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NOTA INTRODUTORIA

Em 20 de abril de 2018, realizou-se em Truijillo o IV Encontro dos Tribunais de Contas de Espanha
e de Portugal, focado na troca de experiéncias e de planos de fiscalizacéo entre as duas instituicdes
de controlo. No final desse Encontro, ambos os Tribunais subscreveram a Declaragao de Truijillo,
na qual ficou consagrado que aprofundariam a sua cooperacao bilateral, nomeadamente quanto a
realizacao de acdes de controlo relativamente ao cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), acordados no ambito das Nacbes Unidas.

Em concretiza¢do do acordo firmado e no contexto dos seus planos estratégicos de fiscalizacdo, os
nossos Tribunais de Contas decidiram fazer auditorias sobre as medidas de politica publica
destinadas a mitigar os processos de desertificagdo nos respetivos paises, com atengdo aos
programas de prevencgao e extingdo de incéndios florestais.

Estas matérias séo relevantes para o ODS n.° 15 (Proteger a Vida Terrestre) e revestem-se de
grande importancia para a Peninsula Ibérica. Espanha e Portugal subscreveram a Convencgéo das
Nacbes Unidas para o Combate a Desertificacdo e, para efeitos dessa Conven¢do, ambos se
declararam como paises afetados por processos de desertificacdo. Por outro lado, séo paises que
tém sofrido grandes incéndios, com consequéncias graves. Em ambos os dominios estdo em causa
interesses publicos transfronteirigos e intergeracionais, cuja prossecucao exige e beneficia de acdes
conjuntas e politicas publicas consistentes e alinhadas.

Os Tribunais de Contas de Espanha e Portugal desenvolveram auditorias nestas teméaticas e tém
estado a acompanhar a implementacdo das respetivas recomendacdes. Este relatorio conjunto
permite analisar as linhas de forca das conclusdes a que chegaram e os pontos de contacto entre
as politicas e praticas dos dois paises da Peninsula Ibérica. Permite ainda recordar e alertar a
sociedade para os principais problemas e desafios, assim contribuindo para a efetividade e
resultados das politicas publicas relevantes. E nesse contexto que o relatério deixa algumas
importantes recomendacdes para os Governos dos dois paises, incluindo quanto ao refor¢o da sua
coordenagédo e atuacao conjunta.

E com muito gosto que apresentamos este relatério conjunto, que reflete um trabalho extenso e
coordenado entre as nossas duas instituicbes e demonstra o valor acrescentado de caminhar
cooperativamente.

Agradecemos a todos os que contribuiram para o resultado alcangado, ao longo de todo o processo,
em especial aos Senhores Conselheiros que o coordenaram e aos Senhores dirigentes e técnicos
qgue arduamente realizaram todas as tarefas de fiscalizacdo e sumarizacdo dos respetivos
resultados.

Estamos fortemente empenhados em dar novos passos para um trabalho conjunto de controlo cada
vez mais articulado e focado em temas de interesse mutuo.

10 de maio de 2023

T, - P

Enriqueta Chicano Javega José F. F. Tavares

Presidente do Tribunal de Contas de Espanha Presidente do Tribunal de Contas de Portugal
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l. INTRODUCAO

A comunidade internacional, organismos especializados e inUmeros autores e estudiosos apontam
para um elevado risco de desertificacdo na Peninsula Ibérica.

A Convencéo das Nagbes Unidas de Combate a Desertificacdo (CNUCD)! define o fenémeno como
a “degradacao de terras de zonas aridas, semiaridas e sub-humidas secas, resultante de diversos
fatores, tais como as variagdes climéticas e as atividades humanas”. Nos anexos 2 e 3 apresentam-
se, respetivamente, um quadro conceptual da desertificacdo e um diagrama com os fatores que a
originam ou favorecem.

O “Atlas Mundial da Desertificacéo” 2, do qual foram publicadas trés edi¢des: uma em 1992, outra
em 1997 e a mais recente em 2018, refere, designadamente, que:

+ Mais de 75% da superficie terrestre ja se encontra degradada, valor que poder4a aumentar
para mais de 90% até 2050;

* A degradacgédo dos solos tem um custo econémico muito significativo, estimado para a Uniao
Europeia na ordem das dezenas de milhares de milhdes de euros por ano;

» A degradacéo dos solos e as alteragfes climaticas conduzirdo a uma redugéo de cerca de
10% do rendimento das culturas a nivel mundial até 2050, podendo essa reducéo, segundo
outra fonte, ser de 50% no sul da Europa3;

» O crescimento da superficie desflorestada tornara cada mais dificil mitigar os efeitos das
alteracdes climéaticas;

» A escassez de terrenos adequados, por via da desertificacdo, gerard a deslocacdo de
milhdes de pessoas.

Os estudos cientificos apontam para 0 aumento crescente do impacto da desertificacéo,
considerando que h& cada vez mais areas geogréficas afetadas pelo fenémeno e que a situacao se
vem agravando naquelas que ja estavam afetadas. Neste dominio, os modelos de previsdo da
evolugdo climatica utilizados nos diversos estudos apontam para o aumento dos efeitos da
desertificacdo no sul da Europa, com o crescimento progressivo da aridez, em resultado da reducéo
previsivel da 4gua disponivel e do aumento dos fendmenos meteoroldgicos extremos.

Quanto a Peninsula Ibérica, o Anexo IV da CNUCD, relativo ao contexto regional da Regido
Mediterranica Norte, identifica os principais fatores que acentuam os riscos de desertificagdo nesta
regido. Consistentemente com a continuidade geografica verificada na peninsula, esse Anexo 1V,
tal como o referido Atlas Mundial da Desertificacdo, assinalam problemas comuns afetando tanto
Espanha como Portugal e respetivas regides transfronteiricas, como sejam secas e condi¢des
climatéricas semelhantes, exploracdo e qualidade dos solos e das aguas, efeitos da agricultura
intensiva, crise do sistema de montado e também grandes perdas no coberto florestal devido a
frequentes incéndios florestais.

1 Com o acrénimo em inglés de UNCCD, United Nations Convention to Combat Desetrtification.

2 Publicagdo do Joint Research Centre, disponivel em https://wad.jrc.ec.europa.eu/. O Joint Research Centre (JRC) é o
servico de ciéncia e conhecimento da Comissédo Europeia, empregando cientistas para realizar pesquisas a fim de
fornecer aconselhamento cientifico independente e apoio a politica da UE. O JRC é uma Direccao-Geral da Comissao
Europeia que recolhe a informacao através da colaboragdo com outras Direc¢des-Gerais da Comissao Europeia e com
as administracGes nacionais.

3 Um relatério da Agéncia Europeia do Ambiente publicado em 2019 (https://www.eea.europa.eu/highlights/climate-
change-threatens-future-of) sobre a forma como as altera¢des climaticas ameagam a agricultura na Europa indicou que,
segundo as projecdes de evolugao das emissfes de gases com efeito de estufa, a diminuigdo de rendimento de algumas
culturas no sul da Europa podera em 2050 chegar aos 50%.
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GRAFICO N° 1 )
INDICE DE SUSCETIBILIDADE A DESERTIFICACAO

0 700 km

N\
B <12 Aress rdo alwcteds
e LIOLS Arcuns com sukcaptitidcede balcs
1 1.31.¢ Areos com suscoptitifcdade média
= =10 Arexs suscaptives
Bl -6 Areos outo suscestiveis

indice de suscetibilidade & desertificacéo na Peninsula Ibérica, 2008
(Fonte: adaptado de Domingues e Fons-Esteve, 2008 e EEA e JRC, 2010)

Tém-se acentuado condi¢des climatéricas extremas, em especial ondas de calor, fator que tem
potenciado a crescente ocorréncia de incéndios florestais em Espanha e em Portugal, com graves
consequéncias nos territorios, nas atividades econémicas e condi¢des de vida dos que os habitam
e, nalguns casos, mesmo em perda de vidas.

Os elevados riscos para o meio ambiente e a sustentabilidade, os fortes efeitos econémicos e
financeiros* destes fendmenos, a par do impacto social que provocam, levaram os Tribunais de
Contas de Espanha e de Portugal a colocar o tema nas suas agendas de controlo.

A prevencdo e combate a desertificacdo e aos incéndios florestais constituem interesses publicos
transfronteiricos e intergeracionais, cuja prossecucdo exige e beneficia de ac¢des conjuntas e
politicas publicas consistentes e alinhadas. Nesse sentido, importa que as autoridades de governo
e administracao dos dois paises desenvolvam estratégias e atividades de cooperacéo e interacao,
gue podem beneficiar do trabalho conjunto da prépria comunidade cientifica. Mas também as
entidades de controlo, designadamente as de controlo financeiro externo, podem unir esfor¢os de
fiscalizacdo a fim de alertar a sociedade e promover a efetividade e os resultados das politicas
publicas relevantes.

Em 20 de abril de 2018, realizou-se em Truijillo o IV Encontro dos Tribunais de Contas de Espanha
e de Portugal, focado na troca de experiéncias e de planos de fiscalizagéo entre as duas instituicdes
de controlo. Foi subscrita, no final desse Encontro, a Declaracdo de Trujillo, na qual ficou
consagrado que os dois Tribunais aprofundariam a sua cooperacdo bilateral. No ambito dessa
cooperacgdo incluiu-se a realizacdo de agbes de controlo a inscrever nos planos de ambas as

4 Vide, nomeadamente, as andlises econ6micas constantes do projeto Peseta Il do Joint Research Centre,
https://ec.europa.eu/jrc/en/peseta-ii
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instituicdbes, em especial relativamente ao cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS)®, acordados internacionalmente no quadro da Agenda 2030 das Nacdes Unidas.

Tendo em conta as linhas ai definidas para a cooperacdo entre os dois Tribunais de Contas, a
atualidade e interesse da temética para ambos 0s paises, a sua relevancia para o ODS 15 “Proteger
a Vida Terrestre” e o enquadramento nas respetivas prioridades estratégicas de fiscalizagéo, foi
acordado que ambos os Tribunais desenvolveriam auditorias sobre as medidas de politica publica
destinadas a mitigar os processos de desertificagdo nos respetivos paises, com atencdo aos
programas de prevencgao e extingdo de incéndios florestais.

1 PROTEGERA
VIDATERRESTRE

Proteger, restaurar e promover o uso sustentdvel dos ecossistemas terrestres,
gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificacao,
travar e reverter a degradacdo dos solos e travar a perda de biodiversidade

Foi ainda definido que, a fim de poder beneficiar de uma visdo conjunta sobre a matéria, seriam
desenvolvidos contactos e trocada informagdo durante a realizagdo das auditorias para
aproximacao do ambito, objetivos e metodologias adotadas, com vista a abordar aspetos comuns
suscetiveis de analise e comparagao.

Para além dos continuados contactos desenvolvidos, foi organizado um seminario bilateral em
fevereiro de 2019, em Lisboa, com varios objetivos, os quais foram concretizados através da agenda
em Anexo 1. Nesse seminario foi feita uma reflexdo conjunta sobre os problemas envolvidos e dada
alguma visibilidade institucional e social ao trabalho cooperativo, com a intervengéo de especialistas
sobre a matéria e a participacao das principais entidades portuguesas relacionadas com o combate
a desertificacdo. Por outro lado, foi estabelecida uma interagdo com representantes do Tribunal de
Contas Europeu, que tinha concluido auditorias sobre o combate a desertificagdo e aos fogos na
Unido Europeia, nos quais também era analisada a situacdo de Espanha e de Portugal . Por ultimo,
foram partilhados, entre os varios Conselheiros responsaveis e as diversas equipas de auditoria, 0s
estudos prévios, planos de auditoria, questdes de auditoria, metodologias e resultados preliminares.

O presente documento corporiza a Ultima etapa e o resultado desta cooperagéo, através de um
estudo comparativo conclusivo da situacao em ambos os paises.

Com ele, pretende-se sintetizar as principais conclusdes das varias auditorias realizadas, analisar
as similitudes e diferengas entre as abordagens dos dois paises da peninsula para problemas que
sdo comuns e estimular a cooperacdo entre as autoridades de ambos os paises na matéria,
voltando a alertar para os principais desafios.

O tempo decorrido deriva dos diferentes calendérios de aprovacdo dos relatérios, também
influenciados por dificuldades associadas ao tempo de pandemia que sobreveio e a mudancas

5 Designados, em inglés, por Sustainable Development Goals (SDG)

6 Vide Relatério Especial n.° 33/2018, “Combater a desertificagdo na UE: uma ameaga crescente que exige mais Agdo”,
em https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18 33/SR_DESERTIFICATION PT.pdf e Relatorio Especial n°
24/2014: O apoio da UE a prevencéo e recuperacéo de danos florestais causados por incéndios e catastrofes naturais é
bem gerido?, em https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/Docltem.aspx?did=31318. Vide também, embora posterior, 0
Relatério Especial n.° 21/2021: Biodiversidade e combate as altera¢des climéticas nas florestas da Unido: o financiamento
da UE teve resultados positivos, mas limitados, em

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21 21/SR_Forestry PT.pdf
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organizativas nos Tribunais, mas apresenta a vantagem acrescida de permitir ter em conta a
sequéncia dada em ambos os paises a parte das recomendacdes formuladas.

Para além desta parte introdutéria, o presente relatorio estd estruturado em mais 4 pontos:
* A explicitagdo dos objetivos e &mbito dos trabalhos de auditoria desenvolvidos;

* Os riscos de desertificacdo na Peninsula Ibérica e o grau de consecucdo dos planos
nacionais de combate a esses riscos;

* A prevencao e extingdo de incéndios florestais em Espanha e em Portugal, com referéncia,
no caso portugués, ao papel dos municipios no combate aos fogos incéndios e ao apoio as
vitimas dos incéndios; e

* As principais conclusdes e recomendactes que se deixam para fazer face aos grandes
desafios identificados.
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Il. ANALISE DO TEMA POR CADA UM DOS TRIBUNAIS:
AUDITORIAS REALIZADAS

Os Tribunais de Contas de Espanha e de Portugal abordaram a tematica do combate a
desertificacdo e aos incéndios florestais de forma diferente, em resultado das suas opc¢des
estratégicas e da sua estrutura e mandato.

E, designadamente, relevante o facto de o Estado espanhol ter uma componente forte de
regionalizacdo, o que ndo se verifica em Portugal. Desse modo, ndo s6 as atribuicbes e
competéncias se distribuem de forma diversa pelos diferentes niveis de governo e administragéo,
como também a competéncia dos dois Tribunais difere. Por exemplo, o Tribunal de Contas
portugués tem poderes de controlo sobre todas as entidades publicas do pais, enquanto o Tribunal
de Contas de Espanha n&o detém competéncia de fiscalizagéo sobre as Comunidades Autonomas,
gue possuem érgdos proprios de controlo financeiro. A forma como os dois Tribunais estruturam as
suas atividades de auditoria e como organizam as suas areas, departamentos e equipas de auditoria
é também diferente.

Neste contexto, o Tribunal de Contas de Espanha deliberou fazer uma Unica auditoria, abrangendo
os temas da desertificacdo e dos incéndios florestais, enquanto o Tribunal de Contas de Portugal
realizou varias auditorias, subdividindo a temética em varios objetivos e abrangéncias.

A auditoria do Tribunal de Contas de Espanha culminou com o Relatério n.° 1 393, “INFORME DE
FISCALIZACION SOBRE LAS ACTUACIONES DE DEFENSA CONTRA LA DESERTIFICACION
Y DE PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS FORESTALES, EJERCICIO 2018”, aprovado
pelo Pleno do Tribunal em outubro de 2020°.

Tratou-se de uma auditoria de resultados e de conformidade, tendo como objeto a andlise dos
sistemas e procedimentos aplicados pela «Administracion General del Estado», em particular pelos
Ministérios para a Transicdo Ecoldgica e o Desafio Demogréafico e da Agricultura, Pesca e
Alimentacao, para o combate a desertificacdo e para a prevencao e extin¢cao de incéndios florestais,
na perspetiva da observancia dos principios da legalidade, eficacia, eficiéncia, economia e
sustentabilidade ambiental.

A auditoria considerou ainda informacéo prestada pelos referidos Ministérios.

No Programa de Fiscalizagdo de 2022, o Tribunal de Contas incluiu uma “NOTA DE
ACTUALIZACION DEL INFORME DE FISCALIZACION SOBRE LAS ACTUACIONES DE
DEFENSA CONTRA LA DESERTIFICACION Y DE PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS
FORESTALES”, com dois propdsitos: atualizar os resultados do relatério de auditoria aprovado em
2020, anteriormente referido, a fim de se poder apresentar a situacdo atual na matéria, e efetuar o
seguimento do cumprimento das recomendacdes formuladas no relatério de 2020.

O Tribunal de Contas de Portugal escolheu desenvolver vérias auditorias, explorando diversas
perspetivas, no quadro da sua linha estratégica de abordar durante o triénio de 2018-2020 «o0 modo
como o Estado, nas suas diferentes formas juridicas, utiliza os recursos publicos na gestdo e
prevencdo do risco de desastres e catastrofes, bem como na protecdo e apoio as respetivas
vitimas». Esta prioridade estratégica prolongou-se para o triénio seguinte, alargada pelo

“Vide https://www.tcu.es/repositorio/2d40eed5-e912-482c-840a-e740b0d8ac3b/11393.pdf
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aparecimento da pandemia de Covid-19 e pela necessidade de fiscalizar a forma como a mesma
foi gerida e como o0 Governo e as entidades publicas lidaram com os respetivos efeitos adversos.

No ambito das teméticas da desertificacdo e dos incéndios, o Tribunal de Contas portugués aprovou
0s relatérios a seguir mencionados, tendo as respetivas auditorias 0s objetivos que seguidamente
se enunciam:

Relatorio n.° 19/2019- 2.# S- AUDITORIA AO PROGRAMA DE ACAO NACIONAL DE
COMBATE A DESERTIFICACAO, aprovado em julho de 20198

A auditoria apreciou o Programa de Acdo Nacional de Combate a Desertificacdo (PANCD),
ao nivel da sua concec¢ao, execucao e monitorizacdo, tendo em vista apurar se 0 mesmo
contribui de forma eficaz para o combate a desertificagcdo em Portugal. Para o efeito foi
analisada a consisténcia do PANCD para a abordagem dos riscos de desertificacdo em
Portugal, a execug&o do programa e a forma como é efetuada a sua monitorizagao.

A auditoria desenvolveu-se junto de varias entidades relevantes para a execucao do
Programa, das quais se destacam o Instituto da Conservacéo da Natureza e das Florestas
(ICNF), ponto focal nacional para a CNUCD, e a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA),
coordenadora da estratégia nacional de adaptacao as alteragdes climaticas.

Relatério n.° 23/2019- 2.2 S- AUDITORIA AOS PLANOS MUNICIPAIS DE DEFESA DA
FLORESTA CONTRA INCENDIOS E AOS RESPETIVOS PLANOS OPERACIONAIS
MUNICIPAIS, aprovado em outubro de 2019°.

A auditoria propds-se verificar o cumprimento, pelos municipios selecionados, da legislacao
e das orientacdes aplicaveis a adocao dos planos municipais de defesa da floresta contra
incéndios (PMDFCI) e analisar a sua estratégia de defesa da floresta contra incéndios,
nomeadamente constatando se os recursos foram aplicados nos fins adequados segundo
principios de boa gestao, tendo por base o periodo de 2015 a 2017. Visou-se ainda avaliar
o impacto dos PMDFCI na defesa da floresta contra incéndios e a sua capacidade para gerar
alteracdes estruturais no planeamento do territério e na prevencao.

A auditoria incidiu sobre varios municipios, tendo sido produzidos relatérios parcelares sobre
0 mesmo tema relativamente aos municipios de Pombal e Agueda.

ReIaAt(')riO n.° 4/2021- 2.2 S- AUDITORIA AO DISPOSITIVO ESPECIAL DE COMBATE A
INCENDIOS RURAIS (DECIR), aprovado em abril de 2021,

Na sequéncia dos tragicos fogos de 2017, o Governo portugués iniciou um processo de
reforma na estratégia de prevencdo e combate de incéndios rurais. A auditoria visou
examinar a eficacia da implementacao das medidas previstas nessa reforma, para reforcar
a seguranca de pessoas e bens e para capacitar e qualificar o sistema de combate a fogos
rurais. Foi, por outro lado, avaliada a eficacia do Dispositivo Especial de Combate a
Incéndios Rurais enquanto instrumento de planeamento, organizacdo, coordenacdo e
comando operacional para o combate aos incéndios rurais, analisando o0 grau em que a
organizacao e refor¢co dos meios operacionais (recursos humanos, meios terrestes e aéreos)

8 Vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel019-2019-2s.pdf
9 Vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel023-2019-2s.pdf

10 vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel001-2019-2s.pdf e
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel016-2019-2s.pdfp

11 Vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2021/rel004-2021-2s.pdf
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otimizou o desempenho operacional no combate a incéndios rurais e em que o refor¢o e a
alteracao dos sistemas de informacado e comunicacdo melhoraram a sua eficacia.

Foram varias as entidades sobre que se focalizaram os trabalhos de controlo,
designadamente a Autoridade Nacional de Emergéncia e Protecdo Civil (ANEPC) e a
Agéncia para a Gestao Integrada de Fogos Rurais (AGIF).

* Relatorio n.° 5/2022- 2.* S- AUDITORIA AO FINANCIAMENTO PELOS MUNICIPIOS DE
CORPOS E ASSOCIACOES DE BOMBEIROS, aprovado em fevereiro de 20222,

A auditoria analisou o modelo subjacente ao financiamento municipal dos corpos de
bombeiros em Portugal Continental, avaliando a sua adequacdo aos fins visados, tendo
como pontos orientadores a boa gestéo dos recursos publicos, a eficacia na prestacao dos
servicos as populagbes e a conformidade legal dos atos e préaticas subjacentes ao
financiamento municipal.

