperarem do impacto de um perigo
(Cutter et al., 2008), neste caso, de um incéndio rural.

Wisner et al. (2004; 2012) é mesmo contra a utilizagdo do termo que, em sua opinido,
nada acrescenta ao conceito de vulnerabilidade. A nossa opinido é que vulnerabilidade
e resiliéncia sdo conceitos distintos, embora interrelacionados, e ambos fundamentais
para a reducdo dos danos, pois uma sociedade pode ser a0 mesmo tempo vulneravel e
resiliente. Vulnerabilidade pode ser definida como a propensdo de um elemento ou
sistema expostos ser negativamente afetado (p. ex. populacdo, infraestruturas,
estruturas), em resultado da sua exposi¢do e caracteristicas internas dos elementos,
determinadas por fatores fisicos ou estruturais, sociais, culturais, econdomicos e
ambientais (Birkmann, Kienberger e Alexander, 2014). A vulnerabilidade ¢ o pré-
evento, as caracteristicas ou qualidades inerentes aos sistemas sociais e ecologicos que
criam o potencial para o dano (Cutter et al, 2008). Neste trabalho define-se
vulnerabilidade como a propensao para sofrer dano em caso de incéndio rural como
funcdo da exposicdo, do grau de fragilidade das pessoas, das comunidades e
sociedades, das estruturas economicas, das estruturas fisicas, das areas agricolas, dos
ecossistemas, assim como da capacidade de intervengdo. O conceito de vulnerabilidade
encerra a fragilidade, mas também a capacidade de desenvolver medidas de prevencao
e mitigacdo para reduzir os danos em caso de ocorréncia de um incéndio. A exposigdo
representa a interface onde se processa a interagdo entre os processos naturais, neste
caso concreto o fogo, e os sistemas socioecoldgicos. Sao os elementos expostos que a
sociedade valoriza que representam a materializacdo desta interacdo. O enfoque pode
recair sobre os elementos ecoldgicos, humanos ou socioeconémicos ou apenas sobre
um deles, embora seja preferivel adotar uma visdo integrativa (Tedim, 2013). A
fragilidade refere-se as caracteristicas dos elementos expostos que afetam a sua
integridade e/ou funcionalidade quando submetidas a um incéndio florestal (Tedim,
2013).

Uma sociedade resiliente possui, desenvolve e mantém competéncias e capacidades
para se preparar e responder aos incéndios, reduzindo os danos patrimoniais, a
destruicdo ou interrup¢do das atividades economicas ¢ dos meios de subsisténcia e
evitando perda de vidas humanas. Em nossa opinido, construir uma sociedade resiliente
aos incéndios rurais, mesmo que sejam extremos, requer a conjugacdo de varios
dominios de interveng¢ao (Figura 1):

i) Reduzir a perigosidade através da diminuicdo do nimero de igni¢des e da
probabilidade de ocorréncia de incéndios de elevada intensidade. A maior parte das
igni¢des sdo de natureza antrépica. Uma melhor compreensdo das causas e motivagoes
e um trabalho mais proximo com a populagdo ¢ fundamental para reduzir o numero de
ocorréncias. A estrutura e composicdo das areas florestais € muito importante, pois
influéncia ndo s6 a carga combustivel, como a capacidade de gerar projegoes a curta e
longa distancia e, consequentemente, contribuir para a ocorréncia de incéndios
extremos;

ii) Reduzir a vulnerabilidade dos edificios ao contacto com a chamas, a radiacdo ¢ a
facilidade de penetragdo de proje¢des no seu interior. Esta avaliagdo ndo ¢ facil, porque
a vulnerabilidade ndo depende apenas do material utilizado na construgdo, da
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arquitetura da propria casa, da existéncia de material combustivel (p. ex. lenhas ou
viaturas), que favoregcam a permanéncia do fogo (Blanchi e Leonard, 2008; Cohen,
2000; Gill e Stephens 2009). A vulnerabilidade do edificio pode até ser criada durante
a passagem do incéndio; aos eventos extremos estdo associados significativas
velocidades dos ventos e rajadas que podem danificar telhados, portas ou janelas, e
assim facilitar a entrada de projegdes ou das proprias chamas;

REDUGAO DA PERIGOSIDADE REDUGAO DA VULNERABILIDADE
«Estrutural
-Ecolégica
-Social
~Cultural