A auditoria incidiu sobre varios municipios, com trabalhos de campo realizados em 6 deles,
duas auditorias autbnomas com relatérios proprios (Braganca e Odemira)®® e questionarios
efetuados a outros 28 municipios. A agéo envolveu também a quantificacéo e o tratamento
de dados relativos aos apoios concedidos as Associacfes Humanitarias de Bombeiros
(AHB) pelos 278 municipios do Continente portugués.

+ Relatérios n.°s 20/2019 e 4/2022- 2.2 S- AUDITORIAS AO FUNDO REVITA* E A
UTILIZACAO DE FUNDOS NA REPARACAO DOS DANOS CAUSADOS NAS
HABITACOES PELOS INCENDIOS DE OUTUBRO DE 2017 E AGOSTO DE 2018%,
aprovados em julho de 2019 e fevereiro de 2022, respetivamente.

Esta auditoria, realizada em duas fases, incidiu sobre a utilizacdo de fundos na reparacéo
dos danos causados em habita¢fes pelos incéndios de 2017 e 2018, analisando a aplicacao
do Fundo e dos Programas criados. O Fundo REVITA, criado para fazer face as
consequéncias dos primeiros incéndios, incorporou financiamento por doac¢des solidarias,
enquanto os Programas subsequentes foram exclusivamente financiados por recursos
or¢camentais. O objetivo das auditorias foi o de apreciar os sistemas de controlo instituidos,
abrangendo a gestdo de riscos éticos, bem como a conformidade, a transparéncia e a
eficacia da utilizagdo dos recursos afetos. No segundo relatério pretendeu-se igualmente
aferir da evolucao verificada relativamente a solu¢do adotada nos incéndios de junho de
2017.

A auditoria envolveu mdltiplas entidades, entre as quais o Fundo REVITA, Comissfes de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR), varios municipios, Instituto da
Habitac&o e da Reabilitacdo Urbana (IHRU), instituices de solidariedade social e entidades
de controlo interno, bem como a colaboracdo com servigos da Procuradoria Geral da
Republica (PGR), uma vez que parte dos procedimentos analisados se encontravam em
investigacdo criminal. Foram ainda lancados questionarios online, através de um site que
garantiu 0 acesso andnimo aos respondentes, com vista a obtencdo de informacgé&o sobre a

12 \fide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2022/rel005-2022-2s.pdf

13 Vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel014-2019-2s.pdf e
https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel018-2019-2s.pdf

14 vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel020-2019-2s.pdf

15 vide https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel020-2019-2s.pdf e
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2022/rel004-2022-2s.pdf
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percecdo dos colaboradores das entidades envolvidas quanto & observancia dos valores e
principios éticos aplicaveis.

Este relatério conjunto reflete, ainda, a informagéo obtida no a&mbito do acompanhamento
da implementagdo das recomendacdes formuladas nos varios relatorios, procedimento de
rotina adotado no Tribunal de Contas portugués.
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I1l. A DESERTIFICACAO NA PENINSULA IBERICA

Considerando os estudos existentes e a sua situacdo geografica e climatica, Espanha e Portugal
declararam-se paises afetados pela desertificacdo e subscreveram a Convencdo das Nacobes
Unidas para o Combate a Desertificagdo (CNUCD). No contexto dessa Convencao e no quadro da
sua planificacdo estratégica para um desenvolvimento sustentavel (artigos 3.°, 5.° e Anexo da
Convencgdo), comprometeram-se a implementar um “programa de agéo nacional’. Os Programas
de Acao Nacional contra a Desertificacao (PANCD) adotados em cada pais constituem o quadro de
referéncia em que se identificam as areas em risco de desertificacdo e as medidas prioritarias a
adotar nessas areas para lutar contra o fenémenao.

l1.1.1. Ambito internacional: a Convencdo das Nacgdes Unidas para o Combate a
Desertificacdo (CNUCD) e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentéavel

O combate a desertificacdo suscitou o interesse da Organizacéo das Nacdes Unidas desde 1974,
por iniciativa dos paises mais afetados. Os primeiros passos para a adogédo de medidas destinadas
a mitigar este fenébmeno deram-se com a realizacdo da | Conferéncia das Nac6es Unidas sobre
Desertificacdo, em Nairobi (Quénia) em 1977, na sequéncia de uma iniciativa de varios estados do
continente africano.

Apos constatacdo do efeito limitado das iniciativas da referida | Conferéncia e na sequéncia da
Cimeira da Terra, realizada no Rio de Janeiro em 1992, foi promovida, no seio das Na¢des Unidas,
pelos paises mais afetados, a elaboragéo e celebracdo da Convencéo das Nac¢des Unidas para o
Combate a Desertificacdo. Nesta Convencao estabeleceu-se como objetivo “lutar contra a
desertificacdo e mitigar os efeitos da seca nos paises afetados por seca grave e desertificacao”, em
particular em Africa, mediante a adocdo de medidas eficazes a todos os niveis, apoiadas por
acordos de cooperagdo e associagao internacional. Este processo caracterizou-se pela busca de
uma abordagem integrada alinhada com a “Agenda 21”7, adotada na Cimeira do Rio, e foi orientado
para promover o desenvolvimento sustentavel nas zonas afetadas.

A CNUCD?¢ foi ratificada por 197 partes (Estados membros e organizacdes internacionais, incluindo
a Unido Europeia) e foi adotada por Espanha e Portugal:

- Portugal subscreveu a CNUCD em 14 de outubro de 1994. O Convénio foi aprovado para
ratificacdo pelo Decreto n ° 41/95, de 14 de dezembro, e 0 governo portugués depositou o
instrumento de ratificagdo em 1 de abril de 1996;

- Espanha, por sua vez, subscreveu-a em 14 de outubro de 1994 e depositou o0 instrumento
de ratificacdo em 30 de janeiro de 1996.

A CNUCD inclui anexos de implementacao para varias regides do planeta. Cada anexo especifica
0 alcance, 0s objetivos e as condicdes particulares da regido a que se refere e proporciona diretrizes
relacionadas com a preparacao dos programas de acao dos paises que nela se integram. O Anexo
IV da Convencédo refere-se & Regido do Norte do Mediterraneo, na qual se incluem Espanha e
Portugal.

16 https://www.unccd.int/
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A persisténcia do interesse das Nac¢des Unidas na matéria traduziu-se na integracdo da CNUCD
com instrumentos mais recentes. Por um lado, foram tidos em consideracdo os “Objetivos do
Milénio”, de 2000, e, por outro, o contedido dos seus objetivos estratégicos foi adaptado para incluir
no seu ambito objetivo aspetos relevantes abrangidos pelos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel de 2015. De facto, na Conferéncia de Partes de 2015 da CNUCD (COP12), foi
acordado!’ que o principio da «neutralidade na degradacéo dos solos» é um importante instrumento
para a prossecucdo dos objetivos da CNUCD. Nesse sentido, instaram-se os paises a formular
metas para a neutralidade na degradacao das terras e a integra-las nos seus programas de acao
nacionais.

A Agenda 2030, adotada em 2015, estrutura-se em 17 Objetivos, denominados de Desenvolvimento
Sustentavel, os ODS, desagregados em 169 metas, cujo progresso deve ser avaliado regularmente
por cada pais através de um conjunto de 230 indicadores globais'®. A evolugdo destes indicadores
deve ser acompanhada e deve ser objeto de relatérios anuais.

O ODS 15 "Proteger a vida terrestre: proteger, restaurar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificagéo, travar e
reverter a degradacao dos solos e travar a perda de biodiversidade” esté intimamente relacionado
com o ambito da luta contra a desertificacdo. O referido ODS 15 contempla, entre outras, as
seguintes metas:

* Meta 15.1: Assegurar a conservacao, recuperacao e uso sustentavel dos ecossistemas;
* Meta 15.2: Gerir sustentavelmente as florestas;

+ Meta 15.3: Combater a desertificagdo. Esta meta fixa o objetivo de “até 2030, combater a
desertificacdo, restaurar a terra e o solo degradados, incluindo terrenos afetados pela
desertificacdo, secas e inundacdes, e lutar para alcancar um mundo neutro em termos de
degradacéo do solo”.

Para medir o grau de consecuc¢éo dessas metas, foram definidos trés indicadores relacionados com
0 ODS 15, que sao os seguintes:

* O indicador 15.1.1. "Proporgéo do territorio que € area florestal";
* O indicador 15.2.1. “Progressos na gestdo florestal sustentavel”; e
* O indicador 15.3.1. “Proporcao do territério com solos degradados”.
Estes indicadores estéo relacionados com a desertifica¢cdo, em especial 0 15.3.1.

Para além do compromisso de implementar Programas de A¢ao Nacional contra a Desertificacao,
a adesdo a CNUCD contempla ainda o envio de relatérios periddicos por parte dos paises afetados.

Em 2022, estava disponivel a informacdo submetida pelos paises em 2018'° e estava em curso o
processo de preparacado de nova informacgdo a submeter. Os novos relatérios nacionais s6 foram
apresentados entre fevereiro (Espanha) e marco (Portugal) de 2023, razéo pela qual a informagé&o
neles contida ndo pdde ser analisada nem tida em conta neste relatorio conjunto. Assim, com
excecdo dos dados relativos a degradacédo dos solos que serdo referidos mais a frente, toda a
informagé&o considerada se reporta aos relatérios apresentados em 2018.

17 Vide Resolugdo 3/COP.12.

18 Definiram-se trés niveis de indicadores, atendendo a capacidade de obter estatisticas consistentes entre os diversos
paises com a periodicidade adequada: Nivel I: a metodologia e as normas estéo disponiveis e os dados sdo produzidos
periodicamente pelos paises; Nivel Il: a metodologia e as normas estédo disponiveis, mas os dados ndo sédo produzidos
periodicamente pelos paises; e Nivel lll: ndo se dispde de metodologia ou normas estabelecidas.

19 https://www.unccd.int/our-work/country-profiles
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O quadro da CNUCD foi configurado de forma aberta, incorporando informacéo geral sobre cada
pais, mas admitindo mais de uma metodologia e permitindo que algumas epigrafes definidas como
“voluntarias” ndo se observem se o pais ndo as considerar aplicaveis. Desse modo, torna-se
necessario alcancar acordos no seio da propria CNUCD para conciliar as diversas perspetivas
existentes para a analise da desertificacdo. Nesse contexto, foi consensualizada a utilizacdo do
conceito da «neutralidade da degradacdo dos solos» como um dos principais paradigmas para o
seguimento da desertificagao.

Em linhas gerais, da andlise da informac&o submetida por Espanha e Portugal a CNUCD em 2018
depreende-se que, apesar de a sua estrutura obedecer a um marco comum, o respetivo conteddo
ndo é homogéneo. Ainda assim, alguma dessa informacdo é comparavel, como é o caso da
informacgé&o geral de cada pais sobre a populacdo e superficie (total e florestal), bem como alguns
parametros relativos a tendéncias na produtividade da terra e na degradacéo dos solos. No entanto,
verifica-se que alguns paragrafos do esquema de reporte a CNUCD né&o estédo preenchidos e que,
por outro lado, algumas dimensdes incluidas ndo sdo comparaveis, ja que foram utilizadas

metodologias diferentes para obter e apresentar a informacao.

Deste modo, a utilidade do referido reporte para efeitos comparativos é limitada, embora permita
extrair alguma informacéo, a qual se analisa no ponto I11.2.1.

I11.1.2. A acdo da Unido Europeia

O Relatorio Especial do Tribunal de Contas Europeu n° 33/2018% assinala que, se bem que existam
medidas de acompanhamento e combate a desertificagdo no ambito de diversas estratégias, planos
de agéo e programas de despesa da UE, esta ndo tem nem um quadro legal nem uma estratégia
especifica para combater a desertificacdo. Em particular, o Tribunal de Contas Europeu constatou:

a. Que o risco de desertificacdo na UE ndo € abordado de forma eficaz e eficiente. Embora a
desertificacdo e a degradacéo das terras constituam ameacas atuais e crescentes na UE, a
Comissao Europeia ndo tem uma ideia clara sobre estes problemas e as medidas tomadas
para lutar contra a desertificacdo carecem de coeréncia;

b. Que ndo existe nenhuma metodologia comum para avaliar a desertificacdo e a degradacao
de terras na UE. Ainda que a Comissao e os Estados membros compilem dados sobre
diversos fatores que tém impacto sobre a desertificacdo e a degradacdo das terras, a
Comissdo ndo os analisa para poder realizar uma avaliacdo conclusiva sobre esses
fendbmenos no ambito da UE.

Nesse relatorio, o Tribunal de Contas Europeu formulou seis recomendagdes, estruturadas em trés
blocos. O seu grau de implementacao é referido, de forma resumida, no Report on the performance
of the EU budget — Status at the end of 2021?*. Das recomendacGes depreendia-se que a Unido
Europeia necessitava de melhorar o estudo da progressédo da desertificacdo??, de reforcar o quadro
normativo quanto ao uso dos solos® e de implementar medidas para alcancar a neutralidade na
degradacédo dos solos em 2030. A Comissao Europeia dispunha, desde 2006, de uma Estratégia

20 hitps://op.europa.eu/webpub/eca/special-reports/desertification-33-2018/es/

2https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreport-Performance-2021/annualreport-Performance-2021 EN

22 O célculo da degradacéo dos solos, com base nos pardmetros da CNUCD, ainda esta pendente de implementag&o no
espaco territorial da UE.

23 Quanto a recomendacio nimero 2: “Avaliar a necessidade de melhorar o quadro juridico da UE relativo ao solo, em
particular que a Comissao deve avaliar a adequacao do quadro juridico atual para a utilizagéo sustentavel dos solos em
toda a UE, incluindo o combate a desertificacdo e a degradacéo dos solos”, o TCE considerou que ja esta cumprida, uma
vez que, neste dominio, a Comisséo Europeia ja promoveu a aprovacao de uma Diretiva Quadro sobre o uso do solo. O
projeto de diretiva encontrava-se em janeiro de 2023 em tramitagdo, prevendo-se a sua aprovagao durante este ano.
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tematica para a protecéo do solo, a qual foi, entretanto, substituida pela nova Estratégia da UE para
a Protecao do Solo para 2030, publicada em novembro de 2021, que incluiu entre 0s seus objetivos
(em particular o numero 2) lutar contra a desertificagéo e reabilitar as terras e os solos degradados.
O paréagrafo 4.2 trata especificamente do combate a desertificacao.

Cabe destacar o trabalho do Joint Research Centre, no ambito da assessoria técnica e cientifica, o
gual é muito relevante para o acompanhamento da desertificacéo.

I11.2.1. Posicdo de Espanha e Portugal nos indicadores relevantes, em particular quanto a
degradacao dos solos

Como se referiu acima, os parametros para avaliar a situacéo da desertificagdo e a implementacgéo
do ODS 15 estdo intimamente relacionados. Com base na informagdo disponivel nos sistemas
estatisticos nacionais e nos relatérios apresentados por Espanha e Portugal a CNUCD, vejamos,
entdo, como € que os dois paises se posicionam nesses indicadores.

O indicador 15.1.1. do ODS 15 "Proporcao do territorio que € area florestal", é calculado com base
nos inventarios florestais nacionais.

Em Portugal, a area florestal representava, em 2015, 36,1% da area geografica nacional 4,
o que reflete uma diminuicdo de 1,4 pontos percentuais em comparacdo com 1995 e de 0,4
pontos percentuais em comparagdo com 2005. N&o obstante, representa uma recuperagéo
de 0,6 pontos percentuais desde 2010.

Em Espanha, de acordo com os ultimos dados, de 2018, a superficie florestal cobria 36,5 %
da superficie, seguindo uma tendéncia crescente nos Ultimos anos?.

Assim, observa-se que o valor deste indicador é semelhante em ambos os paises.
Quanto ao indicador 15.2.1. do ODS 15 “Progressos na gestao florestal sustentavel”:

Em Espanha, este indicador € aferido pela proporcao de superficie florestal com instrumento
de gestdo. Nos ultimos dez anos, reporta-se um crescimento na propor¢do de zonas
florestais que dispdem de instrumentos de gestdo, o que indicia uma evolucdo positiva. O
indicador apresenta o valor de 17,28 %.

Em Portugal, o valor deste indicador ndo esta disponivel.

O indicador 15.3.1. do ODS 15 é o mais relevante para a desertificacdo, referindo-se a “Proporcéo
do territério com solos degradados”.

O objetivo deste indicador para o periodo 2018-2030 foi fixado no sentido de se alcancar a
neutralidade na degradacédo do solo e motivou uma adaptacdo da CNUCD a Agenda 2030. O
conceito de «neutralidade na degradacdo do solo» foi incorporado pelas Partes da CNUCD e
definido por elas como: "Um estado em que a quantidade e a qualidade dos recursos de terra,
necessarios para suportar fungdes e servicos do ecossistema e melhorar a seguranca alimentar,
permanecem estaveis ou aumentam dentro de escalas e ecossistemas temporais e espaciais
especificados”.

24 Dados atualizados segundo a Ultima publicag&o disponivel do Instituto Nacional de Estatistica de Portugal, em janeiro
de 2023. https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_indicadores&indOcorrCod=0009169&contexto=bd&selTab=tab2

25 Informac&o obtida a partir do Inventario Florestal Espanhol.
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Este conceito, constituido como o novo paradigma para suster a gestao insustentavel do solo,
aplica-se a todos os tipos de solo e a todos os tipos de utilizacdo e degrada¢do do mesmo, podendo
ser usado por todos os paises, qualquer que seja a sua situacdo. Apela a que os paises avaliem os
efeitos das suas decisdes de utilizagdo do solo, antecipando as eventuais consequéncias negativas,
e que adotem medidas para restaurar solo degradado, mesmo que noutro local, de modo a atingir
a neutralidade a escala nacional. Convoca-os ainda para considerarem os efeitos de opc¢des
alternativas quando planeiam ac¢des de gestdo dos solos e para monitorarem a utilizagdo dos solos
e 0s seus efeitos. Os paises, designadamente os afetados pela desertificacdo, degradacao de solos
e seca, devem, assim, atingir a neutralidade pretendida, evitando, minimizando e revertendo as
tendéncias dessa degradacgéo de tal modo que, em 2030, o equilibrio global dos solos produtivos,
em termos bioldgicos e econémicos, se mantenha estavel ou tenha melhorado relativamente a
situacao de partida.

O indicador 15.3.1. estava configurado em 2018 como de Nivel Il, uma vez que ndo havia sido
alcancado um consenso sobre a data de origem relativamente a qual computar a referida
neutralidade. Neste dominio, as Partes da CNUCD acordaram em determinar um valor de referéncia
(baseline) em 2018 e reportar nova informacéo a cada 4 anos.

Os primeiros valores publicados para este indicador (que ainda se mantém nos portais estatisticos
de Espanha e Portugal) sdo os seguintes:

Em Portugal, com referéncia ao relatério nacional de 2018, referia-se que a “superficie total
de solos degradados” era de 29,121 km?, representando 32,2 % da &rea total. Esta
percentagem refletia os resultados do trabalho de cartografia do indice de degradacédo dos
solos (LDI) desenvolvido para Portugal por Sanjuan et al em 2011, reportados a 2010.

Em Espanha, em 2018, carecia-se de mensuragdes sobre este indicador. Recentemente, o
Instituto Nacional de Estatistica espanhol®® publicitou que a percentagem de terras
degradadas em comparacdo com a superficie total era de 18,2 % (dados de 2015)%,
informacé&o essa baseada no VI reporte de Espanha a CNUCD.

No novo reporte feito a CNUCD em 2023%8, verifica-se que para o indicador 15.3.1 sdo
apresentados, tanto por Espanha como por Portugal, valores muito diferentes daqueles.

Para Espanha, é referido um valor para o periodo de referéncia (2000-2015) de 5,2%, em
vez dos 18,2% indicados em 2018.

Para Portugal, é referido, para esse periodo, um valor de 14,5%, em vez dos 32,2%
reportados em 2018.

Para o periodo subsequente, sobre o qual se informa em 2023 (2016-2019), Espanha indica
que tem agora 11,1% de solos degradados, enquanto Portugal refere 6,1%.

De acordo com estes novos valores, a percentagem de terra degradada em Espanha teria,
no periodo mais recente, aumentado significativamente (de 5,2% para 11,1%), enquanto em
Portugal teria reduzido bastante (de 14,5% para 6,1%).

s

A magnitude das diferencas €, no entanto, dificii de compreender, sendo explicada pelas
autoridades nacionais com base na utilizagdo de diferentes modelos de calculo.

26 https://www.ine.es/dyngs/ODS/es/indicador.htm?id=5204

27 No relatério para a CNUCD assinala-se que a fiabilidade do valor reportado € limitada, porquanto o mesmo foi calculado
através de fontes indiretas. O valor publicado foi o proporcionado pela Secretaria da CNUCD, a partir de uma cartografia
global por defeito.

28 O proceso de reporte denomina-se PRAIS: Performance Review and Assessment of Implementation System.
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Para além da diferenca nos métodos, ha também alteracdes nas fontes dos dados utilizados
(cartografia) e no software para o célculo dos indicadores. Em ambos 0s paises, invoca-se que
passou a ser utilizada uma ferramenta comum, a qual tem vindo a ser desenvolvida pelas Nagbes
Unidas em parceria com a Agéncia Espacial Europeia.

Tanto Espanha como Portugal utilizaram agora os trés sub-indicadores recomendados para o
apuramento da degradacdo das terras (0s quais se referem seguidamente), o que ndo tinha
sucedido em 2018, sendo que nuns casos usaram dados nacionais e noutros usaram dados globais
fornecidos pela CNUCD.

Conforme acordado entre as Partes da CNUCD, o indicador 15.3.1. dos ODS “Proporcédo do
territério com solos degradados” obtém-se a partir dos seguintes parametros, que permitem estimar
a area degradada:

1. Tendéncias no uso do solo;
2. Tendéncias na produtividade da terra;

3. Tendéncias nas reservas de carbono organico no solo.

Para efeitos de calculo do indicador, basta que se evidencie que uma dada area de superficie se
degradou num desses parametros, para que se considere que a mesma esta degradada. Assim, o
indicador configura-se como dinamico, monitorizando as alteragces no estado da area homogénea
considerada.

No gue se refere a estes trés sub-indicadores, e apesar da falta de homogeneidade, dificuldades
metodoldgicas e diferentes fontes e graus de detalhe subjacentes a informacao submetida por
Espanha e Portugal a CNUCD, que prejudicam a comparabilidade da mesma, podem extrair-se dos
relatérios as seguintes conclusoées.

Tendéncias no uso do solo

+ Como resultado geral, no periodo 2000-2015, houve tanto em Espanha como em Portugal
um aumento das areas cobertas por arvores, zonas himidas e superficies artificiais. Em
contrapartida, diminuiram as areas de pastagem, cultivo e outras. Em termos de detalhe,
Espanha reporta dados quanto a estrutura das culturas, enquanto Portugal ndo fornece essa
informacé&o.

* Em Portugal, durante o periodo 1995-2010, a superficie florestal diminuiu 4,6 %, com uma
taxa de perda liquida de 0,3 %/ano (10 mil ha/ano). Em particular, a diminui¢éo liquida das
areas florestais (-150 611 ha) deveu-se principalmente a sua conversao para a classe de
uso arvores e pastos (85 %). Para além desta conversao, é também significativo o valor da
superficie de uso florestal que se converteu em uso urbano entre 1995 e 2010 (28 000 ha).
A diminuicao da floresta foi também devida, por um lado, aos graves incéndios florestais das
duas ultimas décadas (mais de 2,5 milhdes de hectares queimados entre 1990 e 2012), e
por outro, & apari¢do de pragas e doencas, como 0 nematodo da madeira do pinheiro, que
afetou gravemente o pinhal nacional, obrigando a cortes excecionais impostos por regulacdo
fitossanitaria. Nenhum outro pais da Europa foi submetido a este nivel de perturbagédo. O
uso agricola da terra foi a categoria com maior diminui¢do entre 1995 e 2010 (-12 %). Esta
alteracdo deveu-se principalmente a conversao do uso do solo para arbustos e pastagens.
Também se destaca o0 aumento da superficie ocupada por massas de agua, como resultado
da construcéo de barragens, entre elas a do Alqueva, que respondeu por um aumento de
25 000 hectares.

+ Em Espanha, no periodo 2000-2015, as tendéncias gerais liquidas de alteracdo nos trés
usos principais (florestal arborizado, florestal desarborizado e cultivo) foram o incremento da
superficie arborizada e a diminuicdo da superficie cultivada e da superficie de matagais e
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arbustos. Nesse periodo, as alteragdes variaram entre 380 000 e 350 000 hectares,
implicando menos 1,9 % de cultivos, 2,8 % menos de matagais e 2,4 % mais de superficie
arborizada. As alteracdes para superficie florestal arborizada por evolugcdo natural de
superficies agricolas abandonadas e superficies florestais desarborizadas € uma das
principais alteracdes de uso verificadas em Espanha desde ha décadas, em resultado de
despovoacédo nos territorios rurais.

Na atualidade, a principal causa de perda da vegetacdo florestal em Espanha sdo os
incéndios, embora isso ndo implique necessariamente uma altera¢do do uso das terras. Em
alguns casos ocorre a regeneracdo natural ou artificial da superficie arborizada. Noutros, a
zona de mato ardida mantém-se como zona de matagal, ainda que em condi¢cdes mais
degradadas. No periodo 2001-2015, a média anual da superficie afetada foi de 112 000
hectares, correspondente a 0,4 % da superficie florestal total (27,8 milhdes de hectares). Na
década 2006-2015 a tendéncia foi de diminui¢cao, tanto no nimero de incéndios como na
superficie afetada pelo fogo, em contraste com a tendéncia crescente verificada no decénio
1996-2005.

Tendéncias na produtividade da terra

Em Espanha, neste dominio, os dados procedem do “Mapa de Condicion de la Tierra en
Espafia 2000-20107, que aplica a metodologia 2dRUE. Segundo a analise ai feita,
aproximadamente 20% do territério espanhol encontra-se degradado, com valores
relativamente baixos tanto de biomassa como de produtividade. Adicionalmente, 30% é
terreno produtivo com baixa biomassa. No extremo oposto, 30% do territério encontra-se
nos niveis de maior maturidade ecolégica (soma dos terrenos produtivos com alta biomassa,
maduros e de referéncia). As anomalias de alto rendimento ocupam 2% do territério,
correspondendo em geral a areas que recebem agua procedente de outras fontes (como é
0 caso dos regadios). As anomalias de baixo rendimento abrangem 14%, recaindo nesta
categoria os ecossistemas extraordinariamente simplificados, na maioria por cultivo agricola.
Em termos de tendéncias, a observacao mais importante é a de que apenas uma pequena
extensao do territorio, de aproximadamente 1%, se encontra em degradacao.

Portugal juntou informacéo na documentacdo complementar?®, indicando que a tendéncia
predominante é flutuante. Esta informacdo assenta nos resultados de estudos sobre
estimativas quanto as tendéncias da vegetacdo ao longo do tempo e quanto a aridez no
periodo de 2000-2010. Indica-se que 67% do territério contém vegetacdo que é resistente
as variacdes climaticas interanuais, o que origina a acumulacdo de biomassa ao longo do
tempo. O relatério reporta que a quantidade de terra em processo de degradacao ativa é
baixa, de cerca de 1,5% do total, o que é um valor semelhante ao de Espanha.

Tendéncias nas reservas de carbono orgénico no solo

A resposta de Portugal neste parametro extrai-se do respetivo PANCD de 2014, no qual se
conclui que subsistem importantes incertezas associadas as estimativas de stocks de
carbono orgéanico na terra e nas projecdes das suas historicas e futuras alteragdes, ainda
gue se reconheca qua a incerteza ira diminuir ao longo do tempo com o aumento da
experiéncia, embora para isso seja necessaria uma boa gestdo do conhecimento e o
rigoroso controlo e acompanhamento do que vier a ser realizado no ambito.

2% San Juan et al LDI-2dRUE_Portugal, EEZA 31 march Rep: Paginas 10y 11.
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+ Em Espanha, segundo indica o relatério, a informacgéo sobre carbono orgénico na terra, por
uso do solo, provém das estimativas efetuadas para o calculo dos valores da alteracdo anual
nas existéncias de carbono organico nos solos que se incluem na comunicacdo ao
secretariado da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre as alteracGes climaticas®,
gue se reproduzem sinteticamente no quadro seguinte.

QUADRO 1 — RESERVAS DE CARBONO ORGANICO NA TERRA, REPORTADAS POR ESPANHA A
CNUCD

Reserva de carbono organico na terra na camada superior (t/ha)

Ano | Areas cobertas de 4rvores | Pastagens Terrals 22 Z,°’Tas Superficies artificiais Outras terras
cultivo himidas

2000 51,39 48,73 31,48 62,95 - 0

2015 105,2 48,73 31,48 62,95 - 0

Fonte: Reporte a CNUCD, 2018

111.2.2. O seguimento da desertificacdo

Na realidade, a desertificacdo € um fendmeno complexo, influenciado por multiplos fatores e que
afeta os ecossistemas de forma transversal. Por isso, a sua avaliagdo e medicdo é também uma
guestao complexa em termos cientificos, tanto no ambito da prépria CNUCD como no plano da
investigacao.

A consulta da literatura cientifica em matéria de desertificacdo evidencia que ha dificuldade em
alcancar consensos técnicos para a definicdo da desertificacdo, para a delimitacdo do conceito de
degradacéo do solo e, consequentemente, para a sua medi¢cdo. Nesta matéria, de multiplos artigos
de investigacdo®! ressaltam dois problemas:

» A diferenciacdo entre risco de desertificacdo, que requer considerar as causas da
desertificacdo e fazer um prondéstico sobre a sua evolucdo, determinando a probabilidade de
gue se produza a desertificagdo (uma analise dindmica) e a consideracdo das zonas ja
afetadas pelo fendbmeno num momento concreto (um estudo estatico).

* O desafio de elaborar mapas de desertificacdo. A este respeito, o préprio Atlas Mundial da
Desertificacao refere que “a degradagéo do solo ndo pode ser mapeada globalmente por um
s6 indicador ou através de célculos ou modelos matematicos”, ja que um Unico mapa global
da terra e da sua degradacdo ndo pode satisfazer todos os pontos de vista ou

30 Inventario Nacional de Emissdes de Gases com efeito de estufa 1990 — 2016 (Inventario GEI).

31 E.g. Jaime Martinez-Valderrama, Emilio Guirado y Fernando T. Maestre: ¢Se puede cartografiar la desertificacion?
Luces y sombras de una tarea desafiante; REVISTA CIENTIFICA DE ECOLOGIA Y MEDIO AMBIENTE,
setembro -dezembro de 2021.

RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL 26



TRIBUNAL DE

== CONTAS

TRIBUNAL DE CUENTAS

necessidades®. Neste sentido, a ponderacéo dos fatores, entre eles a aridez e a definicdo
dos indices, para efeitos de elaborar os mapas, sdo questdes para as quais é muto dificil
alcancar um consenso, designadamente no ambito cientifico.

Assim, na ultima edicdo do Atlas Mundial da Desertificacdo adotou-se um novo enfoque sobre a
matéria, com a intencdo de elaborar mapas “deterministas”, baseados numa “convergéncia de
evidéncias”. A convergéncia de evidéncias fundamenta-se num tipo de andlise que se denomina
“abdutiva”, a qual reconhece a impossibilidade de obter uma explicacdo completa, mas procura
obter a “explicagdo mais provavel”’, acumulando todas as fontes de informagdo disponiveis3:. O
Atlas Mundial da Desertificagdo procurou dar um enfoque “local” ao estudo da degradacao do solo,
adaptando os critérios a diversidade, e incorpora informacéo biofisica e socioecondémica para
revelar lugares em que se combine um auge de producdo (ou seja, um alto consumo de recursos
naturais) com uma possivel diminuicéo da regeneracao desses recursos.

As dificuldades técnicas e metodoldgicas, assim como a limitacdo de recursos, implicou que o
guadro de diagndstico e monitorizacdo do fendmeno da desertificacdo tenha apresentado
debilidades, tanto em Espanha como em Portugal:

* No ambito espanhol, em 2018, ano da aprovacdo do PANCD-Espanha, ndo se conseguia
determinar, de maneira conclusiva, se a evolucdo da desertificacdo em Espanha estava, no seu
conjunto, a ser adversa. Dos estudos e relatérios elaborados a pedido dos ministérios ndo se
inferia uma resposta clara a essa questao. Por um lado, reportou-se a CNUCD um maior volume
de biomassa vegetal (Mapa das Condigbes da Terra em Espanha), o que implicaria uma
situacdo melhor, mas, em oposi¢do, o Inventario Nacional de Erosé&o dos Solos e o Plano
Nacional de Atuacdes Prioritarias mostravam zonas em que a acgdo dos fatores de
desertificacdo (incéndios, degradacéo do territdrio, diminuicdo de recursos hidricos) continuava
a intensificar-se. No contexto das previsdes climaticas, o0 aumento da temperatura e da aridez
e a irregularidade da precipitacdo tenderiam a agravar o risco e o impacto da desertificacao.
Adicionalmente, identificou-se a auséncia recorrente de estudos evolutivos sobre a
desertificacdo, coerentes e assentes em séries temporais homogéneas a médio e longo prazo,
sendo que os indicadores ou parametros utilizados em estudos prévios ndo foram calculados
para 0s mais recentes, assim se dificultando um seguimento consistente (v.gr. Mapa de Estados
Erosivos e Inventario de Erosao de Solos).

* No que respeita a Portugal, o Relatério de 2019 do Tribunal de Contas portugués referiu que,
com base nos dados de investigacao utilizados na preparacéo do proprio PANCD-Portugal, nas
Ultimas trés décadas (1980-2010) a aridez e a suscetibilidade a desertificacdo afetaram 58 %
da parte continental portuguesa, enquanto que no periodo 1960-1990 tinham afetado 36 %. Os
modelos cientificos também previam um aumento significativo da temperatura média em todas
as regides de Portugal, acompanhado de um aumento da frequéncia e intensidade das ondas
de calor e da reduc¢éo da precipitagdo durante a primavera, verao e outono.

32 A titulo ilustrativo, o mapa de risco da desertificagdo apresentado no PANCD-Espanha foi objeto de criticas,
considerando-se que a sua escala de cores resultava de uma operagdo de algebra somando o efeito de quatro fatores
(aridez, erosao, uso de aquiferos e superficie queimada por incéndios florestais), mas excluindo a possibilidade de
sinergias entre eles. Por exemplo, num territério com maior aridez e, portanto, com menores taxas de produtividade, a
perda de solo tem um impacto maior do que em zonas menos aridas, uma vez que as taxas de formacéo de solo sédo
menores. Este tipo de interacdes ndo é considerado mediante esse método, o qual ignora as causas do problema.
Adicionalmente, no Atlas Mundial apresentam-se exemplos de zonas que se consideraram severamente degradadas ou
nas quais se teria produzido um avanco da desertificacéo, relativamente as quais, apés reviséo, se concluiu que o avango
era menor ou que as conclusdes eram afetados por preconceitos nos dados utilizados para calculo da aridez, por exemplo,
na escolha dos periodos para o cémputo dos parametros.

33 No Atlas Mundial de Desertificagéo consideram-se, nos mapas propostos, até 14 fatores.
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Embora ndo abordado nos relatérios de auditoria nacionais, optou-se neste relatério conjunto por
apresentar 0 seguinte mapa, que evidencia a evolucao da degradacéo dos solos na peninsula
ibérica no periodo de 2000-2018. Como j& se referiu, a CNUCD acordou em utilizar este conceito
para efetuar o seguimento da desertificacéo.

GRAFICO 1 — DEGRADACAQO DOS SOLOS 2000-2018

Fonte. Joint Research Centre da Comiss&o Europeia®*

O mapa acima, publicado pelo JRC da Comissao Europeia e fundamentando varios estudos, alguns
publicados e outros em curso, assenta precisamente na evolucao dos parametros relevantes para
o indicador 15.3.1 do ODS, relacionado com a degradacdo da terra (epigrafe 11.2.1), tomando,
assim, como referéncia a metodologia da CNUCD.

Como decorre da analise do mapa, de acordo com os estudos do JRC, as areas degradadas (16%)
sdo o dobro das &reas com melhorias, sendo as zonas de maior concentracao de degradacao dos
solos as seguintes:

* Em Espanha, a zona sudeste e a zona oriental da submeseta sul.
+ Em Portugal, a fachada costeira norte e centro-sul.

34 Evaluation of the United Nations Sustainable Development Goal 15.3.1 indicator of land degradation in the European
Union, Agosto de 2022, Calogero Schillaci, Arwyn Jones, Diana Vieira, Michele Munafd, Luca Montanarella,
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1002/Idr.4457.
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No Anexo 4 incluem-se os mapas dos arquipélagos dos Acores, Madeira e Canarias. Na Madeira e
nas Canarias, identificam-se zonas onde se assiste a avancos significativos na degradacao dos
solos.

Como se pode constatar, as conclusdes deste mapa séo significativamente diferentes das que
resultam do mapa incluido na Introducéo (Grafico n.° 1) e dos pressupostos que estiveram na base
da elaboracao dos Planos de Acao Nacional de Espanha e Portugal e dos relatorios de auditoria
dos respetivos Tribunais de Contas. Se, por um lado, isso evidencia as diferencas e a evolugéo
metodolbgicas referidas, por outro, € muito relevante, por poder alterar a sustentacdo e a escolha
das politicas e medidas a adotar nos programas de combate a desertificacdo e a degradacao dos
solos®.

No entanto, importa também ter em atencdo que os estudos cientificos mais recentes sobre a
monitorizacdo da desertificagdo (incluindo o do JRC) assinalam que o modelo da CNUCD e do
indicador 15.3.1 dos ODS tem algumas limitagcfes. Na realidade, esse modelo nem sempre identifica
0 agravamento do estado da terra em zonas ja degradadas nem tem em conta outros fatores de
degradacédo dos solos, como a sua instabilidade, a salinizacdo, a contaminag&o difusa ou a perda
de biodiversidade.

Em suma, as diferencas metodoldgicas assinaladas tornam dificil a comparagcéo dos parametros e
uma concluséao clara sobre os respetivos resultados.

I11.3.1. Adequacédo dos Programas de Acdo Nacional de Combate a Desertificagcao (PANCD):
objetivos, atualizacdo, medidas, coordenacdo com outros planos

Como ja referido, a CNUCD é implementada, nos paises, através de Programas de A¢édo Nacional
contra a Desertificacao (PANCD), os quais identificam as areas em risco de desertificacdo e as
medidas prioritarias a adotar para lutar contra este fenémeno. Essas medidas abarcam, em regra,
dominios como a agricultura, a floresta e a gestédo da agua.

Neste contexto, tanto Espanha como Portugal adotaram os seus PANCD:

« Em Portugal, o primeiro Programa de Agdo Nacional para Combater a Desertificacao
(PANCD-Portugal) foi aprovado pela Resolug¢éo do Conselho de Ministros (RCM) n° 69/99,
de 9 de julho. De acordo com o diagnéstico da situacéo de desertificacdo entdo efetuado, as
areas mais suscetiveis ao processo de desertificacdo correspondiam a cerca de 11% do
territorio, nomeadamente algumas zonas do interior do Alentejo e do Norte do pais. A RCM
n.° 78/2014, de 24 de dezembro, aprovou a revisdo do PANCD-Portugal. A revisao foi
norteada pela visdo de criar “‘uma parceria nacional para prevenir e reverter a
desertificacdo/degradacédo das terras e para mitigar os efeitos da seca nas areas afetadas
no territério nacional (...)” e por 4 objetivos estratégicos, aos quais se associaram 21
objetivos especificos.

O PANCD-Portugal inclui objetivos e linhas de acéo para mitigacéo e adaptacdo aos fatores
climaticos que influenciam a progressdo da desertificacdo: protecdo, conservagcdo e
recuperacao de solos, designadamente quanto a sua erosdo e degradacédo; aproveitamento
e gestdo sustentavel da agua (incluindo no regadio); promocao da sustentabilidade das

35 No artigo cientifico referido na nota anterior, Evaluation of the United Nations Sustainable Development Goal 15.3.1
indicator of land degradation in the European Union, agosto de 2022, Calogero Schillaci et alii, pagina 15, e nas suas
conclusdes, refere-se que a metodologia da CNUCD pode subestimar a degradacdo em zonas ja afetadas por este
processo.
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préaticas agricolas e pecuarias; promoc¢ao, conservacao e gestdo adequada de montados,
florestas e matagais mediterranicos e macaronésicos; protecdo da biodiversidade; e ainda
melhoria das condi¢cdes de vida das populacbes das areas com vulnerabilidade a
desertificagéao.

Encontra-se atualmente em curso uma nova revisdo do PANCD portugués.

+ Espanha, por seu turno, aprovou o seu Programa de Ac¢do Nacional contra a Desertificagédo
(PANCD-Espanha), através da Ordem do Ministério do Meio Ambiente e Meio Rural e
Marinho, ARM/2444/2008, de 12 de agosto. O PANCD-Espanha propunha-se atuar em trés
eixos de acdo transversais: “Promover o desenvolvimento sustentavel nas zonas aridas,
semiaridas e sub-himidas secas do territério nacional”’, “Prevencdo ou reducdo da
degradacédo das terras” e “Reabilitagdo de terras parcialmente degradadas e recuperagéo
de terras desertificadas”.

No caso do PANCD-Espanha de 2008, o Programa constava de trés partes: a primeira,
dedicada a fixar os objetivos da luta contra a desertificacdo; a segunda dedicada ao
diagnostico da situagdo em Espanha, analisando os principais fatores; e a terceira, centrada
nas propostas de acdo para o combate a desertificacdo. O PANCD-Espanha propbs a
coordenacgdo de politicas sectoriais em matéria florestal, agraria, hidrica, de protecéo da
biodiversidade e de resposta as alteragfes climaticas. Incluiu as seguintes linhas de acao:
(i) ordenacéao e restauracao de bacias hidrogréaficas degradadas, (ii) desenvolvimento de um
sistema integrado de avaliagdo e acompanhamento da desertificagdo em Espanha; (iii)
fomento da gestdo sustentavel dos recursos em zonas afetadas ou em risco de
desertificag@o através de projetos demostrativos; (iv) analise, divulgagéo e promocgéo dos
resultados de projetos de investigagao relacionados com a desertificacdo; (v) sensibilizacdo
e incorporacgao dos atores sociais e institucionais vinculados a luta contra a desertificacéo e
(vi) fortalecimento da capacidade institucional.

No relatério de auditoria do Tribunal de Contas de Espanha assinalou-se que o
PANCD-Espanha ndo havia sido objeto de qualquer atualizacdo nos seus primeiros dez
anos de vigéncia. Em junho de 2022, foi publicada a Estratégia Nacional de Luta contra a
Desertificacdo, a qual prevé que Espanha aprove, sucessivamente, dois Programas
Nacionais de Luta contra la Desertificac&o, de quatro anos de vigéncia cada um. A data do
presente relatorio, o governo espanhol ainda ndo havia aprovado o Programa Nacional para
o primeiro periodo, o qual deveria atualizar o PANCD-Espanha de 2008.

[11.3.2. Andlise do grau de implementacédo e consecuc¢ao dos objetivos e das medidas

Os Planos de Acdo Nacional de Combate a Desertificacdo de Espanha e de Portugal incluiram
diagnosticos do fendbmeno no ambito dos respetivos paises e comprometeram-se a realizar o
seguimento da desertificacdo. Mas, como ja vimos, no contexto de diferencas e mudancas
metodoldgicas, efetuar um diagnéstico certeiro e um seguimento eficaz era uma tarefa complexa e
com dificuldades.