-Econdmica
-Politica/Institucional

-Probabilidade de ocorréncia
-Reducdo da perigosidade de ocorréncia

de comportamentos extremos do fogo

SOCIEDADE
RESILIENTE

PROMOVER E MANTER A RESILIENCIA

!—T—\

individuos/familias Comunidades

Figura 1. Construir uma sociedade resiliente: dominios de intervengao

iii) Aumentar a resiliéncia para minimizar danos e perdas de vidas humanas e recuperar
dos danos sofridos. Em caso de incéndio a populacdo tem trés respostas possiveis:
evacuacdo, protecao passiva e protegdo ativa (Blanchi, Whittaker, Haynes, Leonard e
Opie, 2018). Mas a decis@o nao ¢ simples (Whittaker, Blanchi, Haynes, Leonard e Opie,
2017). Uma evacuagdo atempada parece ser o procedimento mais seguro, mas nem
sempre ¢ possivel (McCaffrey, Toman, Stidham e Shindler, 2015), pelo que as pessoas
tém de estar preparadas para saber como se protegerem se nao puderem sair das suas
aldeias. Alternativas a evacuacao estdo a ser propostas em muitos locais (McCaffrey et
al., 2015; Paveglio, Carroll e Jakes, 2010). Em Portugal, a maior parte das pessoas
prefere adotar a protegdo ativa para garantir a sua seguranga e proteger a casa que € o
fruto de uma vida de trabalho. Frequentemente, as populacdes resistem as forcas de
segurancga e optam por ficarem nas suas comunidades a defenderem os seus bens. Estdo
familiarizadas com o fogo e, através da experiéncia, foram desenvolvendo medidas para
diminuir a sua vulnerabilidade e facilitar uma protecao ativa efetiva. A protecdo ativa
requer uma monitoriza¢do das condigdes que afetam e explicam o comportamento do
fogo, e das condi¢des no interior e em redor das habitagcdes ou outros locais de abrigo.
E, igualmente fundamental, identificar medidas de protecio das pessoas (p. ex.
extinguir focos de incéndio no interior dos edificios e evitar a entrada de fumo),
sabendo que a radiag@o e o fumo sdo os maiores perigos associados aos incéndios e que
mais mortes provocam (Blanchi et al, 2018). Investigacdo recente realizada na
Australia, sobre a sobrevivéncia a incéndios extremos, demonstra que a probabilidade
de sobrevivéncia é mais elevada quando existe uma protegdo ativa, com extingdo de
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pequenos focos de incéndio no interior dos edificios (Blanchi et al., 2018; Whittaker et
al., 2017).

A construgdo de uma sociedade resiliente requer conhecimento, planeamento, acdes
fisicas e preparacgao fisica e psicoldgica para enfrentar incéndios rurais. Em vez de
acdes de custos elevados que sdo dificeis de manter, as instituicdes da administra¢ao
central e local devem apoiar ativamente as comunidades locais que detém recursos,
conhecimento e¢ podem desenvolver agdes que sejam sustentdveis e cruciais para
garantir a seguranga das pessoas e dos bens.

2. As fragilidades da atual gestao dos incéndios rurais

A construcdo de uma sociedade resiliente implica um objetivo conhecimento da
realidade dos incéndios rurais, pelo que uma clarificagdo conceptual e terminoldgica
parece fundamental, assim como demonstrar que a atual politica ndo favorece a criagdo
de uma sociedade resiliente. Pelo contrario, tem contribuido para uma redug¢do no
conhecimento que a populagdo do mundo rural tinha do fogo.

Os incéndios rurais ndo sdo todos iguais

As métricas mais frequentemente utilizadas para caracterizar os incéndios rurais em
Portugal sdo o nimero de ocorréncias e a area ardida que, todavia, sdo descritores muito
fracos. A maior parte dos incéndios rurais que ocorrem todos os anos em Portugal tém
menos de 1 ha e s6 uma pequena parte assume dimensdes superiores a 1 000 ha.

A area ardida ndo esta necessariamente relacionada com a severidade dos incéndios,
i.e., a perda de matéria organica devido a intensidade do fogo (Keane ef al., 2009;
Keeley, 2009; Tedim, Remelgado, Borges, Carvalho e Martins, 2013; Tedim,
Remelgado, Carvalho e Martins, 2015), nem com os seus impactos socioecondmicos
(Gill e Moore, 1998; Tedim et al., 2018).

Para construir uma sociedade resiliente ¢ fundamental compreender que se os incéndios
comecam da mesma maneira (independentemente da fonte de igni¢do ser natural ou
antropica), evoluem de formas muito distintas. As diferengas no comportamento do
fogo representam um nivel de ameaga distinto para as populagdes e colocam desafios a
atuacdo dos operacionais, pois o fogo pode assumir comportamentos que amplamente
excedem a capacidade de controlo. Isto ¢ evidente na classificacdo dos incéndios
proposta por Tedim et al., 2018 (Quadro 1). Um incéndio com <500 kW/m, ndo tem
condi¢des para gerar projecdes, tem uma altura de chama inferior a 1,5 m e uma
velocidade de propagacdo nunca superior a 15 m/minuto. Neste caso ¢ muito facil
extinguir um incéndio com ataque direto. Os incéndios com intensidades entre 500 e 2
000 kW/m ja serdo mais dificeis de controlar e poderdo provocar maiores danos. O grau
de dificuldade de controlo continua a aumentar a medida que a intensidade aumenta. A
partir de 10 000 kW/m ¢é impossivel qualquer controlo e as manifestagdoes de
comportamento extremo do fogo tornam-se mais extremas, constituem enorme ameaga
as populacdes e geram situacdes de panico.
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Quadro 1- Classificagao dos incéndios baseada no comportamento do fogo e na capacidade de
controlo: 11 - intensidade do incéndio,; VP - velocidade de propagacdo; AC - altura da chama; PyroCb
— pirocumulonimbos; CEF - comportamento extremo do fogo;