Por outro lado, observou-se na auditoria realizada em Espanha que o Sistema Integrado de
Avaliacdo e Seguimento da Desertificacdo, destinado a um seguimento preventivo da
desertificacdo, que estava previsto no Programa de A¢do Nacional contra a Desertificagdo de 2008,
continuava em fase experimental h4 mais de dez anos. Assim, o Tribunal de Contas concluiu que
as medidas para identificar as acbes preventivas e prioritarias a abordar na luta contra a
desertificacdo ndo se encontravam operacionais.
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Foi também considerado que o modelo de acompanhamento da desertificacdo continuava com
debilidades, ja que assentava principalmente nos reportes a CNUCD, sustentados essencialmente
em indicadores indiretos (alteracdo nos usos das terras) e em modelos ndo atualizados (Mapa das
Condicdes da Terra) ou baseados em séries de dados com alguma heterogeneidade (Inventario
Nacional de Erosdo dos Solos®).

O relatério do Tribunal de Contas de Portugal concluiu, em 2019, que o Observatério Nacional de
Desertificacdo nunca tinha funcionado, ndo estando assim garantida a sistematizagdo dos
conhecimentos e monitorizacdo sobre a desertificacdo. O relatério do Tribunal de Contas de
Espanha também evidenciou que nem o “Observatério Nacional de Desertificagdo” nem a “Oficina
Técnica” dele dependente, ambos previstos no PANCD-Espanha, foram constituidos.

Em 2022, no processo de acompanhamento das recomendagfes, as autoridades portuguesas
informaram que, quanto ao desenvolvimento do conhecimento sobre desertificagéo, o Observatoério
comecou a desenvolver os seus trabalhos e que foram canalizados financiamentos europeus para
o aprofundamento do conhecimento cientifico nesta area.

Face a todas as consideracdes referidas, € evidente que ambos os paises precisam de investir de
forma mais consistente na compreensdo, diagnéstico e acompanhamento da situacdo de
desertificacdo e degradacdo do solo nos seus territorios, de revisitar 0os pressupostos em que 0s
seus PANCD foram elaborados e de adotar as medidas necessarias para que, na sua revisao, se
ajuste o enfoque sobre o seguimento da desertificagéo e se calibrem devidamente as medidas de
combate & mesma.

Cada um dos PANCD incorporava um plano de acéo para a prevencao e luta contra a desertificacao:

* O PANCD-Portugal de 2014 continha 4 objetivos estratégicos, 21 objetivos especificos e 90
linhas de acdo, assim como multiplos indicadores de seguimento, para proceder a sua
andlise e avaliar a integracdo da estratégia de desertificagdo noutras politicas e programas,
bem como o grau de consecugao dos efeitos e impactos relevantes.

* O PANCD-Espanha, por seu turno, ndo dispunha de uma matriz de objetivos e indicadores
para avaliar o grau de consecugéo das metas fixadas. Em junho de 2022, foi publicada a
Estratégia Nacional de Luta contra la Desertificacdo, que contempla a elaboracéo de novos
programas.

Observou-se que os PANCD, tanto de Espanha como de Portugal, careciam de informacdo de
detalhe sobre as ag¢Bes concretas a desenvolver, acompanhadas de prazos de execucdo e de
estimativas do seu custo, o que dificulta o seu seguimento e avaliacdo. Os novos PANCD em
preparacao devem suprir estas deficiéncias.

Nos PANCD, contemplava-se a adocdo de medidas organizativas para coordenar a resposta a
desertificacdo, que, no entanto, ndo foram implementadas de forma eficaz por nenhum dos dois
paises.

O relatério do Tribunal de Contas de Portugal concluiu, em 2019, que a Comissdo Nacional de
Coordenacdo ndo tinha cumprido as suas fungbes, devido a falta de recursos humanos e

36 Em 2023, o Ministério para a Transi¢do Ecoldgica e o Desafio Demografico informou que iniciou uma atualizagdo do
Inventario Nacional de Eroséo dos Solos, comegando por quatro provincias.
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financeiros. Por outro lado, ndo estava a ser recolhida informacdo nem a proceder-se a quaisquer
analises ou avaliacbes sobre a execucao do programa e dos seus resultados. Assim, ndo estavam
garantidos nem a supervisdo nem o acompanhamento do programa.

Em 2022, no processo de acompanhamento das recomendacdes, foi reportado o reforco de
recursos humanos afetos a execucdo e acompanhamento do programa e a intensificacdo dos
trabalhos da Comissdo Nacional de Coordenagéo e de varios nucleos regionais, em especial no
ambito do processo de avaliacdo e revisdo do PANCD, que, entretanto, se iniciou. Foi, ainda,
comunicado que se completou uma plataforma digital para apoiar o desenvolvimento e
monitorizacdo da politica de combate a desertificacdo e que o sistema de monitorizacdo da
execucdo do PANCD sera melhor detalhado na nova revisédo do Programa.

O relatério do Tribunal de Contas de Espanha também evidenciou que, ndo tendo sido
operacionalizados nem o “Observatorio Nacional de Desertificagdo” nem a “Oficina Técnica” dele
dependente, a quase totalidade das a¢bes de seguimento do PANCD foram realizadas por uma
unidade administrativa do Ministério para a Transicdo Ecoldgica e o Desafio Demogréfico®” que, de
facto, apenas assignou um funcionario a essas tarefas (o qual ainda devia compatibiliza-las com
outras). Assim, o seguimento das medidas contempladas no Programa estava dificultado.

Outra debilidade revelada nos relatérios referia-se a falta de integracéo suficiente dos PANCD dos
dois paises com outros instrumentos de planificacdo relacionados com a resposta as alteracées
climéticas e com a prote¢cdo do meio ambiente.

Em Espanha, existem multiplos documentos de planificacdo referidos a protecdo do meio
ambiente®, que englobam diversos aspetos, alguns deles coincidentes com as questées relevantes
para o combate a desertificacdo, aspetos esses que se repetem em todos eles, sem que exista uma
plena harmonizacao do seu contetdo. Isso evidencia que ndo se alcangcou um dos objetivos que
figuravam no PANCD, que era o de lograr a coordenacgao de politicas. Assim, persistem riscos de
sobreposicdo e fragmentagcdo na articulagdo das politicas relacionadas com a luta contra a
desertificagéao.

Em Portugal, a articulagao entre o PANCD e outras politicas nacionais relacionadas e relevantes,
como as da gestao florestal, da gestdo da agua, da conservacao da natureza e da biodiversidade
ou da transi¢do climética, proporciona um quadro suficientemente integrado, significando que o
problema da desertificacdo e a estratégia para a combater sdo reconhecidos e incorporados em
varios outros planos nacionais. No entanto, verificou-se que faltava operacionalizacdo quanto a
medidas importantes, relacionadas designadamente com o ordenamento do territ6rio, a agricultura
e a protecdo do solo, faltando concretizagdo das medidas ou estando as mesmas previstas para
calendérios longinquos.

37 A Subdirecdo Geral de Politica Florestal da Direcdo Geral de Biodiversidade, Florestas e Desertificacao.

38 Entre outros, a Estratégia Florestal Espanhola (aprovada pelo Conselho de Ministros, em 20 de dezembro de 2022) e
a Estratégia Espanhola de Desenvolvimento Sustentavel (documento aprovado pelo Conselho de Ministros, em 23 de
novembro de 2007), os Programas de Desenvolvimento Rural no quadro do FEADER, designadamente o Programa
Nacional, aprovado pela Decisédo da Comissao Europeia, desde 25 de maio de 2015 até 2020, o Plano Estratégico da
PAC 2023-2027, a Planificacao Hidrologica (Programa AGUA: Plano Hidrolégico Nacional, Planos Hidrologicos de Bacia
e Planos de Seca), o Plano Nacional de Regadios (2001), o Plano para a melhoria da eficiéncia e sustentabilidade em
regadios, a Mesa Nacional do Regadio (RD 854/2022, de 11 de outubro), o Observatorio da Sustentabilidade do Regadio
(RD 854/2022, de 11 de outubro), a Estratégia Espanhola para a Transi¢do Climatica e Energia Limpa (aprovada no
Conselho de Ministros de 2 de novembro de 2007), o Plano Nacional de Adaptacéo as Alterag6es Climaticas (2021-2030)
e o Plano Nacional Integrado de Energia e Clima (2021-2030).
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Os relatérios de auditoria dos Tribunais de Contas de Portugal e de Espanha coincidem ao
evidenciar a falta de atribuicdo especifica de recursos financeiros ao combate a desertificacao.

O PANCD de Espanha de 2008 néao continha nenhuma informagéo sobre o custo potencial ou
previsto da implementacdo das acBes nele previstas, 0 que implica uma limitacdo relevante.
Também ndo previa qualquer recurso or¢camental especificamente dedicado a sua execug¢do. Em
consequéncia, a Unica forma de ter uma ideia aproximada dos recursos que se empregam no pais
na luta contra a desertificacdo é por referéncia aos relatérios periddicos que sédo enviados a
CNUCD, que incluem informacao sobre os “investimentos diretos” feitos nesse dominio. No entanto,
essa informacéo tem uma fiabilidade limitada e assenta, em parte, em estimativas. Ainda assim,
reproduz-se abaixo o quadro relativo a esse financiamento, para efeitos ilustrativos. Do referido
reporte consta um investimento de 1 030 milh&es de euros (21,91 euros per capita).

QUADRO 2 — EVOLUCAOQ DE INVESTIMENTOS EM MEDIDAS DIRETAS DE LUTA CONTRA A

DESERTIFICACAO ENTRE 2012 E 2016 (ESPANHA)

ACTUACAO 2012

Em milhares de euros

Total de investimentos diretos na luta contra

a desertificagao

1.099.855,61

1.073.077,76

1.131.660,74

Florestacao e restauragao dos cobertos vegetais 22.300,76 23.728,94 17.502,47 12.214,85 13.085,23
Protecéo Hidrologica- florestal 20.205,15 67.088,68 37.075,66 30.308,98 12.993,57
Tratamentos silvicolas 104.219,37 48.459,48 37.863,40 | 93.983,70 52.265,52
Incéndios florestais 616.656,59 | 542.637,96 | 514.240,99 | 519.805,61 545.599,17
:‘:;:l::l;:‘c‘;?;;mne;‘tsﬁodr';f;‘r’;:'; lutacontra | 76338187 | 68191506  606.68252 656.313,14 | 623.943,49
Programas de medidas agroambientais 261.431,31 308.207,12 467.686,67 | 228.298,47 333.177,69
Programa de florestacao de terras agréarias 75.042,43 82.955,58 57.291,54 28.625,29 73.039,95
:‘:;:l:ﬁi;:‘c‘;e;;imne;‘tsﬁodri:;:’ésri';a lutacontra | 336 473,74 | 39116270 | 52497821 | 256.923,76 | 406.217,64

913.236,90

1.030.161,13

Fonte: Relatério remetido a CNUCD em 2018

Em sentido idéntico, no seu relatério de 2019, o Tribunal de Contas de Portugal concluiu que o
PANCD-Portugal carecia de uma estimativa de custos e que, igualmente, o governo portugués néo
atribuiu qualquer dotacdo orcamental ao mesmo. O relatério também assinalou que o
PANCD-Portugal ndo definiu as acdes a adotar para concretizar os objetivos e linhas de acéo
definidos nem as quantias ou fontes de financiamento envolvidas. Acresce que no relatorio enviado
por Portugal a CNUCD néo se especificou o0 montante dedicado a luta contra a desertificagdo.

No entanto, constatou-se na auditoria que grande parte dos fundos para financiamento de medidas
relevantes era proveniente de programas europeus, em especial o Programa de Desenvolvimento
Rural para 2014-2020, o qual previu apoios com efeitos no combate a desertificacdo num total de
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2 795 milhdes de euros®*. Em 2022, no processo de acompanhamento das recomendacoes, foi
comunicado que estdo a concurso ou em execugdo projetos adicionais de mais de 11 M€*° com
repercussédo direta no combate a desertificacéo, relacionados com reflorestacéo, recuperacao da
biodiversidade e promocao do conhecimento cientifico.

Os PANCD reconhecem a importancia de integrar a prevencédo da degradacdo das terras como
critério nos normativos de ordenacao territorial e como elemento de impacto ambiental. Em
particular, o urbanismo € um fator potencial de desertificacdo, uma vez que altera 0 meio e a
paisagem natural, com a eliminag&o do coberto natural, a interrup¢éo dos cursos de agua e a criagéo
de zonas impermeabilizadas.

Espanha*! e Portugal*? tém uma extensa regulamentacéo sobre a ordenacéo do solo e do territério,
ainda que nenhum dos dois paises tenha evidenciado progressos na prote¢cao dos solos no contexto
da luta contra a desertificagéo.

A relacdo entre a ordenacao do solo e a desertificacdo é reconhecida pelos PANCD, considerando-
se que os critérios de ordenacdao territorial afetam os respetivos impactos ambientais. Mas, a este
respeito, os relatorios dos Tribunais de Contas de Espanha e de Portugal, tal como o Tribunal de
Contas Europeu, salientam a insuficiente integracdo entre os riscos de desertificacéo e as policias
de ordenacéo do solo:

« Em Portugal, os instrumentos normativos e de planificacdo ndo integram um regime
especifico, completo e assertivo de protecao do solo. Apesar de previstos, a “Estratégia para
a Gestdo Sustentavel dos Solos” e o “Atlas da Qualidade do Solo™® ainda néo foram
desenvolvidos, o que prejudica a prevencdo, identificagdo e remediacdo de solos
contaminados e a respetiva responsabilizacdo. Nao foram também, até a data, produzidas
metas, programas ou orientacées com vista ao cumprimento por Portugal da meta 15.3 da
Agenda 2030, ndo tendo o pais aderido ao programa das NagbGes Unidas para a
implementacéo deste objetivo.

« Em Espanha, também néo se integrou a prevencao da degradacao das terras como critério
nos normativos de ordenacdo territorial. De facto, o texto refundido da Lei do Solo néo inclui
nenhuma mencéo especifica sobre desertificagdo, ao contrario do que sucede com outras
matérias, como as relacionadas com a agua ou com 0s mapas de riscos naturais. Tao pouco
se integrou expressamente o risco de desertificacdo nas avaliagbes de impacto ambiental.

Neste ambito, cabe destacar que, no contexto da Unido Europeia, o relatério especial n.° 33/2018,
do Tribunal de Contas Europeu, concluiu, no seu paragrafo 75, que, ao contrario do que sucede
relativamente a outros recursos ambientais vitais como 0 ar ou a agua, que estdo regulados em
diretivas e regulamentos da UE, ndo existia uma legislacdo similar integrada da UE sobre o solo.
Nesse sentido, o Tribunal formulou uma recomendacéo especifica a Comissdo Europeia para que
avaliasse a adequacao do quadro juridico para a utilizacdo sustentavel dos solos em toda a UE. A

39 No entanto, como se referiu no relatério portugués, apesar de os apoios referidos terem contribuido para objetivos do
PANCD, nao é possivel identificar os valores concretos afetos especificamente a essa politica.
40 Com financiamento europeu, sobretudo no ambito do REACT-EU.

41 Texto refundido da Lei do Solo, aprovado pelo Real Decreto legislativo 7/2015.

42 A Lei n ° 31/2014, de 31 de maio, estabelece o quadro legal fundamental para a politica publica de terras, a planificagéo
do uso da terra e a planificagdo urbana.

43 Em Portugal, previa-se em 2019 o desenvolvimento de um “Atlas da Qualidade do Solo”, para compilar informagao
disponivel sobre sitios contaminados e potencialmente contaminados com produtos quimicos exégenos ao sistema ou
em concentracdes ndo naturais.
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este respeito, a Comissao informou que criou um “Observatério para o uso do solo” e que esta a
impulsionar a aprovacdo de uma diretiva sobre 0s solos, cuja tramitacdo, a data da elaboracao deste
relatério, ainda ndo tinha terminado.

A gestéo dos recursos hidricos tem um impacto significativo no fenémeno da desertificacdo por
duas razdes principais: a ordenacao das culturas requer uma andlise prévia da agua disponivel, a
qgual é um recurso essencial, em especial nas explora¢gdes de regadio; e o impacto da agricultura
sobre a agua afeta, por sua vez, a desertificacdo.

Assim, ha dois fatores de desertificagdo que tém uma relacdo direta com a gestdo dos recursos
hidricos:

» A sobre-exploracdo dos recursos hidricos, reduzindo a quantidade e qualidade da agua e
afetando os ecossistemas que se nutrem deste recurso; e

+ As alteracdes geomorfolégicas, ocasionadas, principalmente, pela acao da torrencialidade
da agua.

Em sintese, a insuficiéncia de recursos hidricos aumenta a aridez e a perda de cobertos vegetais,
0s quais travam a desertificacdo. Os efeitos adversos desta insuficiéncia agravam-se se se
incorporarem no ciclo da agua substancias contaminantes, favorecendo-se a salinizacdo e a
deterioragdo do substrato do solo, o que reduz a produtividade da terra e a satde do coberto vegetal.

O PANCD-Espanha apenas alude genericamente ao refor¢co das “medidas e a¢des para melhorar
a economia do recurso agua: dessalinizagéo, depuragao e reutilizagdo” e a “gestédo sustentavel dos
aquiferos”. No entanto, a CNUCD, no anexo relativo aos problemas especificos do Mediterraneo,
aprofunda este aspeto e, no seu artigo 2.°, alinea g), assinala que a “exploracao insustentavel dos
recursos hidricos causa graves danos ambientais, incluindo a contaminacao quimica, a salinizagédo
e 0 esgotamento dos aquiferos”.

Em relagc&o a Espanha, cabe destacar as seguintes questdes.

A planificagcdo, ordenagéo e gestdo dos recursos hidricos assenta no texto refundido da Lei de
Aguas, no Plano Hidrolégico Nacional e nos Planos Hidrogréaficos de Bacia. Organicamente, cada
demarcacgéo intercomunitaria dispde de um Organismo de Bacia (Confederacdo Hidrogréafica).
Todas elas s&o coordenadas pela Dire¢do Geral da Agua, do Ministério para a Transicdo Ecoldgica
e o Desafio Demogréfico.

As estimativas sobre os recursos hidricos disponiveis para o ciclo hidrolégico 2022-2027 ndo séo
suficientemente consistentes relativamente as proje¢cfes de evolugdo da disponibilidade de
recursos hidricos. Conforme as previsdes elaboradas pelo Centro de Estudos e Experimentacédo de
Obras Publicas (CEDEX), persiste um risco de insuficiéncia estrutural de recursos hidricos,
particularmente intenso em certas demarcagfes (Segura, Jucar, Guadiana, Tejo e Guadalquivir),
guestado que mereceu também um alerta da Comissdo Europeia. Ndo obstante, nos projetos dos
Planos Hidroldgicos para este terceiro ciclo contemplam-se medidas adicionais para atender a
menor disponibilidade de recursos hidricos**.

Os controlos das captagfes de 4gua (titulo valido para apoiar a ndo superagao dos limites maximos
de volumes autorizados e, em geral, a medicdo dos consumos) apresentava debilidades
significativas. Assinala-se que o Ministério para a Transicédo Ecolégica e o Desafio Demografico, no
qguadro do Plano de Transformacdo, Recuperacdo e Resiliéncia, estd a implementar um Projeto

44 Aprovados pelo Conselho de Ministros, em 24 de janeiro de 2023.
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Estratégico para a Recuperacdo e Transformacdo Econdmica, “o ciclo digital da agua”, que
incorpora acbes concretas orientadas a corrigir essas debilidades.

Por outro lado, o Ministério para a Transicao Ecologica e o Desafio Demogréfico reconheceu em
2021, partindo da documentacdo gerada no quadro dos planos hidroldgicos de bacia, que a
contaminacdo difusa afeta significativamente em Espanha cerca de 42% de massa de agua
superficial e cerca de 46% de é&gua subterrdnea. Com a informagdo proporcionada pelas
Confederacdes Hidrogréaficas Intercomunérias de Espanha, pode-se concluir que em todas as
demarcacbes existentes ha massas de agua em “‘mal estado” superando 70% das aguas
subterraneas em Segura e no Guadiana e 60% nas aguas superficiais no Guadiana e em Jucar. O
impacto da contaminacao difusa de origem agraria sobre a desertificacdo é indireto, embora seja
um grave problema que se estende por todo o territério espanhol, identificado desde o comego do
desenvolvimento dos planos hidrolégicos e sem que se evidencie uma melhoria desta situacao.
Foram proferidas sucessivas comunicacfes da Comissédo Europeia sobre a matéria, a mais recente
das quais uma carta que abre um procedimento de infragdo contra Espanha, por incumprimento da
Diretiva 91/676/CEE do Conselho, de 12 de dezembro de 1991, sobre protecdo das aguas contra a
contaminacédo produzida por nitratos procedentes de fontes agrarias.

Em resposta as necessidades de melhoria na protecdo das aguas relativamente a contaminacao
por nitratos, foram referidas as seguintes medidas adotadas pelo Ministério para a Transi¢éo
Ecolégica e o Desafio Demogréfico:

» Aprovacao do novo Real Decreto 47/2022, de 18 de janeiro, sobre protecdo das aguas
contra a contaminagéo difusa produzida por nitratos procedentes de fontes agrarias;

* Inclusdo nos planos hidrologicos de bacia de limiares maximos médios de excedentes de
nitrogénio para cada massa de agua ou setor de massa afetada pela contaminagédo por
nitratos, conforme artigo 8.° do RD 47/2022;

* Proposta de modificagdo do Regulamento do Dominio Publico Hidraulico, proibindo o
emprego de adubos liqguidos em dominio publico hidraulico e zona de policia, estabelecendo
perimetros de protecao e reforcando a avaliacdo de danos por contaminacdo difusa das
aguas.

Em Portugal, a planificagdo da agua € concretizada através do Plano Nacional da Agua, do
Programa Nacional para o Uso Eficiente da Agua, dos Planos de Gestdo de Regido Hidrogréfica e
de Planos Especificos de Gestdo de Aguas. O conjunto dos instrumentos referidos, que, ao nivel
dos planos por regido assegura condicbes de operacionalizacdo (com ac¢des concretizadas,
calendarizadas, com financiamento identificado e responsaveis designados e com indicadores de
monitorizacdo e avaliagdo), é coerente com o PANCD e integra, em geral, as medidas nele
preconizadas para a gestdo da agua, como, por exemplo, a reducdo das cargas poluentes
provenientes da agricultura, a sustentabilidade das capta¢cfes de agua, a minimizagéo de riscos de
acidificacéo, a reducéo de perdas de agua e a reutilizacdo de aguas residuais urbanas tratadas.

O Plano de Prevencgédo, Monitorizagdo e Contingéncia para Situagfes de Seca, aprovado em julho
de 2017, contempla um conjunto vasto de informacdo para enquadrar as situacbes de seca,
classificando-as e definindo uma resposta organizada as mesmas, através de medidas de
prevencdo, monitorizacdo, alerta, contingéncia e emergéncia. Este plano frisa que as secas se
caracterizam por uma reducdo temporaria da disponibilidade de &gua, enquanto que a aridez,
associada a desertificacdo, € uma condicdo permanente. Nessa medida, o plano enquadra e define
medidas para gerir a disponibilizagdo de agua durante o periodo transitorio da seca e ndo medidas
para enfrentar uma escassez permanente ou crescente. O Anexo V deste Plano, relativo a “Matérias
Prioritarias a Acautelar” contém, no entanto, um conjunto de consideragdes sobre riscos e aspetos
mais estruturais resultantes das alteracdes climaticas e da progressdao da vulnerabilidade a
desertificacdo, preconizando algumas medidas de adaptacédo, muito centradas no uso eficiente da
agua. Este plano foi preparado e é implementado pela “Comissao Permanente de Prevengéo,
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Monitorizacdo e Acompanhamento dos Efeitos da Seca”, constituida pelos membros do governo
responsaveis pelas areas do ambiente e da agricultura, florestas e desenvolvimento rural.

No Programa de Desenvolvimento Rural portugués para o periodo 2014-2020, foi contemplado um
objetivo estratégico (n.° 2 “Promover uma gestdo e protecdo eficiente de recursos”), que deu
enfoque aos cenarios de alteracdes climaticas associados a maior suscetibilidade de eroséo hidrica
e reducdo do teor de matéria organica no solo em Portugal, com consequéncias para o risco de
condic¢des restritivas de producédo nas exploragdes agricolas e florestais.

Como resposta as graves inundagdes que se produziram em algumas zonas do continente europeu
no inicio da década de 2000, a Unido Europeia aprovou a Diretiva 2007/60, do Parlamento e do
Conselho, de 23 de outubro de 2007, como marco para a avaliacdo e gestdo dos riscos de
inundacao, destinado a reduzir as consequéncias negativas para a saude humana, meio ambiente,
patriménio cultural e atividade econémica.

Em Espanha, a diretiva foi objeto de transposi¢cdo mediante o RD 903/2010, de 9 de julho, relativo
a avaliacdo e gestéo de riscos de inundagéo, que levou ao desenvolvimento, pelas Confederagdes
Hidrogréficas, de dois tipos de estudos:

» Avaliagcbes Preliminares do Risco de Inundacdo (EPRI), que foram terminados antes de
2012; e

+ Definicdo de Areas de Risco Potencial Significativo de Inundagédo (ARPSI). Em Espanha
identificaram-se 914 ARPSIs fluviais, com uma longitude de 9.555 quilémetros.

Para além disso, todas as demarcacgfes hidrogréaficas implantaram Planos de Gestédo do Risco de
Inundacéo (PGRI), dando cumprimento a duas das medidas previstas no PANCD: “a integracdo do
risco de inundacgdes e seus prejuizos na politica hidraulica” e “a ado¢édo de medidas de avaliagéo,
seguimento, prevencao e correcdo dessas atuacdes”. Essas acdes deveriam também coordenar-
se com o Plano Hidrolégico de cada bacia, o que foi cumprido, ja que as medidas de prevencao,
protecdo e recuperacédo relativamente a inundagdes figuram na relagdo de medidas contidas nos
Planos Hidrolégicos de bacia.

Em Espanha desenvolveram-se agbes* de prevencdo e restauracdo de danos provocados por
inundac0des, de acordo com as previsdes dos instrumentos de planificacdo. No entanto, as previsdes
de execucdo no periodo de vigéncia dos planos ndo sao realistas, uma vez que requerem 0
investimento de um montante anual que excede largamente o investimento realizado até 2021. O
investimento realizado no periodo de 2016 a 2021 foi de 143 milhdes de euros, quando o previsto
era de 560 milhdes.

Em Portugal, o PANCD, dentro do objetivo de “proteger e conservar o solo”, que responde ao fator
de desertificacdo “erosao e degradacdo dos solos” incorpora una medida intitulada “prevencgao e
controlo da eroséo e torrencialidade da agua”.

O tipo de cultura agricola utilizada ndo € uma questdo neutral para efeitos da desertificagéo, ja que
determinadas culturas ou técnicas tém uma maior incidéncia na eroséo do terreno em que ocorrem,

” o«

45 As acles classificam-se em “Medidas de prevencgdo de inundagdes”, “medidas de protecédo e preparacdo frente a
inundagdes” (pontos 14 e 15 das rela¢des de medidas dos planos hidrolégicos de bacia) e “Medidas de recuperagédo e
revisao depois de inundagdes” (ponto 16 das relagbes de medidas dos planos hidrolégicos de bacia).
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enguanto outras culturas sdo mais resilientes. Por sua vez, outras condicionantes naturais, como a
orografia, o tipo de solo ou as condi¢bes climaticas, influenciam o impacto que os diferentes tipos
de culturas podem ter sobre a desertificacdo. Adicionalmente, nem todas as culturas tém o mesmo
impacto em termos de utilizacdo dos recursos hidricos.

Os PANCD examinaram o potencial efeito das diferentes culturas e atividades agrarias sobre a
desertificacdo, destacando-se 0s seguintes aspetos:

* Nas terras atualmente cultivadas, as culturas lenhosas (oliveira, arvores de fruto e videira)
sd0 as que apresentam uma maior incidéncia de erosdo hidrica, ao nivel dos lencbis e
riachos. Reconhece-se, em particular, que o potencial risco de erosdo € maximo em culturas
herbaceas e lenhosas situadas sobre pendentes fortes, se ndo forem adotadas préticas
adequadas de conservacgédo de solos e de manejo agricola.

» As culturas herbaceas de sequeiro situadas em pendentes moderados a altos, que nao
sejam objeto de préaticas de conservacao, podem gerar importantes perdas de solo por
erosao.

+ Como processos associados ao risco de desertificagdo em regadios, podem citar-se a sobre-
exploracao de aquiferos, a deteriora¢do da qualidade da dgua por intrusao salina de origem
marinha e por contaminacao com agroquimicos, bem como a saliniza¢éo dos solos.

O Tribunal de Contas Europeu pronunciou-se por duas vezes sobre as limitagbes do regime de
condicionalidade. No relat6rio n® 4/2014, assinalou que “os sistemas de supervisdo ndo oferecem
uma visao geral das pressfes da agricultura sobre a 4gua” e, mais recentemente, no relatério n.°
13/2020, concluiu que os controlos de condicionalidade n&o excediam 2% das exploragdes sujeitas.

No que respeita a Espanha, historicamente, a politica de ordenac¢do das culturas néo teve em
consideracédo os riscos de desertificacdo. Para além disso, as politicas em matéria de gestédo de
recursos hidricos e agricolas nédo estdo devidamente coordenadas entre si, incorrendo, mesmo, por
vezes, em contradigcdo. Neste sentido, n&o existiam estudos especificos que analisassem o impacto
da estrutura de culturas agricolas em Espanha sobre a desertificacdo. Nao obstante, o Ministério
de Agricultura, Pesca e Alimentacdo desenvolveu varias acdes para atender a algumas questées
suscitadas no relatério do Tribunal de Contas de Espanha*, tendo aprovado o “Plano para a
melhoria da eficiéncia e sustentabilidade dos regadios” e criado a Mesa Nacional do Regadio e o
Observatoério da Sustentabilidade do Regadio. Por seu turno, no quadro do desenvolvimento da
Politica Agricola Comum, para o periodo 2023-2027, incorporaram-se medidas orientadas a
promover a sustentabilidade, como o fomento de culturas autéctones mais resilientes aos processos
erosivos. Adicionalmente, a Politica Agricola Comum para o periodo 2023-2027 inclui nove objetivos
especificos, entre os quais se encontra o numero 5 “Promover o desenvolvimento sustentavel e a
gestao eficiente de recursos naturais, tais como a agua, o solo e o ar”, o qual incide sobre o ambito
da desertificagcdo. Por outro lado, foi criado um comité de seguimento do Plano Estratégico da PAC
(RD 1046/2022, de 27 de abril).

Cabe destacar, ainda, que, por ocasido das reformas da Politica Agricola Comum em Espanha, foi
adotado um conjunto de medidas orientadas a reforcar a condicionalidade e a promover, entre
outros fins, uma maior sustentabilidade do setor agricola, incluindo a sustentabilidade econémica,

46 A inexisténcia de estudos especificos que analisem o impacto na desertificacdo da estrutura dos cultivares de Espanha.
Apenas as Exploragdes Agricolas com financiamento da Politica Agricola Comum da Unido Europeia devem adotar
medidas destinadas a promover praticas agricolas sustentaveis, algumas das quais tém por objeto prevenir a erosao dos
solos. Sem embargo, o desenvolvimento normativo efetuado em Espanha, com amplas exce¢des a aplicacdo destas
praticas, as caracteristicas dos controlos, de caracter eminentemente administrativo, e a auséncia de estudos ou
seguimento da sua eficacia relativamente a desertificacdo por parte das comunidades autonomas e do Ministério de
Agricultura, Pesca e Alimentacéo, impedem que se consiga determinar se estas medidas séo eficazes e qual é o impacto
concreto da Politica Agricola Comum em matéria de desertificacéo.
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social, ambiental e climatica das zonas agricolas, silvicolas e rurais. Isso implicou uma reforma do
guadro juridico, que tera efeito sobre a ordenacéo das culturas.

Em Portugal, uma propor¢ao significativa dos recursos que financiaram agodes relacionadas com o
combate a desertificacdo provieram do Programa de Desenvolvimento Rural, cofinanciado pela
Unido Europeia. No ambito deste Programa, foram adotadas medidas relevantes para melhorar a
gualidade dos solos, como os investimentos em agricultura organica, sementeiras diretas, cultivos
permanentes tradicionais e apoios para a manutencéo de lodos, prados e mosaicos agroflorestais,
salientando-se, ainda compromissos assumidos por exploracdes agricolas para melhorar a gestédo
dos solos, prevenir a erosdo ou promover a biodiversidade. Conforme consta de anexo ao relatério
de auditoria do Tribunal de Contas de Portugal, algumas destas medidas tiveram um grau de
implementacdo superior aos objetivos esperados, como é o caso da superficie de exploragdes
agricolas com compromisso de melhoria na gestéo do solo ou prevencédo da eroséo ou da superficie
agricola sujeita a contratos de gestéo para biodiversidade ou apoio paisagistico.

Embora alguns dos projetos financiados se possam relacionar com facilidade com as linhas de acéo
de combate a desertificagdo (ex: 18,054 milhGes de euros para apoio a manutencdo de sistemas
agro-silvo-pastoris sob montado), em muitos outros casos, por exemplo de projetos para a utilizagédo
eficiente de recursos ou para a exploracao agricola, ndo € possivel diferenciar e quantificar qual o
seu contributo concreto para o combate a desertificacao.

O relatério do Tribunal de Contas de Portugal concluiu que existe margem para incentivar o uso de
certas culturas e préticas agricolas mais adequadas a combater a desertificacdo e degradacao das
terras.

Ambos os PANCD incluem medidas em matéria de gestao florestal, o que se compreende, uma vez
gue o coberto vegetal € um dos elementos mais relevantes no combate a desertificacao.

No caso portugués, o PANCD-Portugal refere-se, no seu objetivo estratégico 3, a “promover a
gestao sustentavel dos ecossistemas das areas suscetiveis e a recuperacao das areas afetadas” e
inclui linhas de acéo especificas de “promocgéo, conservagao e gestdo adequada de montados,
florestas e matagais mediterranicos e macaronésicos”. Relativamente ao montado, o relatério
destaca a importancia do montado (caracteristico do quadrante sudoeste da Peninsula Ibérica)
como sistema de gestdo sustentavel, bem como as dificuldades que enfrenta, dadas as razdes
economicas que fazem com que os proprietarios prefiram a agricultura intensiva, sendo necessaria
a afetacdo de recursos especificos para promover a adocao do sistema de montado.

O relatério do Tribunal de Contas de Portugal, sublinhando a importancia do Programa de
Desenvolvimento Rural (PDR) de 2014-2020 no financiamento de medidas relevantes para
combater a desertificacdo, entre elas as florestais, reconhece algumas medidas plenamente
alinhadas, como a medida 7.7.2 do PDR relacionada com o montado.

Relativamente a Espanha, o relatério chama a atencéo para os riscos de diminuicao dos recursos
em investimento e promocédo de tratamentos silvicolas, ordenacéo e aproveitamento dos recursos
florestais, defesa da propriedade e investigacdo florestal, assim como de abandono do
financiamento de repovoamentos e reflorestacdes por parte da Administracdo Geral do Estado e
das comunidades autbnomas, pelo potencial impacto adverso sobre o progresso da desertificacao.

Por outro lado, destaca-se que o incremento do coberto vegetal identificado nos ultimos 40 anos
(de 50% da superficie em 1975 para 55% em 2017), deve ser acompanhado de progressos na
gestao sustentavel e no nivel de coordenacéo entre o Estado e as comunidades autbnomas. A este
respeito, em 2022, o Governo de Espanha atualizou os instrumentos de planificagéo florestal, o que,
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conjugado com o novo periodo de gestdo dos fundos FEADER da Unido Europeia, pode permitir
alcancar melhorias neste ambito.

O PANCD de Espanha de 2008 incluia, entre o conjunto de medidas propostas, projetos de obras
de restauracao hidroldgico-florestal. Este tipo de projetos, na perspetiva do PANCD, compreendem
um elenco de atuagfes de planeamento sobre 0 uso do solo nas bacias hidrograficas, assim como
atuacOes sobre o terreno, tais como construcdo de hidrotecnias de controlo da eroséo, correcdo de
canais, repovoamentos e tratamentos silvicolas, entre outros. Dessas atuacdes, a Administracdo
Geral do Estado de Espanha executa, a pedido das comunidades autdnomas, trabalhos de
restauracdo de emergéncia quanto a danos originados por incéndios florestais, com o fim de mitigar
esses prejuizos. Em 2022, o Ministério para a Transi¢cdo Ecoldgica e o Desafio Demografico
promoveu 19 atuacdes de restauracdo de emergéncia num montante previsto de 7.437.382 euros®’.
Por outro lado, foi aprovado o Real Decreto lei 15/2022, que atualizou o regime juridico deste tipo
de acoes.

Portugal, no quadro do seu Programa de Desenvolvimento Rural (FEADER), para o periodo
2014-2020, comprometeu cerca de 60 milhdes de euros, dos quais 51 milhdes cofinanciados pela
UE, para a linha 8.1.4%, cuja finalidade era o “restabelecimento da floresta afetada por agentes
bidticos e abibticos ou acontecimentos catastréficos”.

Tanto o PANCD de Espanha como o de Portugal contemplavam a adocdo de medidas para a
difusdo e sensibilizacdo relativamente aos proprios programas e ao combate a desertificacao.
Verificou-se, no entanto, que ndo foram implementadas acdes eficazes com esse fim por parte das
autoridades de ambos os paises, nem se atribuiram recursos especificos para essa finalidade.

Neste dominio, Espanha aprovou a Estratégia Espanhola de Ciéncia e Tecnologia para o periodo
2013-2020, a qual incluia, no seu paragrafo 4.4.5, uma referéncia a programas de investigacao
florestal contra incéndios e desertificagcdo. Os programas de atuacdo correspondentes a 2018 e
2019 incorporaram convocatérias de ajudas para projetos de inovacéo florestal, mas, no entanto,
essas atuagbes foram inscritas no plano do Ministério da Ciéncia e ndo foram coordenadas nem
integradas com o PANCD-Espanha.

Ambos os paises dispdem de organismos de investigacdo que se dedicaram ao estudo da
desertificacdo®. Neste ambito, e apesar de os PANCD de Portugal e de Espanha incluirem
propostas para “apoiar e supervisionar os estudos e projetos de investigacao cientifica nacionais e
internacionais relacionados com a luta contra a desertificacdo”, ndo foi estabelecido em nenhum
dos paises qualquer canal de cooperacdo entre os 6rgados governamentais responsaveis pela luta
contra a desertificac@o e os centros de investigacéo.

Posteriormente a aprovacao do relatério, o Ministério da Agricultura, Pesca e Alimentagdo de
Espanha incluiu, no quadro da Politica Agricola Comum 2023-2027 e do Plano de Recuperacéo,
Transformacdo e Resiliéncia, algumas iniciativas deste tipo, como o desenvolvimento da
plataforma AKIS (Sistemas de Conhecimento e Inovagdo Agricolas (Agricultural Knowledge and

47 O montante executado no fecho do exercicio foi de 2.924.299 euros.
48 Vide anexo V do relatério do Tribunal de Contas de Portugal.

49 A titulo ilustrativo, pode destacar-se o Centro de Competéncias na Luta contra a Desertificagdo (CCDesert) en Alcoutim
ou o Centro de InvestigagBes sobre Desertificacao, adstrito ao Conselho Superior de Investigagfes Cientificas, em
Valéncia.
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Innovation Systems), destinada a transferéncia de conhecimento no setor agricola, prevista para
2023, e o programa CULTIVA, financiado, entre outros, pelo Ministério da Agricultura, Pesca e
Alimentacao, o qual visa facilitar o acesso a formacdo e ao conhecimento pratico por parte da
juventude agréaria nacional.

No ambito do processo de acompanhamento das recomendacdes, 0 governo portugués deu nota
de uma maior atividade e divulgacdo de informagdo por parte do Observatorio Nacional da
Desertificacdo e de investimentos canalizados para projetos de aprofundamento do conhecimento
cientifico neste dominio.

Nos relatorios dos dois Tribunais de Contas ndo se identificaram projetos conjuntos de cooperagéo
em matéria de combate a desertificagéo.

Isto constitui uma debilidade, uma vez que os ecossistemas das zonas geogréficas adjacentes de
Espanha e Portugal implicam uma continuidade ambiental e que existem problemas comuns em
matéria de suscetibilidade a desertificacdo (secas e condigbes climatéricas semelhantes,
exploracao e qualidade dos solos e das aguas, perdas de coberto vegetal e biomassa, efeitos da

agricultura intensiva, crise do sistema de montado e risco de incéndios).

Em setembro de 2022, o governo portugués informou o Tribunal de Contas de Portugal que “é
importante reforcar a Estratégia Comum de Desenvolvimento Transfronteirico - ECDT com esta
componente” e que “existe ja proposta de acordo bilateral para o patrimonio natural, atualmente em
desenvolvimento”.

Por seu turno, na “Estratégia Florestal Espanhola Horizonte 2050”, aprovada pelo Conselho de
Ministros de Espanha em dezembro de 2022, dedica-se um paragrafo (o “V.8") a cooperacdo com
Portugal. Neste ambito, refira-se a Estratégia Comum de Desenvolvimento Transfronteirico (ECDT,
2020)%°, cuja finalidade é “o inicio de um processo duradouro, que permitird a aplicacéo,
monitorizacdo e avaliacdo das suas medidas; inaugurando um processo de cooperagao
gualitativamente inovador entre os dois paises”. A Estratégia menciona, no quadro da politica
florestal e neste contexto, esta linha de acdo, cujo objetivo geral é o de impulsionar a cooperacao
com Portugal em matéria de politica florestal, atencdo aos incéndios florestais, saude florestal,
gestdo de espécies exoéticas invasoras e produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros,
incluindo a melhoria genética.

Sem embargo, das atuacdes verificadas depreende-se que o campo do combate aos incéndios é
aguele em que se concentra uma efetiva cooperacéo, mediante a intensa aplicacdo do Protocolo
de Evora, ndo se tendo concretizado acbes concretas de cooperacio bilateral no ambito da luta
contra a desertificacéo.

50 Incluida no Memorando de Entendimento firmado em 2018, na XXX Cimeira Luso-Espanhola.
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IV. A DEFESA DA FLORESTA: PREVENCAO E COMBATE AOS

INCENDIOS

Os incéndios florestais ou rurais® sdo considerados catastrofes naturais, pelo facto de se
desenvolverem na natureza e pela possibilidade da sua ocorréncia e carateristicas de propagac¢éo
dependerem fortemente de fatores naturais. Acentuam-se hoje os incéndios de “nova geracgao”
caracterizados por um comportamento extremo do fogo, muito dificil de controlar e de propagacéo
rapida, com projecdes a longas distancias e mudancgas imprevisiveis na dire¢cdo das chamas. Além
dos danos graves e, por vezes irreversiveis, ao meio ambiente, estes incéndios extremos tém
profundos impactos socioeconémicos e podem envolver perdas de vidas humanas.

Os relatérios “Forest Fires In Europe Middle East and North Africa” do Joint Research Centre,
respeitantes aos varios anos, incluem informagédo sobre a evolugdo dos incéndios nas regides
europeias e mediterranicas e consequentes danos causados pelos mesmos. Neles séo
considerados os incéndios ocorridos em varios paises, principalmente da Europa, fazendo-se
analises comparativas.