Parametros do fogo

Manifestagoes observadas
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.E turbulento; Propagacdo de fogo cadtica e
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Nota: a) Floresta e matos; b) Gramineas; c) Floresta; d) Matos e gramineas; *As classes 1 a 4 seguem a
classificacao de Alexander e Lanoville (1989) (Fonte: Tedim et al., 2018).
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Uma das testemunhas do incéndio de Pedrogdo Grande que levou a fuga de habitantes
de muitas aldeias, descreve assim o downdrafi:”... escureceu totalmente e logo de
seguir surgiu uma grande bola de fogo precedida por um vento, parecido com ciclone
(...). O que por aqui passou ndo é o fogo que vinha lavrando nos pinhais circundantes
mas sim uma espécie de bomba que rebenta do nada e que abre o céu numa claridade
de chamas que espalha faulhas, ou linguas de fogo, em todas as dire¢oes. Foram essas
linguas de fogo que incendiaram a minha aldeia e outras em redor” (CTI, 2017: 67).

Assim, o termo incéndio ¢ usado para designar eventos com comportamentos muito
distintos. E fundamental ser do conhecimento publico que o grau de ameaga para as
populagdes ndo ¢ o mesmo num evento com intensidade de 500 kW/m ou num outro
com 80 000 kW/m.

Calcular a intensidade de cada incéndio deveria ser uma pratica obrigatoria e constar
na base de dados de incéndios rurais, que € de acesso aberto na pagina web do Instituto
de Conservagdo da Natureza e das Florestas (ICNF). Este tipo de medida pode ¢ deve
ser obtida em tempo real, o que sera fundamental para orientar as atividades de exting@o
e compreender melhor a influéncia das diferentes variaveis no comportamento do fogo.
A informagdo sobre a magnitude e intensidade dos incéndios pode ser obtida através de
imagem de satélite, mas aqui ha duas fragilidades a considerar. Por um lado, os
incéndios que designamos por extremos assumem os valores maximos de intensidade
num curto intervalo de tempo e ndo apresentam o mesmo comportamento durante todo
o periodo em que o incéndio esta ativo. Assim, a passagem do satélite pode ndo
coincidir com o momento de maxima intensidade. Um outro problema ¢ que os
incéndios extremos criam pirocumulonimbos e o ecrd de nuvens e fumo nao permite a
medigdo através de satélites.

Como se verificou, os incéndios rurais ndo sdo todos iguais. E crucial avaliar
intensidade, velocidade de propagacado, severidade e custo dos incéndios para definir
medidas mais adequadas de prevengao, mitigacdo ¢ de combate.

O rigor terminologico

Para além do rigor nas métricas de caracterizacdo dos incéndios rurais importa evitar
confusdes de natureza terminoldgica em aspetos tdo basicos como na diferenga entre
incéndio e fogo. A lingua portuguesa permite distinguir fogo que ¢ uma combustdo
controlada, de incéndio que ¢ uma combustdo ndo controlada. Uma politica que
pretenda efetivamente resolver o problema dos incéndios rurais tem de ser mais
rigorosa na aplicagdo dos termos incéndio e fogo.

As instituicdes fundamentais na aplicacdo do Plano Nacional de Defesa da Floresta
Contra Incéndios (PNDFCI) ndo deveriam difundir como slogan “Portugal sem fogos
estd nas mdos de todos”’, mas sim “Portugal sem incéndios esta nas mdos de todos”.

A manutencdo do slogan até revela incoeréncia na propria politica e na atuacao das
institui¢des, pois a Estratégia Nacional para as Florestas (aprovada pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 6 -B/2015, de 4 de fevereiro) “prevé o delineamento de um
Plano Nacional de Gestao Integrada do Fogo, bem como a incorporagdo das operacdes
associadas ao uso deste no ambito da gestdo de combustiveis, incluindo, de forma
articulada, as trés componentes fundamentais do uso do fogo, respetivamente, o uso do
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fogo pela populagdo, o uso profissional do fogo na prevengo e o uso profissional do
fogo na gestio de incéndios”. E na segunda componente, referente ao do uso
profissional do fogo na prevencdo, e no ambito da gestdo de combustiveis, que o
Programa Nacional de Fogo Controlado (PNFC) se integra (Resolucao do Conselho de
Ministros n.° 59/2017 de 21 de margo de 2017). Mas o incorreto uso de incéndio e fogo
nao ¢ apenas veiculado por instituicdes do Estado mas também por alguns académicos.
Mas “imaginar que podemos viver sem fogo é simultaneamente insensato e impossivel”
(Roos et al., 2016).