De acordo com os dados desses relatérios, Espanha e Portugal tém estado sempre no grupo de
paises com uma maior incidéncia de incéndios. Em 2017 e 2018 Portugal foi o pais com maior
namero de incéndios e, em 2019 o segundo pior, a seguir a Espanha. Em 2020, Portugal e Espanha
apresentaram um recorde de 31 % cada um do total de area ardida no grupo de cinco paises do sul
europeu (Portugal, Espanha, Franca, Italia e Grécia), tendo Portugal tido o maior nimero de fogos,
seguido da Espanha. S6 em 2021 estes dois paises foram ultrapassados no grupo europeu por
Itdlia em ndmero de fogos e por Italia e Grécia na area ardida.

51 Em Portugal passou a adotar-se a terminologia de incéndios rurais, para traduzir melhor a realidade fisica e
socioecondémica. Na realidade, os incéndios ditos florestais acabam por destruir vastas areas com outras vegetagdes
(como zonas agricolas, zonas de matos e de pousio) e afetam essencialmente zonas rurais, com uma economia
relacionada com o uso agroflorestal dos solos.
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GRAFICO 2 — AREAS QUEIMADAS NA EUROPA (2021)
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Figure 1. Burnt areas mapped during the 2021 fire season. Largest fires are indicated in ha.

Fonte: Advance Report on Forest Fires in Europe, Middle East and North Africa 2021, Joint Research Centre®?

Uma série longa de dados para os ultimos 41 anos evidencia a tendéncia de lideranca da Peninsula
Ibérica no grupo dos paises do sul da Europa em maior risco de incéndio, quer em termos de niumero
de fogos quer em termos de area ardida.

52 Vide https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC128678
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QUADRO 3 — INCENDIOS E SUPERFICIE AFETADA NA REGIAO MEDITERRANICA

N° incéndios PORTUGAL ESPANHA FRANCA ITALIA GRECIA TOTAL

2021 8.186 8.780 4.739 5.989 1.250 28.944

% do total em 2021 28 % 30 % 16 % 21% 4% 100 %
Meédia 1980-1989 7.381 9.515 4910 11.575 1.264 34.645
Média 1990-1999 22.250 18.152 5.538 11.164 1.748 58.851
Meédia 2000-2009 28.774 18.369 4.421 7.259 1.695 60.517
Média 2010-2019 19.362 11.860 3.913 5.420 946 41.501
Média 2020-2021 8.903 8.263 6.350 5.427 1.155 30.097
Meédia 1960-2021 18.940 14.178 4.774 8.691 1.401 47.984

TOTAL (1980-2021) 795.477 595.479 200.512 365.027 58.826 2.015.321

Superficie (ha) PORTUGAL ESPANHA ITALIA GRECIA

2021 28.360 87.880 15.114 151.964 108.418 494.082

% do total em 2021 7% 22% 4% 39% 28% 100 %
Média 1980-1989 73.484 244788 39.157 147.150 52.417 556.995
Média 1990-1999 102.203 161.319 22.735 118.573 44108 448.938
Meédia 2000-2009 160.985 127.229 22.363 83.878 49.238 443.693
Média 2010-2019 138.084 94.514 12.582 63.907 24.220 333.307
Média 2020-2021 47.765 76.902 16.782 103.810 58.859 304.118
Média 1980-2021 115.312 153.150 23.855 103.398 43.275 438.990

TOTAL (1980-2021) 4.843.096  6.432.302 1.001.928  4.342.697  1.817.544 18.437.565

Fonte: Forest Fires in Europe, Middle East and North Africa 2021, Joint Research Centre®

Em Portugal, em 2017, registaram-se 21 000 incéndios, 540 630 hectares de area ardida e 116
vitimas mortais. Estes nimeros reduziram-se significativamente nos anos subsequentes, embora
tenham voltado a crescer em 20225,

A maioria dos fogos ocorre entre julho e setembro e a regido mais afetada € o Centro do pais.

De acordo com os dados do Ministério da Agricultura Pescas e Alimentagdo®, em Espanha tiveram
lugar, no periodo de 2010-2017, uma média anual de mais de 10 000 incéndios florestais (a maioria
deles de dimensao inferior a 1 hectare), afetando em média mais de 110 000 hectares de superficie
florestal. Estes numeros, no entanto, refletem uma descida gradual do nimero e abrangéncia dos
incéndios relativamente aos verificados no final do século XX.

Nesse pais e nos periodos mais recentes, o maior nimero de fogos ocorre nas zonas geograficas
do Noroeste e das comunidades interiores®. A maioria dos fogos ocorre igualmente entre julho e
setembro, embora na zona noroeste haja ocorréncias também na primavera.

53 Vide https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC126766

54 A base de dados nacional de incéndios rurais registou, para o periodo compreendido entre 1 de janeiro e 15 de outubro
de 2022, um total de 10 449 incéndios rurais que resultaram em 110 007 hectares de area ardida.

55 Hoje em dia do Ministério da Transicédo Ecoldgica e do Desafio Demografico.

56 O Noroeste de Espanha concentrou, no periodo de 2010 a 2017, 57 % da zona florestal ardida. Nesta regiéo, no periodo
de 1990-2017, ardeu 24 % da sua superficie florestal.
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Em Espanha, a informacédo sobre incéndios provém de uma base de dados de incéndios florestais
conhecida como “Estadistica General de Incendios Forestales” (EGIF). Este sistema estatistico
contém uma série histérica com mais de 50 anos de dados, uma das mais completas do mundo. A
andlise destas estatisticas assenta em 3 ferramentas:

» As estatisticas de incéndios florestais, atualmente geridas através da aplicacdo EGIFWeb,
para a recolha e exploracdo dos dados sobre os incéndios, A gestdo desta aplicacao é
assegurada pela “Subdireccion General de Politica Forestal”, sendo o sistema alimentado
com a informacéo fornecida regularmente pelas comunidades autéonomas, através de
relatérios a enviar sobre cada fogo.

+ Os dados sobre a superficie do territério, provenientes do “Instituto Geogréafico Nacional”.
* Ainformacéo sobre a superficie florestal, obtida a partir do “Anuario Forestal”.

A referida base de dados cada vez compila informagéo mais detalhada e precisa, a qual pode ser
explorada para efeitos de prevencéo e extincédo de incéndios.

No entanto, o Tribunal de Contas espanhol assinalou que ha limitagdes quanto a informacgéo
agregada disponivel sobre esses incéndios. Esta informacéo é afetada pela dificuldade em obter os
dados das comunidades autbnomas com celeridade, pelo que a informagéo acaba por ser pouco
oportuna e eficaz®’. O Tribunal considerou que ha pouco rigor nos prazos de submissdo dos dados
e falta de mecanismos para forcar o seu envio, bem como obstaculos na colaboracéo e coordenagéo
das entidades que utilizam o sistema. Este problema, comparado com a situagdo portuguesa,
prende-se com as caracteristicas de maior regionalizacao do Estado espanhol. No entanto, esta
circunstancia esta a ser reformada, com a atualizacdo e adaptacdo da candidatura EGIF de acordo
com as recomendag6des do Tribunal de Contas de Espanha.

A este respeito, os Ministérios da Agricultura e da Transicdo Ecoldgica de Espanha estao a trabalhar
no projeto ARBARIA, que contempla o uso de inteligéncia artificial e técnicas de big data para
andlise preditiva de incéndios florestais, o que significard um avanco na gestéo de riscos e, por sua
vez, aborda as observacoes feitas pelo Tribunal no seu relatério, em relacdo as possibilidades de
analise de risco, levando em consideracgéo as condi¢des pré-existentes quando ocorre um incéndio.

Estas iniciativas, assim como outras melhorias introduzidas pelo Ministério para a Transicdo
Ecolégica e o Desafio Demogréafico de Espanha estdo a contribuir para corrigir algumas das
deficiéncias identificadas pelo Tribunal de Contas de Espanha, embora a estimativa dos prejuizos
econdémicos e ambientais (além da area afetada) ainda esteja pendente.

Em Portugal sdo vérias as entidades responsaveis pelo apuramento e divulgacdo de dados
estatisticos sobre os incéndios e os seus principais problemas:

» O Instituto da Conservacao da Natureza e das Florestas, através do seu Sistema de Gestdo
de Informacdo de Incéndios Florestais (SGIF), faz a divulgacdo dos dados estatisticos
relativos aos incéndios, por distritos, concelhos e freguesias. Esta informagéo estatistica é
obtida através da informacao prestadas pelas entidades intervenientes na prevencao e
combate a incéndios e por cruzamentos com a cartografia de &reas ardidas. Procede
também a codificacdo e definicdo das categorias das causas dos incéndios®?;

57 A aplicagdo informética recolhe esses dados desde 2016, existindo provincias de algumas comunidades auténomas
sobre as quais ndo foram comunicados quaisquer dados desde esse ano e outras em que a informag¢ao comunicada esta
em verificacao.

58 As estatisticas que vdo sendo disponibilizadas podem ser corrigidas sempre que se justifique (correcdes nas
datas/horas de alerta, de primeira-intervencéo e de extingdo de incéndios) e republicadas, sendo que pode sempre
decorrer algum tempo até que as estatisticas finais e consolidadas relativas a um dado ano se possam considerar finais
e definitivas.
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* Onstituto Portugués do Mar e da Atmosfera (IPMA) fornece informac&o diaria sobre o perigo
de ocorréncia de incéndios em Portugal, através do seu sitio da internet;

* A Agéncia para a Gestao Integrada de Fogos Rurais elabora um Relatorio anual sobre o
balanco do Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR), com a informacédo
disponibilizada pelas entidades acima referidas e ainda pelas forcas armadas, bombeiros e
municipios;

* O Instituto Nacional de Estatistica (INE) produz quadros estatisticos nacionais, com a
informacé&o proveniente das varias entidades.

Os dados disponiveis permitem obter informacao sobre o comportamento dos incéndios e as suas
causas.

As principais causas diretas dos incéndios sdo atos intencionais, comportamentos negligentes e
realizacdo de queimadas em periodos de risco™.

No caso de Espanha, o numero e a superficie afetada por incéndios originados por causas naturais
mantém-se estaveis (4 % e 20 %, respetivamente), mas cerca de 10 % dos incéndios e 60 % da
area ardida no periodo de 2010-2017 s&o devidos a causas desconhecidas.

Quanto a Portugal, para o periodo 2012-2021, constatou-se que 40 % dos incéndios tiveram origem
em queimas e fogueiras, 29 % em atos de incendiarismo, 15 % em reacendimentos, 7 % em
acidentes, 1 % em causas naturais e 8 % em outras causas®.

Atenta a dimensdo e tragicas consequéncias dos incéndios de 2017, foram realizadas em Portugal
analises técnicas com vista a redefinicdo das politicas publicas no dominio da prevencao e combate
aos incéndios florestais. Os estudos técnicos, em especial os realizados por entidades
independentes, identificaram diversas debilidades no sistema de prevencdo e combate aos
incéndios que permitem a amplitude dos efeitos das igni¢cdes, designadamente as seguintes:

» Prevencao estrutural: insuficiente gestdo do combustivel vegetal, auséncia de aplicacao de
mosaicos a escala da paisagem, residual gestéo ativa de florestas;

» Vigilancia, detecdo e fiscaliza¢do: incapacidade de ajustamento dos recursos a uma
antevisdo das necessidades operacionais, insuficiente fiscalizacdo do cumprimento dos
planos, inexisténcia de operacionais de meteorologia aplicada a incéndios rurais;

+ Combate, rescaldo e vigilancia pés-incéndio: desconhecimento das populagdes sobre as
praticas a adotar em caso de incéndio rural, desconhecimento das &reas de atuagdo dos
diversos agentes, incorreta percecao da gravidade potencial do fogo;

» Qualificacdo: diferenca significativa de qualificagbes e profissionalizacdo dos diversos
institutos envolvidos no sistema, redugéo do regime de voluntariado em termos de namero
de agentes e de formacdo dos mesmos, efetivo limitado das forcas profissionais de
intervencao;

« Conhecimento: caréncia de incorporacdo do conhecimento cientifico e técnico atual nas
decisbes operacionais;

59 Vide Forest Fires in Europe, Middle East and North Africa 2020, Joint Research Centre e, para o caso espanhol, os
dados constantes do relatorio do Tribunal de Contas de Espanha.

60 Dados do ICNF.
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+ Governanca: fragilidade na lideranca da autoridade florestal nacional, insuficiente ou
ausente articulacdo entre 0s responsaveis pela prevencdo e 0s operacionais de combate,
insuficiente conhecimento do terreno por parte dos agentes de combate, inexisténcia de um
comando especializado que conjugue a atuacdo das diversas entidades em momentos de
emergéncia.

No que respeita aos incéndios ocorridos em Espanha, cabe destacar que, embora haja hoje muito
menos incéndios que igni¢des, 44 % da superficie florestal do pais foi destruida por grandes fogos
(>500 hectares) no periodo de 2010-2017, sendo essa a grande causa da reducdo da massa
florestal.

A auditoria do Tribunal de Contas de Espanha identificou as seguintes questdes relevantes:

» Persisténcia da incapacidade de identificacdo das causas de uma parte significativa dos
incéndios;
* Reducdo dos recursos destinados a prevencgéao de incéndios no periodo de 2008-2018;

» Maior resiliéncia da area de floresta arborizada: apesar de dispor de mais biomassa e de
ocupar uma maior proporcdo de territério, concentra uma menor superficie ardida,
indiciando-se uma maior facilidade na interrupcéo da continuidade da transmisséo do fogo;

* Necessidade de melhorar a articulacdo entre a Administracdo Geral do Estado e as
comunidades autonomas, particularmente quanto a producdo das estatisticas e a alguns
aspetos dos procedimentos aplicados no combate aos incéndios.

IV.3.1. Instrumentos legais e de programacao

Em Espanha a legislagao sobre fogos florestais consta de varios instrumentos:

« A prevencdo dos incéndios florestais (intervencdes sobre a floresta e o combustivel) é
tratada na Lei das Florestas (Lei de Montes)®, a qual tem um capitulo dedicado aos
incéndios florestais, bem como no Plano Florestal®?, aprovado a cada 10 anos, e na
Estratégia Florestal®;

* O combate aos incéndios florestais estéd regulado na Norma Bésica de Prote¢&o Civil, de
1992, e no Plano® e Diretriz® aprovados ao seu abrigo, que contemplam também os aspetos
da vigilancia e detecdo de incéndios®. Em 2015, foi publicada nova legislacdo sobre o
Sistema Nacional de Proteg&o Civil.

O Plano Florestal espanhol contempla, em matéria de prevencao e extingédo de incéndios, objetivos
relacionados com a determinacdo das causas dos incéndios e a atuacdo sobre as mesmas, com

61 Lei n.° 43/2003, modificada pelo Real Decreto-Lei n.° 15/2022, de 1 de agosto, através do qual se adotam medidas
urgentes em matéria de incéndios florestais e se criam medidas especificas de coordenacao e restauragdo de danos.

62 Entretanto atualizado em Conselho de Ministros, de 20 de dezembro de 2022.
63 Estratégia Forestal Espanhola, horizonte 2050, atualizada en Conselho de Ministros, de 20 de dezembro de 2022.
64 Plano Estatal de Protegdo Civil para Emergéncias por Incéndios Florestais, de 1992.

65 Diretriz Basica de Planificacdo de Protecdo Civil de Emergéncia por Incéndios Florestais, revista pelo Real Decreto
893/2013, de 15 de novembro.

66 Também designada por fase de pré-supresséao.
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acles de prevencédo focadas, em especial, na silvicultura preventiva e na sensibilizacdo social e
com a melhoria da eficicia das acbes de supressdo dos incéndios pelas entidades competentes.

O Tribunal de Contas de Espanha assinalou que tanto a Estratégia Florestal como o Plano Florestal
tinham um ambito muito vasto e periodos de vigéncia muito alargados e ndo foram objeto dos
relatorios de monitorizacéo e avaliacao que estavam previstos.

Em dezembro de 2022, a Estratégia Florestal Espanhola e o Plano Florestal Espanhol foram
atualizados, tendo sido introduzidas varias melhorias e inova¢g6es no dominio do planeamento e
ordenamento florestal, desighnadamente um mecanismo de acompanhamento da floresta ordenada.
A nova Estratégia estabelece doze objetivos gerais de politica florestal, desenvolvidos em objetivos
especificos e novos indicadores mais mensuraveis. O novo Plano Florestal, que a desenvolve, inclui
um total de 289 medidas, das quais 86 séo consideradas prioritarias para a execucao da estratégia.

O orgamento previsto pelo Ministério para a Transi¢cdo Ecologica para a execugéo do Plano Florestal
nos proximos dez anos é de 2 625 milhdes de euros, a que acrescem as verbas que cada
comunidade auténoma destine a gestao florestal no seu territério e 0s recursos provenientes do
Fundo de Desenvolvimento Rural da UE.

No entanto, os indicadores associados aos objetivos do Plano Florestal (tendéncias e metas
guantitativas) ainda necessitam de ser melhor concretizados, designadamente por a Estratégia e o
Plano interagirem com muitos outros planos e estratégias, o que dificulta a sua especificagdo
guantitativa.

Na mesma altura, foram aprovadas as Orientacdes Basicas Comuns para a Gestao Florestal
Sustentavel, que desenvolvem o previsto no artigo 32.° da Lei de Montes, Lei n.° 43/2003, de 21 de
novembro, as quais contém os requisitos para a regulamentagdo pelas comunidades autonomas
sobre o ordenamento e utilizacdo desse tipo de terrenos ndo cultivados, bem como o contetdo
minimo dos projetos e planos para o respetivo ordenamento.

Em Portugal, sobretudo a partir dos incéndios ocorridos em 2003 e 2005, sentiu-se necessidade de
enguadrar os incéndios florestais num regime especial, que contemplasse todas as principais fases,
ou seja, a prevencao, a vigilancia e o combate. Assim:

« Em 2006 foi publicado um diploma que estabeleceu as medidas e a¢des a desenvolver no
ambito do Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios®’;

+ Na sequéncia dos grandes incéndios de 2017, as politicas e a legislacdo nesta area foram
reformuladas®®, evoluindo-se para o conceito de Defesa Contra Incéndios Rurais (DCIR),
gue pretende assegurar a defesa, ndo apenas dos espacos florestais, mas também dos
aglomerados populacionais, incluindo pessoas e bens. Nesta reforma, instituiu-se nova
legislacdo, nova regulamentagédo, novas entidades e novos processos para lidar com a
situacao, pretendendo-se introduzir um modelo inovador de governacédo do risco, identificar
objetivos estratégicos e medidas a operacionalizar e clarificar os papéis e responsabilidades
das diversas entidades que cooperam para atingir as metas definidas.

No relatério do Tribunal de Contas de Portugal®, concluiu-se que nem todas as medidas de
prevencdo e combate aos incéndios instituidas nesta udltima reforma foram completamente
concretizadas. A data da auditoria, a reforma do modelo era dada como realizada a 30 %, sendo a
programagao nacional e regional uma das vertentes importantes ainda atrasadas.

87 Decreto-Lei n.° 124/2006.
68 Com base em trabalhos, relatérios e pareceres de diversas entidades.
69 Relat6rio n.° 4/2021 — 223S.
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Neste dominio, faltava clarificar a legislacdo em vigor e aprovar e implementar importantes
instrumentos/documentos estratégicos e de operacionalizacdo (em especial os Programas de Ac¢éao,
nacional, regionais e sub-regionais), bem como alguns diplomas concretizadores de estruturas de
funcionamento e do novo sistema de prote¢cédo e socorro. A falta destes instrumentos prejudica a
operacionalidade das estruturas criadas, a articulacdo dos diferentes niveis de organizacéo
territorial e a definicdo de metas e indicadores mensuraveis, recursos e responsabilidades.

O ponto de situagdo de outubro de 2022 sobre o acolhimento das recomendacdes do relatério de
auditoria evidenciou que:

* No plano legislativo e das estruturas, embora tenham, entretanto, sido revistos e atualizados
alguns dos diplomas que se encontravam desajustados, o processo ainda se encontra por
concluir;

* No ambito dos instrumentos de planeamento, verificou-se algum progresso ao nivel da
programacao global nacional, sem que a mesma tenha ainda sido transposta para os niveis
regionais e sub-regionais;

* Os varios agentes de protecdo civil continuam a organizar-se territorialmente de forma
distinta’, o que prejudica a coeréncia da sua articulacdo e mobilizacao.

Foi também observado na auditoria que as medidas ndo estavam inseridas num adequado modelo
de monitorizagdo e avaliacdo, com indicadores adequados a apurar 0 seu desempenho e
resultados. Em sede de acompanhamento de recomendacgdes, verifica-se que foram, entretanto,
implementados procedimentos de monitorizagdo, mas 0s mesmos nao conseguiram ainda abranger
perto de metade das entidades relevantes e estdo ainda numa fase de desenvolvimento e
aperfeicoamento. Tendo sido descontinuado o Observatorio Técnico Independente criado pelo
parlamento para analise, acompanhamento e avaliacdo dos incéndios florestais e rurais, ndo foi
instituido um mecanismo alternativo de avaliacdo independente.

IV.3.2. Recursos financeiros

O Tribunal de Contas de Portugal assinalou a inexisténcia de um sistema de informagé&o integrada
gue apurasse e reportasse 0s custos da prevencao e combate aos incéndios, de modo a quantificar,
em cada ano, 0s encargos associados a prevencao e combate, ao Dispositivo Especial de Combate
a Incéndios Rurais e a cada incéndio.

Neste dominio, verificou-se algum progresso ao nivel da Administracdo Central, ja que, desde 2020,
tem vindo a ser recolhida e reportada informacéo financeira através da plataforma de monitorizacao
dos Planos Nacionais de Ac¢éo, seguindo uma metodologia de tipificacdo, evidenciando-se
despesas de 264M€ em 2019, 288M€ em 2020 e 316M€ em 2021, as quais é possivel decompor,
designadamente, por entidades. E assinalada uma distribuicdo entre a prevencio e a supressao
dos incéndios na ordem dos 46 %-54 % daquele montante, respetivamente’?.

No entanto, continua a ndo haver sistema que permita apurar 0os custos e recursos utilizados em
cada incéndio.