Desde os anos setenta do século passado comegaram a surgir estudos cientificos que
demonstraram que os incéndios ndo sdo sempre uma ameaca. De facto, o fogo tem um
caracter dual, pois tanto pode representar uma ameaga como constituir um beneficio,
nomeadamente para a preservacdo da natureza e biodiversidade (Ascoli e Bovio, 2013;
Gomez-Gonzalez, Torres-Diaz, Bustos-Schindler e Gianoli, 2011; Keane e Karau,
2010; Milne, Clayton, Dovers e Cary, 2014).

Impode-se uma atitude coerente por parte das organizagdes do Estado com
responsabilidades na area dos incéndios rurais que contribua para uma correta
informagao da sociedade portuguesa. E fundamental uma mudanga na percegdo do fogo
por parte da sociedade, pois o fogo, como um processo natural, é necessario para a
manutencao de muitos ecossistemas.

Os incéndios rurais como um sistema socioecologico complexo

O fogo ¢ um processo biofisico, mas os incéndios sdo uma construgdo social, pois tém
origem na interdependéncia entre os sistemas humanos e naturais (McCaftrey, Toman,
Stidham e Shindler, 2013; Pyne, 2007). Nao ¢é possivel construir uma sociedade
resiliente aos incéndios rurais baseada em abordagens ecoldgica ou social
independentes (Liu et al., 2007), ou através de uma panaceia politica (Ostrom, 2007).
E fundamental adotar uma perspetiva holistica suportada numa abordagem
socioecologica (Paton, Buergelt, Tedim e McCaffrey, 2015; Tedim et al., 2018). Os
incéndios rurais sdo um sistema socioecologico complexo, ndo linear, dindmico e,
frequentemente, imprevisivel (Wilson, 2012).

Em vez de procurarmos simplificar a realidade devemos tentar compreender as
diferentes partes que a compdem e como elas se relacionam (Ostrom, 2009). A
interacdo entre processos, condi¢des e fatores naturais (ou ecologicos) e humanos (ou
sociais) ocorre em todas as fases de um incéndio (Figura 2). Esta interacdo nao pode
ser ignorada quando se pretende construir uma sociedade resiliente. A frequéncia de
incéndios, a sua intensidade e severidade, ndo podem ser compreendidas sem ter em
consideragdo as influéncias humanas. A alterag¢@o antropica da paisagem, que comporta
mudancas no uso do solo, na densidade populacional, na carga de combustivel, na
conectividade do coberto vegetal, reflete-se no comportamento dos incéndios.
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Figura 2. Em todas as fases de um incéndio ha interacdo entre processos, condi¢oes e fatores naturais
(ecologicos) e humanos (sociais) (Fonte: Tedim et al., 2018)

Os limites do modelo da exting¢do: a necessidade de aprender a “coexistir com o fogo”

As mudangas no regime do fogo (Gill e Allan, 2009; Krebs et al., 2010) em Portugal,
no contexto das alteragdes climaticas, coloca enormes desafios que ndo podem ser
respondidos pelo corrente paradigma de extingdo dos incéndios - a guerra ao fogo -
sem enormes custos econdmicos e sociais. Este paradigma assenta numa acao reativa
com reduzida intervencdo nas causas e na prevencdo dos incéndios. Os limites deste
modelo de gestdo dos incéndios, sobretudo em condi¢des meteorologicas e climaticas
extremas e em presenca de elevadas cargas combustiveis, tem sido claramente
demonstrado, ndo s6 em Portugal (Collins, de Neufville, Claro, Oliveira e Pacheco,
2013; Tedim e Leone, 2017; Tedim, Leone e Xanthopoulos, 2015; Tedim et al., 2015),
mas noutras partes do globo. Paradoxalmente, este modelo de extingdo tem também
sido referido como tendo contribuido para um aumento da carga combustivel e,
consequentemente, uma maior frequéncia de incéndios com comportamento extremo
do fogo (Calkin, Thompson e Finney, 2015).

A politica assente na extingdo nao acabou com o problema dos incéndios porque, como
adota uma abordagem sintomatica, ¢ incapaz de reduzir o nimero de igni¢des, pois
ndo intervém nas causas, embora permita diminuir os seus impactos. Se grande parte
das ignicdes sdo controladas por ataque inicial, hd um conjunto de incéndios que
ultrapassam a capacidade de controlo e podem originar extensas areas ardidas e, por
vezes, catastrofes. Perante a maior frequéncia de incéndios com comportamento
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extremo, a resposta foi o “ataque musculado” baseado em meios aéreos, veiculos
pesados e num grande niimero de efetivos.