O Tribunal recomendou também que se providenciasse pela inscrigdo no Orcamento do Estado de
um programa orcamental transversal para a prevengdo e combate aos incéndios, desagregado
numa medida especifica, o que foi, entretanto, implementado.

70 Uns por Regides NUTS, outros por Distritos.
! Vide Relatérios do SGFIR.
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Em Espanha, o Orcamento do Estado para 2021 atribuiu 145 milhdes de euros a um Programa
denominado “Protecéo e Melhoria do Meio Natural”’?, a cargo da Direcdo Geral de Biodiversidade,
Florestas e Desertificagdo, do Ministério para a Transicdo Ecoldgica e o Desafio Demogréafico.
Como ja se referia no relatério do Tribunal de Contas espanhol para o exercicio de 2018, esse
programa financia varias medidas no ambito da desertificacdo e da prevencdo e extingdo de
incéndios, incluindo os meios de combate e as atuacdes de emergéncia.

Uma verba adicional de 133 milhdes de euros foi incluida no Plano de Recuperacéo, Transformacéo
e Resiliéncia, na sua componente 04, investimento 04, destinado a gestéo florestal sustentavel (no
ambito da conservacdo e restauracdo de ecossistemas marinhos e terrestres e sua
biodiversidade)”.

No quadro do combate a incéndios, o relatério aprovado em 2020 reporta um gasto do governo
espanhol, em 2018, de 26,4 milhdes de euros em meios terrestres e 28,2 milhdes de euros em
meios aéreos, embora estivesse pendente um plano para atualizar e modernizar esses meios. Em
2022, o Ministério da Transicao Ecolégica e do Desafio Demografico investiu 69,6 milhdes de euros
em meios de extingdo de incéndios: 51 milhdes de euros em 2022 em meios aéreos e 18,5 milhdes
em meios de extin¢ao terrestres, o que representa um aumento de 27%, motivado, acima tudo, pela
moderniza¢do dos meios aéreos.

IV.3.3. Prevencéao de incéndios

Em sentido amplo, a prevencgéo de incéndios inclui as atividades que tém por objetivo reduzir ou
anular a probabilidade de ocorréncia, a gravidade e a propagagdo de incéndios, incluindo o
ordenamento e a gestdo florestal, a gestdo de combustiveis, a criagdo e manutencdo de
infraestruturas, a sensibilizacdo, a vigilancia, bem como a detecao e alarme.

Relativamente a Portugal, estudos sustentam que a area ardida tem aumentado em resultado do
efeito combinado entre alteracdes climaticas, aumento da continuidade do espaco florestal e aposta
continuada na resposta a ocorréncia de fogo em detrimento da sua mitigagdo por intervencdo no
territorio.

No trabalho de auditoria realizado, concluiu-se que, em Portugal, os atuais planos de acédo
contemplam medidas naqueles dominios. O SGIFR pretende dar uma relevancia acrescida a
prevencdo, através de novas opgdes de planeamento e da previsdo de novas formas de gestédo de
combustivel e de ordenamento florestal.

Em termos de implementagéo, verificou-se:

» Reforgo de meios e de capacitacao nos servigcos que tém a seu cargo a prote¢do da natureza
e ambiente e atividades de vigilancia (e.g. sapadores, agentes e guardas florestais);

» Atividades de sensibilizacdo, persuaséao e fiscalizacdo para a alteracdo dos comportamentos
de risco da populagcdo, promovendo a realizacdo de queimas em periodos de menor
perigosidade e a gestdo da vegetacdo em torno das habitacdes’;

» Intensificacao da gestdo de vegetacdo em territérios e infraestruturas sob gestéo publica ou
de interesse publico™.

72 Programa 456-C.
73 Programa orgamental 45DD.

74 E.g. programa “Portugal Chama”, linhas telefonicas de esclarecimento, mecanismos de autorizagdo das queimas,
programa “Aldeia Segura, Pessoas Seguras”, programa “Condominio de Aldeia”.

5 E.g. faixas de gestéo de combustivel, infraestruturas rodoviarias, ferroviarias e de eletricidade e gas.
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Uma vez que muitas ignicdes resultam de queimas e reativacao de focos de incéndio pré-existentes
gue ndo sado vigiados, as acbes de sensibilizacdo e o reforco da vigilancia preventiva tém um
impacto positivo nas ocorréncias de incéndio.

Mas, em contrapartida, a auditoria assinalou que as medidas relativas a intervencao no territorio,
em termos de gestao ativa da floresta, de introducéo de areas de descontinuidade na mesma e de
gestdo da vegetacdo e dos combustiveis em larga escala apresentam um nivel de execuc¢éo
reduzido. Esta situacdo mantém-se em 2022, impedindo uma adequada mitigacdo dos riscos. Ha
uma dificuldade acrescida neste dominio em virtude de a maioria das areas serem de propriedade
privada muito fragmentada, observando-se que os esforcos para realizar o cadastro das
propriedades e para promover o associativismo, a rentabilidade e o financiamento de praticas de
prevencao apresentam poucos resultados.

Em Espanha, em matéria de prevencdo de incéndios, o Plano Florestal contempla objetivos
relacionados com:

* Reconhecimento dos riscos e promocdo da sensibilizagdo, conciliagdo de interesses e
vigilancia do territério;

* Regulacao do uso do fogo, através de programas de queimas prescritas;
* Promocdao da silvicultura preventiva integrada em planos de ordenagéo e aproveitamento;

* Prevencdo que permita a redugdo do numero de incéndios e limite o seu impacto sobre a
superficie florestal.

No entanto, no periodo de 2009-2018, houve uma pronunciada redugédo dos recursos financeiros
alocados a prevencdo de incéndios florestais, que atingiu 84 %, assim implicando um forte
desinvestimento nesta area. Em resposta aos graves incéndios que tiveram lugar em 2022, o
Governo espanhol adotou, entretanto, varias medidas, entre as quais se inclui um aumento dos
fundos atribuidos e dos recursos transferidos para as comunidades autbnomas neste dominio.

As atuacdes de prevencao de incéndios florestais tém, ainda assim, sido cofinanciadas pelos fundos
europeus do FEADER, para o periodo de 2014-2020, através do Programa Nacional de
Desenvolvimento Rural e dos Programas de Desenvolvimento Rural de cada uma das comunidades
autonomas. Neste ambito, detetaram-se disfun¢des na coordenacao entre os programas existentes,
designadamente:

« Os dados disponiveis a nivel central ndo permitem obter uma informacao precisa sobre o
detalhe das medidas em execuc¢do no quadro dos programas das entidades autonomas;

* Na&o é possivel analisar comparativamente o alinhamento dessas medidas com a Estratégia
Florestal e com o Plano Florestal de Espanha,;

* Nao se consegue determinar qual o grau de progresso dessas medidas a uma escala
nacional relativamente aos objetivos fixados nessa Estratégia e nesse Plano.

Dai derivam varios riscos para a eficiéncia e eficacia da acdo de prevencédo, em especial a eventual
existéncia de aspetos que ndo sao objeto de atencdo por nenhum dos programas, a fragmentacéo
dos recursos por uma multiplicidade de a¢des que podem minorar a sua eficacia ou a auséncia de
uma informacéo agregada, consistente e de qualidade que permita analisar e melhorar a referida
eficiéncia e eficacia.
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IV.3.4. Combate aos incéndios

A eficicia do combate aos incéndios, particularmente em situa¢cdes mais complexas, depende da
qualidade da intervencéo no ambito do ataque inicial e do ataque ampliado’.

Em Portugal, participam nesta interven¢ao varias entidades, de que se destacam:

* A Autoridade Nacional de Emergéncia e Protecdo Civil, responsavel pelo planeamento,
coordenacgdo e execucao das politicas de emergéncia e de prote¢do civil, em cooperacao
com os restantes agentes de protecéo civil, de acordo com as atribuigfes de cada entidade,
incluindo no ambito da atuacdo dos bombeiros. Esta autoridade detém uma Forca Especial
de Protecao Civil, que constitui uma estrutura operacional de ambito nacional e se assume
como unidade profissional apta a intervir em qualquer cenario no dominio da protecdo e do
socorro, garantindo a valéncia de ataque ampliado especializado;

» Os corpos de bombeiros, que desenvolvem todas as a¢des que conduzam a uma imediata
intervencao terrestre e ao rapido dominio e extingdo de incéndios rurais, bem como as
respetivas operagdes de rescaldo e de vigilancia ativa pos-rescaldo;

» A Guarda Nacional Republicana (GNR), que, através da sua Unidade de Emergéncia de
Protecdo e Socorro, da apoio nas acdes de combate aos incéndios, tanto em termos de
ataque inicial como de ataque ampliado;

* As Forgas Armadas, essencialmente através da intervencdo dos pelotdes de rescaldo e
vigilancia ativa pos-incéndio e da gestdo dos meios aéreos, atualmente a responsabilidade
da Forca Aérea, podendo também disponibilizar meios logisticos complementares.

O DECIR constitui o instrumento de planeamento, organizagdo, coordenagdo e comando
operacional para o combate aos incéndios. Pretende garantir em permanéncia uma resposta
operacional adequada e articulada, em conformidade com o grau de gravidade e probabilidade de
ocorréncia de incéndios florestais durante os periodos de perigo considerados e tem como inteng¢éo
assegurar a mobilizagéo, prontiddo, empenhamento e gestao de todos os meios disponiveis para a
supresséo e combate a incéndios rurais’’.

Na auditoria concluiu-se que, no ambito deste dispositivo, o planeamento e a execug¢édo do combate
a incéndios melhoraram e houve progressos na gestdo do fogo em Portugal. Assinalaram-se como
aspetos positivos a resposta de todas as entidades em caso de necessidade, o desenvolvimento
de ferramentas coordenadas de recolha de informacdo para apoio a decisdo operacional, o
empenhamento operacional durante o ano inteiro em fun¢do do grau de perigo de incéndio e a
definicdo do pré-posicionamento de meios de acordo com esse mesmo grau.

No entanto, considerou-se que o planeamento e a execucdo do combate carecem de uma visédo
mais integrada e de melhorias de desempenho no terreno. Desde logo, o planeamento n&o assenta
em estudo orientado para a fundamentacédo das necessidades de meios operacionais (recursos
humanos, meios terrestres e aéreos) a empenhar no combate. Ao invés, observou-se na auditoria
gue assenta essencialmente em diretivas operacionais proprias produzidas por cada entidade

76 O ataque ampliado é um método de ataque prolongado e sustentado, que requer recursos adicionais e que é
implementado se um incéndio escapar para além do controlo de um ataque inicial.

77O DECIR é aprovado pela Comissdo Nacional de Protecéo Civil e homologado pelo Secretério de Estado da Protecdo
Civil.
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interveniente (diretivas que ndo s&o uniformes), com base em factos histéricos’®. O processo de
acompanhamento das recomendacdes reconhece uma melhoria neste dominio.

Evidenciou-se também a necessidade de melhorar a homogeneidade territorial do posicionamento
estratégico, a capacidade para o ataque precoce aos incéndios e sua consolidagcdo com a
intervencdo do combate noturno, bem como a antecipacdo da fase de ataque ampliado de acordo
com a evolugédo do incéndio e respetivo dano potencial gerado.

Foi ainda observado que, ndo obstante o DECIR ser objeto de acompanhamento, os mecanismos
de avaliacdo néo estdo suficientemente institucionalizados.

Em Portugal, os meios de combate a incéndios passaram a organizar-se permanentemente ao
longo de todo o ano em fungédo de niveis de empenhamento operacional, de acordo com a
probabilidade de ocorréncia de incéndios e dos estados de alerta previstos pelo IPMA.

Foi instituido um Sistema Integrado de Operacdes de Protecdo e Socorro (SIOPS)™, visando
melhorar a organiza¢do dos meios, o qual, com base num protocolo de gestao entre intervenientes,
estabelece estruturas, normas e procedimentos que asseguram que todos os agentes de prote¢céo
civil atuam, no plano operacional, articuladamente sob um comando Unico, sem prejuizo da
respetiva dependéncia hierarquica e funcional.

Tem-se assistido a um reforgo de meios humanos e terrestres, designadamente para atividades de
vigilancia e detecéo, supresséo e operagdes de rescaldo e vigilancia ativa pdés-incéndio. Embora a
capacitacao e especializacdo dos meios humanos ndo possa ser dada por realizada, foi, entretanto,
desenvolvido um plano nacional de qualificagédo e concretizada formacao relevante.

Os meios aéreos também passaram a ter um dispositivo permanente, que € reforgcado conforme a
ocorréncia de incéndios, embora a sua capacidade de resposta ndo seja completa. Ndo esta
concluido o processo para constituicdo de uma frota prépria e centralizada.

Foi redefinida a triangulagcdo de meios terrestres de ataque inicial a incéndios com o despacho de
um meio aéreo de ataque inicial e respetiva equipa/brigada helitransportada de protecdo e socorro
de emergéncia, a qual, em conjunto com uma forca especial de prote¢éo civil, pode evoluir para
uma valéncia de ataque ampliado especializado.

O dispositivo contempla ainda a utilizagdo de maquinas de rasto para combate indireto a incéndios,
defesa de aglomerados e apoio ao rescaldo e o refor¢o do apoio logistico as forcas de combate no
teatro das operacdes, nomeadamente infraestruturas, apoio sanitario, alimentacdo, agua e
combustivel.

Ao nivel de meios de combate a incéndios disponibilizados pela Administragéo Central do Estado,
parecem existir bastantes similitudes entre Espanha e Portugal:

» Desde logo no que respeita aos meios aéreos, que sao disponibilizados pelo Estado, quer
através de meios proprios, quer através de meios alugados. Para 2022 o Estado espanhol
previa disponibilizar cerca de 71 recursos aéreos, enquanto Portugal contaria com cerca de
60 meios aéreos;

* Quanto a brigadas de reforgo terrestre, o Estado espanhol disponibiliza 10 BRIF (Brigadas
de Reforco em Incéndios Florestais), através da empresa publica Tragsa, distribuida por

78 E.g. a Guarda Nacional Republicana e os varios ramos das Forcas Armadas fazem um planeamento independente, de
acordo com os seus proprios critérios, e os bombeiros atuam em fungdo da disponibilidade que manifestam.

79 Cfr. Decreto-Lei n.° 72/2013 de 31 de maio.
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todo o territério. Em Portugal estas brigadas sdo asseguradas pela Unidade de Emergéncia
de Protecdo e Socorro (UEPS) da Guarda Nacional Republicana, prevendo o DECIR/2022
3 equipas deste tipo. Em Portugal, ha ainda uma Forga Especial de Protecdo Civil, que pode
ser acionada para combate a incéndios.

+ Finalmente, ao nivel da intervencdo das Forcas Armadas, realca-se a existéncia em
Espanha da Unidade Militar de Emergéncia, forca conjunta que depende diretamente do
Ministro da Defesa, havendo registo da intervencdo desta forca também em Portugal,
nomeadamente nos incéndios de 2017, ndo sé ao abrigo do Protocolo de Cooperacdo
Técnica e Assisténcia Mutua, mas também do mecanismo da Protecdo Civil da Unido
Europeia®. Portugal dispée de um Regimento Militar de Apoio de Emergéncia, unidade do
Exército, desconhecendo-se se esta unidade dispde de capacidade para intervir em
incéndios e quais as intervengdes ja realizadas.

O dispositivo de combate a incéndios em Portugal assenta numa multiplicidade de sistemas de
informacgéo geridos pelas varias entidades intervenientes com véarias finalidades (algumas delas
redundantes), em especial nas areas da gestdo das operacdes, apoio a decisdo operacional®,
georreferenciagcdo dos meios operacionais, comando, controlo e coordenacdo dos meios aéreos,
alertas e avisos®, bem como andlise e simulagdo do comportamento do fogo. Sem prejuizo da
evidente utilidade dos varios sistemas, esta multiplicidade leva a disperséo da informacéao e falta de
uniformizacao dos conteudos, acrescendo que alguns carecem de modernizacdo tecnoldgica.

Nesse sentido, foi recomendado que se materializasse a interoperabilidade de uma plataforma Unica
de informac&o, criada, atualizada e partilhada pelas entidades intervenientes, visando a eficacia do
SGIFR, por forma a assegurar a centralizacdo do reporte institucional. Em sede de
acompanhamento das recomendagfes, constatou-se que se encontra em efetivo desenvolvimento
uma plataforma online interoperavel para centralizacdo da informacdo e apoio a deciséo
operacional, que procura constituir-se como uma plataforma Unica de congregacao de informagéo
destes diferentes sistemas que contém informacéo relacionada com cada incéndio.

Um sistema que garanta as comunicacdes entre os varios agentes que intervém no combate a um
incéndio é de importancia capital. No caso portugués, entre o0s sistemas de comunicacdes utilizados,
destaca-se o Sistema Integrado de Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal (SIRESP) pela
sua relevancia no ambito da protegéo civil, rede de comunicagbes de emergéncia e seguranga
nacional®. Este sistema é partilhado pelas forcas e servicos de seguranca, emergéncia e protecéo
civil.

80 Cfr. ponto IV.3.4.4.

81 O Sistema de Apoio a Decisdo Operacional (SADO) permite, designadamente, analisar diariamente a meteorologia e
outros fatores que contribuem para o risco de incéndio, conhecer o nimero de efetivos empenhado em cada ocorréncia,
o grau de proficiéncia dos mesmos, 0s meios materiais e tipos de meios terrestres presentes no terreno e os tempos de
resolucéo dos incéndios, avaliar os niveis de empenho dos meios das diversas entidades que contribuem para o sistema,
analisar a adequacgédo do quantitativo e tipologia de meios empregues em cada ocorréncia, ponderar alteragbes e
corregfes para ocorréncias futuras e incrementar o estado de prontidéo e as a¢des de pré-posicionamento de meios para
uma resposta mais eficaz.

82 A rede automatica de alertas e avisos, desenvolvida em parceria entre a autoridade de protecéo civil e a autoridade e
operadoras de telecomunicagdes, permite o envio de SMS aos cidadédos em situacBes de catastrofe, incluindo incéndios.

83 O SIRESP foi concebido como uma rede Gnica de comunicagdes a nivel nacional, permitindo o transporte simultaneo
de trafego de voz e dados, para responder as exigéncias das missdes operacionais do conjunto de utilizadores.
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O sistema foi concebido, projetado e construido ao abrigo de um contrato de Parceria Publico-
Privada, tendo em dezembro de 2019 passado integralmente para a propriedade do Estado. Na
sequéncia de falhas significativas durante os grandes incéndios de 2017, foram introduzidos
mecanismos de redundancia energética e de comunicacgao via satélite, ndo havendo interrupcdes
significativas desde essa data.

Considerando que se aproximava o termo do periodo contratual e que haviam sido realizados
estudos que aconselhavam a alteracdo do modelo tecnoldgico e de gestao do sistema, o Tribunal
recomendou “a preparacao e oportuna definicdo do novo modelo tecnolégico, contratual e de gestédo
das comunicacBes de emergéncia, de modo a garantir a melhor prossecucdo e salvaguarda do
interesse publico associado, em equilibrio com a otimizag&o dos respetivos custos”.

Entretanto, foi adotado um modelo transitorio de gestéo, opera¢cdo, manutencdo, modernizacéo e
ampliacdo da rede SIRESP, realizado um concurso publico internacional e completada uma nova
adjudicacédo dos servigos®, tendo sido invocado que os mesmos irdo permitir a evolucédo da rede
no sentido da integracao de novas solucfes tecnolégicas e a transferéncia da totalidade da gestéo
da rede SIRESP para o Estado.

Em Espanha, o Ministério do Interior desenvolveu, através da Direcdo Geral de Protecao Civil, o
protocolo ES-Alert, para enviar alertas telefénicos a populacdo que se encontre numa zona afetada
por emergéncias ou catastrofes eminentes. O periodo de testes esta atualmente em finalizacao,
havendo indicacdes de que estédo a ser bem-sucedidos®.

Por outro lado, os servicos de emergéncia, incluindo no quadro do combate aos incéndios, tém
protocolos para as suas comunicagles internas. As tarefas sdo coordenadas pela direcdo de
combate ao incéndio, que é Unica para cada evento e que coordena todos os meios envolvidos. Os
protocolos de coordenacdo e comunicacdo estao concretizados nas diretrizes basicas de protecéo
civil.

Quando ocorrem em regides transfronteiricas ou se aproximam delas, os incéndios e as suas graves
consequéncias sdo uma ameaca para ambos os paises da Peninsula Ibérica. Acresce que a
mitigacdo de desastres naturais € um campo em que 0S paises normalmente se apoiam
mutuamente. Nesse contexto, observou-se uma cooperacgao internacional fluida entre Espanha e

Portugal, embora ela se foque especificamente em matéria de combate aos fogos.

84 Foram adjudicados servigos de fornecimento de energia, de manutencdo da rede, de infraestruturas e de sistemas de
informacao, de transmisséo e de implementacéo e operacao do Centro de Operagdes de Seguranca.

85Em Portugal foi também desenvolvida uma rede automatica de alertas e avisos, pela ANEPC em parceria com a
Autoridade Nacional das Comunicagdes, as operadoras moveis e a Secretaria-Geral do Ministério da Administracao
Interna, a qual permitiu a implementagdo de um Sistema Nacional de Alertas e Avisos a populagdo (SNAA), que funcionou
de modo experimental em 2018 e de forma plena a partir de 2019, com o envio de SMS aos cidadaos em situagfes de
catastrofe, incluindo incéndios.
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IV.3.4.4.a) Cooperacdo bilateral

Os acordos de cooperacao entre Espanha e Portugal neste dominio datam ja de 1977, estando,
neste momento, em vigor um protocolo de apoio mutuo para incéndios florestais em zonas
transfronteiricas®®.

Nos termos desse protocolo, as for¢cas de protecéo civil dos dois paises podem ser mobilizadas
para combater incéndios em ambos os territorios, até 25 Km da fronteira comum, apenas mediante
uma notificacdo aos servicos de protecédo civil do outro Estado, conforme definido na Norma
Operacional Permanente n.° 8001, de 2012.