A catastrofe de Pedrogao Grande (em 2017) e a recente ocorréncia de incéndios de
grande dimensdo com comportamentos extremos do fogo confirmam os limites
operacionais da politica centrada na extingdo. O ICNF admite que “o sistema de
combate tende a entrar em colapso quando ocorrem condigcoes meteorologicas
extremas e cendrios com um elevado (e disperso) numero de igni¢oes ou com
incéndios florestais de grande dimensdo” (ICNF, 2014: 2). Muito mais importante
que a dimensdo ¢ a intensidade, que pode variar entre 200 ¢ 150 000 kW/m, valor
maximo reportado na Australia, em 2009 (Tolhurst, 2009).

Como ja referimos anteriormente, o dispositivo de extingdo pode ser eficaz em
incéndios com intensidade <4 000 kW/m; pouco eficaz com valores entre 4 000 e
10 000 kW/m, (o combate com agua ¢ ineficaz e devera ser integrado por diferentes
taticas, nomeadamente o “fogo de supressdo” - Castellnou, Kraus, Miralles e Delogu,
2010); ineficaz em intensidades > 10 000 kW/m (Alexander e Lanoville, 1989).
Estes limites explicam a incapacidade do sistema evitar a ocorréncia de incéndios
extremos e catastrofes. A utilizagdo dos meios aéreos ndo altera os limites
mencionados e o seu uso ¢ incorreto quando surge como substitutivo das agdes
terrestres de extingdo, em vez de ser integrativo. A confianga excessiva nos meios
aéreos ¢ influenciada pelo poder politico, por lobbies e pela opinido publica.

O aumento da confianca sobre a capacidade resolutiva do sistema centralizado de
extingdo criou dependéncia (limitando iniciativas autdnomas de gestao e prote¢do), um
falso sentimento de seguranca reduzindo a necessidade de prevencdo e mitigacdo
(Mercer e Zipperer, 2012) e sentimentos de angustia, que levam as pessoas, perante
incéndios com comportamentos extremos, a terem atitudes que as movem a fugir,
desconhecendo os perigos que vao enfrentar. O modelo de extingdo representa uma
intervencdo assimétrica, sem envolvimento da comunidade local. No entanto, em
Portugal, muitas aldeias t€ém sido defendidas eficazmente pelos proprios habitantes,
com muito poucos recursos.

Collins et al. (2013) sintetiza as fragilidades do modelo de exting¢do através da metafora
de “firefighting trap”. Uma perspetiva de curto prazo que atua a medida que os
incéndios ocorrem, sem tratar a causa subjacente, aumenta a probabilidade que o
mesmo problema surja no futuro e com maior intensidade.

Nao s6 em Portugal, mas também noutras partes do mundo tem-se constatado que a
politica assente na extingdo parece cada vez mais inadequada para intervir com a
complexidade do fenomeno (Arno e Allison-Bunnell, 2002; Carle, 2002; Omi, 2005;
Pyne, 2013). A comunidade cientifica tem demonstrado a necessidade de adotar uma
politica mais proactiva de gestdo dos incéndios (Zimmerman, 2012) e, de uma forma
crescente, ha uma concordancia em propor como alternativa o paradigma de “coexistir
com o fogo” (Bovio et al., 2017; Curt e Frejaville, 2018; Moritz et al., 2014; Olson et
al.,2015; Tedim e Leone, 2017; Tedim et al., 2015).

Mas esta mudanca enfrenta resisténcias, pois 0 governo e as organiza¢des tém uma
visdo setorial do problema dos incéndios rurais, e os cidaddos consideram eficaz o
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modelo de extingdo, pois testemunha a presenca do Estado. Para “coexistir com o fogo”
importa reconhecer que os incéndios rurais sdo um problema de gestdo de recursos e
de conflitos e s6 numa pequena parte um problema de prote¢ao civil. Por isso, deve ser
adotada uma abordagem proactiva e de longo prazo, que atue nas motivagdes e reforce
as estratégias de prevencao, integrando-as na pratica didria da vida das comunidades,
desenvolvendo sinergias entre atividades, em vez de ag¢des dedicadas que sdo muito
dispendiosas e, por isso, dificeis de manter (Paton e Tedim, 2012; Tedim, Leone e
Xanthopoulos, 2016). Esta abordagem deve ser aplicada de forma distinta, em fungéo
do contexto geografico.

“Coexistir com o fogo” requer dinamicas colaborativas dos atores que fazem parte do
territorio e tém competéncias e recursos que permitem a defini¢do de estratégias de
preven¢ao adequadas as realidades locais, o uso consciente do fogo e a defesa em caso
de incéndio. E fundamental atribuir uma dimensio territorial a politica de gestdo dos
incéndios e envolver ativamente as populagdes, adotando uma perspetiva ascendente
em vez da descendente, que ¢ a utilizada no nosso pais. Mesmo quando a legislag@o ou
regulamenta¢cdo menciona que se procura maior envolvimento dos cidadaos, a pratica
¢ claramente procurar que os cidadaos fagam o que o governo e as instituigdes querem,
sem se escutar as popula¢des, ignorando a sua experiéncia e conhecimento.

3. Como construir uma sociedade resiliente aos incéndios rurais

Em nossa opinido, a resiliéncia ¢, simultaneamente, um processo dindmico que se
desenvolve ao longo do tempo e um objetivo que se pretende atingir. Antes de propor
uma metodologia que contribua para orientar a criagdo e a manutengdo da resiliéncia,
importa refletir sobre as escalas de intervengao (i.e., a quem se deve dirigir as agdes de
construgdo de resiliéncia) e as vantagens de optar por uma abordagem descendente
territorial e socialmente diferenciada.

As escalas de intervencio

Com base nas ligoes retiradas dos incéndios extremos ¢ dos desastres ocorridos em
2017, consideramos que ¢ fundamental a constru¢do da resiliéncia centrada nos
individuos, nas familias e nas comunidades, pois parecem ser estas as escalas mais
adequadas para evitar danos.

Muitas das mortes que ocorreram em 2017 poderiam ter sido evitadas se as pessoas
tivessem fisica e psicologicamente preparadas para enfrentar incéndios extremos.
Particularmente neste tipo de eventos, os impactos econémicos € sociais sdo muito
influenciados pela vulnerabilidade e resiliéncia da populagdo afetada. A resiliéncia
depende, nomeadamente, do nivel de preparacdo da populagdo que influencia as suas
atitudes e comportamento (p. ex. optar pela evacuacdo atempada ou tardia, ou pela
protecdo passiva ou ativa nas suas habitagdes). Muitas pessoas sairam das suas
habitagdes e acabaram por serem vitimas, enquanto a sua habitacdo, mesmo sem ter
alguém para as defender, permaneceu intacta a passagem do fogo. Como os edificios
s30 construidos em alvenaria, a menos que tenham pontos de fragilidade, ndo ardem.

Tem sido evidente que as forgas de protecdo civil sdo incapazes de proteger todas as
pessoas e de as assistir na evacuagdo, pelo que as pessoas tém de se preparar para
responder aos incéndios sem qualquer auxilio e assegurar a sua propria seguranca. Esta
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posicdo ndo ¢ motivada por pensarmos que toda a responsabilidade tem de ser
transferida para o cidaddo. Nao temos, nem defendemos, uma visao neoliberal da gestao
dos incéndios rurais. Advogamos o empoderamento dos cidaddos, pois concordamos
com as ideias de Elinor Ostrom que evidencia, pelo seu trabalho sobre a gestdo de
propriedades coletivas, isto ¢, os baldios, que ndo ha razdo para se pensar que os
politicos e burocratas sdo capazes de resolver melhor os problemas, dos que as pessoas
que sdo as mais interessadas em obter a solucdo correta.

Incrementar formas colaborativas de gestio do risco e abordagens ascendentes

O reduzido investimento do governo portugués na prevencdo tem-se direcionado para
medidas estruturais (p. ex. criagdo de pontos de agua, abertura de caminhos, criagdo da
rede de gestdo de combustivel) e para a sensibiliza¢do das populagdes. Esta ultima visa
diminuir comportamentos de risco, mas esta longe de alcangar o efetivo envolvimento
das pessoas e das comunidades na preven¢do, mitigagdo e preparacdo (Paton e Tedim,
2013; Calkin et al. 2015). O atual programa de sensibiliza¢do, promovido pelo ICNF,
destina-se a informar grupos alvo sobre a necessidade de gestdo do combustivel, criagcdo
de faixas de prote¢do em redor dos edificios e das povoacdes e promover mudanga de
comportamentos, através de medidas coercivas (ICNF, 2017). Este tipo de intervencao
muito dificilmente sera efetivo, porque ignora o contexto social onde os incéndios
rurais ocorrem e que influencia as atitudes e os comportamentos das pessoas em termos
de prevencao, mitigagdo e combate aos incéndios. O ICNF e as outras organizacdes
com responsabilidades na gestdo dos incéndios rurais consideram que as pessoas
interpretam a informacdo que recebem e agem da mesma forma, o que nio ¢ verdade.
A forma principal de sensibilizagdo utiliza a difusdo passiva de informacao, mas, desde
os anos oitenta do século passado, que a comunidade cientifica demonstrou que este
tipo de atuagdo ¢ ineficaz (Kasperson e Stallen, 1991; Lindell e Whitney, 2000; Paton,
Burgelt e Prior, 2008; Paton, McClure e Biirgelt, 2006; Steelman e McCaffrey, 2013;
Tierney, 1993) e que as formas mais efetivas baseiam-se no envolvimento das
populagdes, o que significa uma comunicagao interativa e uma acgao colaborativa entre
organizagdes e os cidadaos (Paton e McClure, 2013). Difundir informagao ndo significa
que as pessoas que a recebem vao agir em conformidade com o que pretendem as
organizacdes da administracdo central e local. Segundo o IESE (2014) a sensibilizagao
aos incéndios é esporadica, generalista, irregular, desorganizada e ndo promove a
transferéncia da informag¢do em acdo efetiva por parte das populagdes. A visdo
dominante ainda hoje em Portugal ¢ a de “pai tirano” que apenas v€ possiveis as
mudangas de comportamento através de medidas coercivas. Este tipo de procedimento
pode conduzir ao uso clandestino do fogo (Coughlan, 2013a, 2013b) e, ironicamente,
pode provocar mais impactos negativos do que positivos na preven¢do de incéndios
(Coughlan, 2016; Roos et al., 2016).

Perceber o contexto cultural e social em que os incéndios rurais ocorrem ¢ crucial para
promover mudanga de comportamentos. Para resolver o problema dos incéndios ¢é
preciso promover o envolvimento das pessoas e das comunidades no processo de
planeamento e na escolha de solu¢do adaptadas a realidade local (McGee e Russell,
2003; Paton e Tedim, 2012).
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Construcgdo de comunidades resilientes: metodologia de intervencgao

De forma a promover a criacdo de pessoas e comunidades resilientes aos incéndios
rurais propomos uma metodologia de trabalho que assenta em trés pilares
fundamentais:

A) Criagdo de cenarios; B) Planeamento da organizacdo da paisagem e de recursos;
C) Gestdo adaptativa da paisagem (Figura 3).
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Informagado
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wvulnerabilidade
e €
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&
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Figura. 3 Metodologia de intervengdo para a construgdo de comunidades resilientes

A) Os cendrios sao uma metodologia muito utilizada na area dos riscos, quer ao nivel
da formagao quer do planeamento (Alexander, 2000) e que, em nossa opinido, ¢ muito
valida para avaliar e promover individuos e comunidades resilientes. Dentro do pilar
dos cenarios identificamos quatro componentes:

i) Informag¢do multidimensional para avalia¢do do perigo de incéndio rural

Construir ¢ manter a resiliéncia ¢ um processo dindmico e continuado que requer um
adequado conhecimento das caracteristicas dos individuos e das comunidades para
orientar a pratica operacional (Tedim e Leone, 2017), que s6 muito dificilmente pode
ser obtido com a utilizagao de dados secundarios (Paveglio, Boyd e Carroll, 2017,
Tedim, 2013; Tedim et al., 2014), ou uma série de parametros ou indicadores pré-
determinados (Coetzee, Van Niekerk e Raju, 2016; Zobel, 2011). E fundamental dispor
de indicadores adequados ¢ ajustados aos contextos locais (Miller ez al., 2010). Assim,
¢ muito importante a recolha de informa¢do primaria, nomeadamente sobre as
caracteristicas das paisagens, a estrutura social, o estado da vegetagdo, a quantidade de
combustivel, as condigdes meteorologicas, as necessidades de uso do fogo na gestao
das paisagens e ¢€pocas de utilizacdo, experi€ncias prévias de incéndio, nivel de
preparagdo fisica e psicologica. A informagdo existente ¢ cartografada com elevado
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pormenor para servir de base a prevencdo, mitigagdo, preparacdo € resposta aos
incéndios rurais. A existéncia desta cartografia de grande pormenor também facilita
todo o processo de avaliacdo de danos e de organizagdo da recuperagdo. Além disso,
claramente evitaria situagdo de aproveitamentos ilicitos, em situacdes de existéncia de
apoios financeiros por parte do governo, de instituicdes publicas ou privadas para
minimizar as perdas sofridas.

i) Simulagdo do tipo de incéndio que pode afetar a comunidade

Com recurso a modelos de simulag¢do do fogo sdo criados cenarios (com diferentes
pontos de ignicdo dentro e fora da comunidade) que identificam intensidades maximas
e provaveis manifestagoes extremas do comportamento do fogo que os incéndios
podem atingir e que permitem identificar e priorizar medidas para reduzir o nivel de
ameaca do fogo. Esta também depende do tipo de paisagem que estd para além da
comunidade. Convém lembrar que as espécies vegetais tém diferente capacidade para
gerar projecdes a grandes distancias.

iii) Avaliacdo do nivel de vulnerabilidade dos edificios, das pessoas e da comunidade
como um todo

De modo a simplificar todo o processo deve ser construida uma grelha de avalia¢do da
vulnerabilidade dos edificios, das pessoas e¢ das comunidades, com base no
conhecimento cientifico. O objetivo ndo é obter um indice, que a esta escala de
intervencao ndo tem qualquer interesse para sustentar a defini¢do de medidas concretas
de a¢do, mas identificar e elencar fragilidades e recursos que serdo cruciais para
implementar as medidas mais adequadas, sempre com o objetivo de garantir a
seguranca de pessoas e bens.

iv) Defini¢do de cenarios

A defini¢@o de cenarios e uso de simulagdes permite perceber a influéncia das medidas
de prevencdo e mitigagdo no comportamento do fogo e nas potenciais consequéncias
de um incéndio. Permite priorizar diferentes medidas em funcdo dos recursos
disponiveis e procurar solugdes alternativas, quando o que for planeado nao puder ser
executado.

B) O planeamento da organizac¢do da paisagem e de recursos é o pilar seguinte e
define-se em funcéo:

i) Da disponibilidade de recursos quer humanos quer materiais (nomeadamente a
disponibilidade de agua);

ii) Da defensabilidade, i.e., a caracteristica de uma unidade espacial (p. ex. uma
comunidade, uma floresta) que, no caso de ocorréncia de um incéndio, pode ser
protegida por parte das forcas operacionais e que depende da interagdo entre o tempo
da primeira interven¢do e a intensidade maxima do incéndio. S6 podem ser
identificados duas categorias: defensavel ou ndo defensavel;

iii) Dos tipos de resposta e procedimentos mais adequados as preferéncias das pessoas
e das caracteristicas da area em que a comunidade esté inserida (evacuacao individual
ou apoiada, protecdo passiva ou ativa);
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iv) Das formas de colaboragdo existentes entre cada comunidade e as institui¢des
publicas, com responsabilidade na area dos incéndios;

v) Dos ajustamentos possiveis na organizagdo das paisagens (p. ex. alteracdo de
espécies, localizagdo de areas prioritarias de gestdo de combustivel, resolucdo de
conflitos).

C) O terceiro pilar € a gestdo adaptativa da paisagem, que ¢ da responsabilidade
partilhada entre a comunidade e a administragao local, pois o centro da ag¢do ndo ¢ a
floresta mas sim as comunidades, ¢ que permite ndo sé criar, mas também manter a
resiliéncia a nivel individual, da familia e da comunidade (Coetzee et al., 2016; Pelling
e Manuel-Navarrete, 2011; Robinson e Carson, 2016).

O que acabamos de propor vai na linha do modelo de “resilience planning”, proposto
por Sellberg et al. (2018), em que o conceito de resiliéncia orienta todo o processo de
aquisicao de informacao, avaliagdo do risco, planeamento e gestdo adaptativa.

Conclusao

A pressdo social e politica para resolver o problema dos incéndios que surgiu apos os
eventos catastroficos de 2017, levou a produgdo de varios diplomas legislativos com
solugdes, algumas das quais sem suporte cientifico e que continuam a manter a
perspetiva irrealista de “um tamanho serve para todos” e a ignorar o contexto social
onde os incéndios rurais surgem e se desenvolvem.

Os novos instrumentos legislativos continuam a basear-se em medidas coercivas e que
usam as coimas (p. ex. Decreto-lei n°10/2018) para forgar mudancas de
comportamento. Para além de criar problemas de desigualdade, a eficacia deste tipo de
medidas € questionavel, em parte porque nao tem em consideragdo o que tem sido
produzido pelas ciéncias sociais e humanas sobre a forma como as pessoas percecionam
e respondem aos riscos (Tierney, 2009). O que tem sido demonstrado ¢ que as politicas
que tém em consideracdo os resultados da investigagdo das ciéncias sociais e humanas
tém maior eficiéncia (Van de Vyver e John, 2017). Compreender como diferentes
grupos de interesses (p. ex. pastores, produtores florestais) e comunidades locais
percecionam o risco, necessitam do fogo como instrumento de gestdo da paisagem,
conhecem e aceitam diferentes medidas de preven¢do e mitigagdo ¢ fundamental para
desenvolver agdes eficientes de prevengdo dos incéndios rurais.

Os instrumentos de politica continuam a ser os habituais (i.e., legislagdo e
regulamenta¢do), baseados sempre em medidas coercivas e ndo em incentivos € em
alternativas que ndo representem meramente custos, que familias com or¢amentos
familiares reduzidos tém dificuldade ou impossibilidade de cumprir.

E possivel construir uma sociedade resiliente aos incéndios, mas é preciso ultrapassar
mitos, lugares-comuns e interesses economicos e ideologicos, que reforcaram o modelo
de gestdo dos incéndios centrado na extingdo que se foi desenvolvendo nas ultimas
décadas e se radicou, sem fundamentagdo cientifica, na cultura governativa das
organizacdes e da sociedade.

A metodologia que propomos neste trabalho é o primeiro passo para a criagdo de F'STs-
Fire Smart Teritories que ¢ um territorio suscetivel ao fogo, em que a integracdo de
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atividades economicas e sociais produz uma redugdo do risco, ¢ a conservacdo dos
valores naturais ¢ dos servigos de ecossistema ¢ promovida por comunidades capazes
de decidir os objetivos e as praticas de prevencao, mitigagdo e protecao dos incéndios
e a utilizacdo, em seguranga, do fogo (Tedim et al., 2016; Tedim et al., 2015).

O modelo dos FST tem varias vantagens, quer em termos de escala de intervengao, quer
de medidas que propde face a outros modelos ou programas, que também advogam a
coexisténcia com o fogo em varias partes do globo (“FireSmart: community
protection”, “Firewise Communities”, “Fire adapted communities”, “Integrated fire
management”, “Fire smart landscape management’, “Community-based fire
management”) (Tedim, 2016; Tedim e Leone, 2017).
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