A ampliacdo do raio de acdo, de 15 para 25 quilémetros, e a introducdo de um capitulo sobre
organizacdo das operagbes de emergéncia, constituem alteracbes consagradas em 2018, que
detalharam questdes como a definicdo de riscos, a execugdo das operacdes, procedimentos de
comunicagéo e comando, a responsabilidade pelos encargos e a aplicagéo a nivel local.

Nos anos de 2016 a 2018, 95 % das 157 atuacOes ao abrigo desta cooperacéo bilateral tiveram
lugar em Portugal, envolvendo sobretudo meios aéreos espanhois®’.

No periodo de 2018 a 2020, verificou-se a prestagéo de auxilio por parte de Espanha a Portugal em
40 intervencgdes, que incluiram a afetacdo de 71 meios aéreos, e de Portugal a Espanha em 12
ocasides, envolvendo sobretudo operacionais e veiculos®.

Quanto aos anos de 2020 a 2022, o quadro abaixo identifica o balanco de ag¢fes realizadas e os
respetivos meios operacionais empenhados®®.

QUADRO 4 — BALANCO DE ACOES®

Ativacdo de Meios

AtivacGes Operacionais Veiculos Meios aéreos . .
Nacionais

Portugal Espanha‘Portugal‘Espanha Portugal Espanha Portugal Espanha Portugal Espanha

2020 3 10 85 117 19 17 1 27 0 0
2021 4 7 46 92 11 14 7 11 0 0
2022 3 19 150 92 42 25 4 29 0 2

Fonte: ANEPC
IV.3.4.4.b) Outra cooperacéao

Para além da cooperacéao entre os dois paises peninsulares nas respetivas zonas transfronteiricas,
estdo previstas a¢gfes de cooperacdo a outros niveis, tendo Espanha acordos, designadamente,
com Franca e com Marrocos.

86 Protocolo de Assisténcia MGtua em Casos de Incéndios Florestais nas Zonas Transfronteiricas, assinado entre Portugal
e Espanha em 2003, na Figueira da Foz, o qual veio a ser revisto e assinado nos anos de 2009 e 2018.

87 Cfr. ponto 11.2.2.4.a) do relatério do Tribunal de Contas de Espanha.
88 Cfr. § 206 do relatdrio n.° 4/2021-2.2S do Tribunal de Contas de Portugal.
89 Numeros de ativagdes e meios operacionais que cada pais disponibilizou ao outro.

% Os dados deste quadro provém das autoridades portuguesas, na medida em que a recolha desta informacéo em
Espanha esta descentralizada e distribuida por varias entidades estatais e autondmicas.

RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL 56



TRIBUNAL DE

== CONTAS

=i

TRIBUNAL DE CUENTAS

(=2

As caracteristicas das aeronaves de combate a incéndios, cuja velocidade e altura de cruzeiro é
muito inferior as da aviagdo comercial, traduz-se em que sdo necessarios varios dias para que
cheguem a paises néo limitrofes, tornando a mobilizagcdo destes recursos onerosa e pouco eficaz.

Refira-se que foi criado, a nivel europeu, um Mecanismo de Protec¢do Civil da Unido Europeia
(MPCUE)®, para fomentar a cooperagédo entre autoridades nacionais de protecéo civil dos Estados
Membros, com o objetivo de responder de forma mais rapida e eficaz as emergéncias, coordenando
e auxiliando financeiramente o destacamento de equipas de protec¢do civil e de ativos para o pais e
populacéo afetados. A assisténcia de protecdo civil consiste numa ajuda governamental prestada
durante a preparacdo para ou no rescaldo imediato de uma catastrofe na Europa e no resto do
mundo. Assume a forma de assisténcia em espécie, destacamento de equipas especialmente
equipadas ou avaliagcéo e coordenagéo da ajuda no terreno por parte de especialistas.

Em linhas gerais, cada Estado designa recursos suscetiveis de ser mobilizados para atuar em
outros paises membros. Se um dos Estados membros solicita ao mecanismo que proporcione meios
de apoio, o pais contribuinte deve confirmar que o recurso esta disponivel para operar, podendo
negar, excecionalmente, a respetiva mobilizagdo. Esta assisténcia € objeto de financiamento por
parte da Uni&o Europeia.

Este mecanismo tem propiciado sobretudo acbes de formacdo e troca de experiéncias, tendo
também sido j4 acionado para apoio a Portugal.

Em 2019 foi ainda criado um mecanismo adicional, 0 RescEU %% para prestar assisténcia em
situacdes extremas, quando as capacidades globais existentes a nivel nacional e as
disponibilizadas pelos Estados membros para a Reserva Europeia de Protecdo Civil ndo possam,
Nno caso concreto, assegurar uma resposta eficaz aos varios tipos de catastrofes.

IV.4.1. Concecdo e execucao dos planos municipais de defesa da floresta contra incéndios

Os PMDFCI foram adotados na sequéncia da aprovacdo, em 2006, do Plano Nacional de Defesa
da Floresta Contra Incéndios (PNDFCI)** e do Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra
Incéndios (SNDFCI)%, servindo para concretizar a estratégica municipal e operacionalizar, a nivel
local, as normas contidas na legislacdo de DFCI®, definindo as acdes de prevencdo necessarias,
mas também a previsdo e programacao integrada das interven¢des das entidades envolvidas.

91 Cfr. Decisdo n.° 1313/2013/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013.

92 Deciséo (UE) 2019/420 do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de marco de 2019, que altera a Decisdo n.°
1313/2013/UE relativa a um Mecanismo de Protec¢éo Civil da UE.

93 A RescEU é assim uma nova reserva europeia de capacidades, incluindo aviGes de combate a incéndios e helicopteros,
ao mesmo tempo que reforgca as medidas de prevencao e preparacgdo para catastrofes.

94 Cfr. Resolugdo do Conselho de Ministros n° 65/2006, de 26 de maio.
9 Cfr. Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho.
9 Cfr. Regulamento do PMDFCI.
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O PMDFCI é composto por um diagnéstico, pelo plano de acdo e um Plano Operacional Municipal
(POM), onde deve caber a operacionalizacdo do PMDFCI, nomeadamente no que concerne as
acoOes de vigilancia, de 1.2 intervencéo, de combate e de rescaldo. O POM deve manter atualizados
todos os dados pertinentes para o0 apoio a tomada de decisao, nomeadamente 0s meios e recursos,
0S contactos e a cartografia.

Dado o historico de dificuldade na implementacao deste tipo de planos, aos PMDFCI foi conferido
um caracter obrigatério, penalizando-se a sua nao aprovacao®’. Mesmo no cendrio de inexisténcia
de PMDFCI aprovado, mantinha-se a obrigacéo de elaboracéo e atualizacdo anual do POM, dada
a sua importancia operacional.

As auditorias realizadas pelo TC aos PMDFCI ocorreram depois dos grandes incéndios de 2017 e
procuraram avaliar a sua capacidade de gerar as adequadas alteragfes estruturais no planeamento
do territorio e na prevencao e a sua eficacia na DFCI. Envolveram a realizacao de trabalho de campo
em oito municipios (em 2018) e a recolha de informagéo referente a mais 22, beneficiando ainda da
colaboracao do ICNF e de resultados de outros relatérios de natureza técnica sobre o tema.

Entretanto, e tendo como espoleta os acontecimentos de 2017, comegou a ser alterada a arquitetura
de Planos, adotando uma nova perspetiva traduzida em dois eixos, um de Gestdo de Fogos Rurais
(GFR) e outro de Protecao contra incéndios Rurais (PCIR). O Plano Nacional de Gestéo Integrada
dos Fogos Rurais (PNGIFR), que inclui um Programa Nacional de Acéo, foi aprovado em 2020
(substituindo o PNDFCI)%,

Em 2021, o SNDFCI foi substituido pelo SGIFR®®, que prevé a existéncia de programas regionais e
sub-regionais de agdo de gestdo integrada de fogos rurais e ainda programas municipais de
execucdo de gestdo integrada de fogos rurais®.

Seguindo uma metodologia top-down, esta em curso o processo de aprovacao dos programas
regionais, pelo que se mantém em vigor os PMDFCI submetidos pelos municipios. Pretende-se que

0S programas municipais sejam essencialmente programas de execuc¢do, adaptando a escala
municipal o programa sub-regional respetivo.

A responsabilidade pela elaboragdo dos PMDFCI transitou das Comiss6es Municipais de Defesa
da Floresta Contra Incéndios (CMDF)!®! para os Gabinetes Técnicos Florestais (GTF) dos
municipios, criados no ambito de um processo de transferéncia de competéncias na area da
prevencado e defesa da florestal®?. A CMDF cabe emitir parecer'® que, sendo favoravel, permite a
submissédo do Plano ao ICNF para aprovagéao (cf. Figura 4).

97 Os municipios incumpridores seriam privados de apoios do Estado no ambito da DFCI e da gestdo florestal. Cfr n.%s 5
e 11 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 124/2006.

98 Cfr. Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 45-A/2020, de 21 de junho.
99 Cfr. Decreto-Lei n.° 82/2021, de 13 de outubro.

100 Cfr, artigos 32.° a 35.° do Decreto-Lei n.° 82/2021.

101 Criadas pela Lei n.° 14/2004, de 8 de maio.

102 Cfr. Lei n.° 20/2009, de 12 de maio.

103 Cfr, n.° 1 do artigo 8.° do Regulamento do PMDFCI.
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FIGURA 1 — PLANO MUNICIPAL DE DEFESA DA FLORESTA CONTRA INCENDIOS

Municipio CMDF ICNF

1. Elabora regulamento e
guia técnico

2. 0 GTF elabora o
PMDECI, revisdes e
atualizacdes

- Diagnéstico (1) 3. Da parecer sobre o
- Plano de ag3o (I1) > PMDEFCI e revisdes e
- POM (Ill) aprova atualizagdes
Desfavoravel
! —> 4. Analisa o PMDFCI
5. Implementa o Favoravel
PMDECI, comlos _outros Aprova e Indefere
responsaveis divulea
i 6. Monitoriza a execugdo
b e divulga PMDFCI,
revisdes e atualizagdes
=
Relatério anual —> |

Fonte: Elaborado pelo Tribunal de Contas de Portugal

Ao ICNF cabe avaliar o contetdo do PMDFCI*, dispondo de 45 dias para o aprovar ou indeferir.
O Municipio elabora a proposta (bem como as revisées e atualizagdes) e é coexecutor do Plano®,
cabendo a sua coordenacio e gestdo ao Presidente da Camara Municipal (PCM). A CMDF cabe
ainda monitorizar a execugdo, em resultado da qual deve enviar um relatorio anual ao ICNF, e
divulgar os Planos e as respetivas alteracoes.

As acles de auditoria realizadas permitiram constatar que os municipios elaboravam os PMDFCI
com o contetdo que se encontrava predefinido no guia técnico do ICNF e procuravam assegurar a
sua vigéncia. No entanto, ndo o utilizavam como instrumento central de execu¢cédo das medidas de
DFCI, executando quer agdes inscritas nos planos?®, quer outras a margem daqueles®’.

104 Cfr. Regulamento do PMDFCI (Despacho n° 4345/2012, de 15 de margo, do Secretario de Estado das Florestas e
Desenvolvimento Rural (atualizado pelo Despacho n° 443-A/2018).

105 O PMDFCI contém as metas e o planeamento, em termos fisicos e financeiros, das a¢des de DFCI, envolvendo um
vasto conjunto de responsaveis publicos e privados, desde municipios e forgas de seguranga, a proprietarios particulares
€ a empresas, que sao responsaveis pela gestdo de combustivel nos termos do Decreto-Lei n.° 124/2006.

106 Os PMDFCI estavam organizados em torno de 5 eixos: aumento da resiliéncia do territério, redugdo da incidéncia de
incéndios, melhoria da eficacia do ataque e da gestao dos incéndios, recuperagéo e reabilitacdo dos ecossistemas e
adocao de uma estrutura funcional e eficaz. O essencial do investimento centrava-se na execucao de faixas de gestéo de
combustivel, na manutencgao da rede viaria florestal e dos pontos de agua, no apoio aos Corpos de Bombeiros (CB) e em
acoes de sensibilizacéo.

107As mais comuns envolviam o apoio (financeiro e logistico) aos CB e a entidades associativas, a beneficiagéo de ribeiras
e linhas de &gua, a promogédo de feiras tematicas e o apoio a produtores florestais (nomeadamente no processo de
certificagdo, no cadastro dos terrenos florestais e na implementacéo de zonas de intervencdo florestal), a implementacao
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Assim, constatou-se que algumas das medidas inscritas ndo eram executadas e outras eram
executadas pelos municipios sem a preocupacdo de as enquadrar nos planos. Tal ocorria por
diversos fatores: porque 0s municipios ndo se identificavam com algumas das medidas que, de
forma padronizada, tinham de constar dos Planos; porque muitos deles ndo dispunham de meios
financeiros suficientes ou, dispondo, ndo estavam disponiveis para os reafectar a DFCI; e também
porgue a execucao de varias acdes de relevo ndo cabia exclusivamente aos municipios 1%,

Independentemente de alguns municipios apresentarem uma atividade relevante na gestdo de
combustivel (criacdo e limpeza de faixas e fiscalizacdo) e na manutencdo das estruturas de DFCI
(como os pontos de agua), o essencial do seu esforco financeiro respeitava a apoios concedidos
aos CB e a outras entidades associativas, aos quais era atribuida a funcdo de executar acdes de
prevencdo e de vigilancia, nomeadamente constituindo equipas de sapadores florestais!®.

Verificaram-se alguns pontos de menor compatibilizacdo entre a legislagdo de gestéo do territorio
gue enquadra os Planos Diretores Municipais e a legislacdo setorial de DFCI que enquadra os
PMDFCI, o que constituia um fator de tenséo e ineficiéncia na implementagcdo destes ultimos. As
duas oticas de abordar o territério (planeamento e desenvolvimento econémico versus ordenamento
e a defesa da floresta) ndo estdo interligadas por uma base comum de defini¢cdes, pelo que a
regulacéo do uso dos solos nem sempre € eficaz.

A execucdo das medidas locais de DFCI nem sempre seguia o Plano de acdo do PMDFCI, néo
estavam implementados procedimentos de acompanhamento e monitorizacdo da sua execugéo e
ndo existia uma efetiva avaliagdo dos resultados alcancados. N&o foi possivel demonstrar ou sequer
apurar o grau de execucéo financeira e a validacdo da execucéo fisica também era incipiente. Os
municipios implementavam, em maior ou menor grau, medidas de DFCI, mas n&o as reconduziam
aos PMDFCI e ndo as planificavam de uma forma integrada®*°.

Note-se que os sistemas de informacdo dos municipios ndo estavam parametrizados de forma a
permitir aquela andlise. S6 alguns tinham contabilidade analitica e, mesmo esses, ainda
apresentavam alguma dificuldade na sua parametrizagdo e em garantir a adequada classificagdo
das despesas. Para além disso, para obter uma visdo global da execucdo do Plano teria sido
necessario obter informacgéo dos outros responsaveis pela execucdo das acdes.

Também néo se encontravam definidos os niveis de responsabilidade adequados a obtencédo de
uma maior eficacia na DFCI, sobressaia alguma falta de recursos e de organizacdo nas estruturas
locais de DFCI e no ICNF, o que limitava a capacidade de resposta do sistema.

Face ao reduzido valor acrescentado proporcionado pelo conteudo dos PMDFCI analisados, ao
diminuto compromisso dos responsaveis na sua execugdo e a auséncia de mecanismos de
monitorizacao e avaliacéo de resultados, ndo existem garantias de que, por um Municipio dispor de
PMDFCI, esteja a ser mais eficaz a defender a floresta de incéndios. Os municipios analisados néo

de sistemas fixos de videovigilancia florestal, a aquisi¢cdo de viaturas e equipamentos para a protecao civil, 0 apoio a
fixacdo de meios de protec¢éo civil, a promo¢édo ambiental junto das escolas.

108 Sendo partilhada com entidades que ndo respondiam ao seu comando e que nem Ihe prestavam a informac&o sobre
a respetiva execugdo, como as forgcas de seguranca, os agentes de protecao civil e outras entidades privadas (empresas
gestoras de redes de energia e infraestruturas e proprietarios florestais privados).

109 O Sapador Florestal é um trabalhador especializado com perfil e formac&o especifica adequados ao exercicio das
fungbes de gestdo florestal e de defesa da floresta (cfr. Decreto-Lei n.° 44/2020, de 22 de julho).

110 N&o sendo possivel efetuar uma avaliagéo global dos graus de execucéo, nem identificar os resultados alcangados, o
processo também néo é gerador de ganhos de aprendizagem para a planificacdo das acdes futuras.
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estavam em condi¢cdes de quantificar o contributo do PMDFCI para a reducdo das ignicdes e da
area ardida no concelho.

A eficacia dos Planos depende da melhoria da sua qualidade intrinseca, da boa gestdo e da
monitorizacdo da execucdo, aspetos que ndo se encontravam assegurados, mas que se espera
sejam prosseguidos no ambito da nova legislacao de DFCI.

IV.4.2. Capacitacao e financiamento dos corpos de bombeiros

Os CB, para além de outras funcdes no ambito da protecéo civil e do socorro as populacdest!?,
assumem um papel central na defesa da floresta, cabendo-lhes como missdo a prevencédo e o
combate a incéndios, o socorro as populagdes, a emissdo de pareceres técnicos em matéria de
prevengdo e seguranga contra riscos de incéndio e o exercicio de atividades de formacdo e
sensibilizacdo para a prevencéo do risco de incéndio*?.

Os primeiros impulsos para a existéncia de servigos de protecéo a incéndios surgiram por iniciativa
dos poderes publicos e em contexto urbano, mas a sua disseminagao por todo o pais e o suporte
operacional ocorreu por acdo das préprias populacdes, através do movimento associativo®S,

Este processo secular explica que existam atualmente 434 CB em 274 concelhos (Portugal
Continental) e que apenas 22 sejam detidos por municipios (e constituam um corpo profissional),
sendo os restantes detidos por Associacdes Humanitarias de Bombeiros!!4, entidades privadas, que
assumem um cariz voluntario, e que, pela sua localizagédo, respondem em primeira linha a defesa
da floresta contra incéndios (cfr. Figura 5 e Figura 6).

111 Cfr. Lei de Bases da Protecdo Civil (Lei n.° 27/2006, de 3 de julho, alterada pela Gltima vez pela Lei n.° 80/2015, de 3
de agosto).

112 Cfr. n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 247/2007, de 27 de junho (alterada pelo Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de
novembro).

113 pesde ha varios séculos que a populagdo portuguesa sentiu necessidade de se associar para defender os seus
interesses face ao risco de incéndio e face a incapacidade do Estado para assegurar essa protegao.

114 As AHB sdo pessoas coletivas sem fins lucrativos que tém como escopo principal a protecdo de pessoas e bens,
detendo e mantendo em atividade, para o efeito, um corpo de bombeiros voluntarios ou misto. Dispdem de estatuto de
utilidade publica. Cfr. Lei n.° 32/2007, de 13 de agosto, Lei n.° 94/2015, de 13 de agosto, e Decreto-Lei n.° 103/2018, de
29 de novembro.
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FIGURA 2 — N.° DE CORPOS DE FIGURA 3 — ENTIDADES DETENTORAS
BOMBEIROS POR CONCELHO DE CORPOS DE BOMBEIROS

B 5 ou mais - Municipio
- 3oud - Municipio e AHB
: i . AHB

0 Sem CB

Fonte: Elaborag&o do Tribunal de Contas de Portugal

Constata-se que a distribuicao territorial dos CB evidencia uma excessiva assimetria geografica que
pode pdr em causa a economia, eficiéncia e eficicia da estratégia de DFCI*'®, uma vez que tal se
reflete e acentua ao nivel da capacitacdo, seja na disponibilidade de meios humanos
profissionalizados, seja na quantidade e qualidade de equipamentos, veiculos e meios técnicos,
nomeadamente na prevencgdo e combate aos incéndios rurais.

115 Embora na maior parte apenas exista um CB, os dados mostram uma distribui¢do entre zero e nove CB por concelho.
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A clara prevaléncia de CB detidos por AHB justifica que parte do servico de bombeiros se mantenha
assente na légica de voluntariado, embora se tenha evoluido para a criacdo de unidades
profissionais, quer através da criacao de Equipas de Intervencdo Permanente (EIP) quer através da
intensificacdo do recurso a assalariados.

Os municipios tém preterido o modelo de CB municipais, onde teriam de suportar a generalidade
dos custos e cumprir um conjunto de critérios que regulam a profissionalizacdo!®, optando, em
alternativa, por conceder apoios as AHB existentes no concelho!’. Apenas 22 municipios de
Portugal Continental (7,9 %) mantém CB profissionais, entre sapadores e municipais!®.

O namero de corpos de bombeiros por concelho é muito dispar. A natureza associativa das AHB e
a defesa dos interesses locais gerou, em muitos casos, a criacdo de corpos de bombeiros em
povoacdes muito proximas. Assim, embora em 192 concelhos (69,1 %) apenas exista um CB, os
restantes concelhos dispem de véarios CB a atuar no seu territério, a maioria com 2 (52), mas
existem 10 concelhos com 5 ou mais CB.

A andlise dos dados evidenciou também assimetrias na dimensdo do servico publico afeto aos
varios corpos de bombeiros e nos meios disponiveis para o efeito, exemplificadas ao nivel da area
de intervencdo, da populacao servida, do nimero de bombeiros e da dimensao do financiamento.

Os CB cobrem territérios que vao desde vérias centenas a menos de 10 Km?. As maiores areas de
intervencéo localizam-se, por norma, no interior e em concelhos que tém especial incidéncia do
risco de fogos florestais, dada a sua dimenséo florestal. As menores areas de intervengao localizam-
se, por norma, nas areas mais povoadas do litoral**°.

Coexistem concelhos em que cada CB serve, em média, mais de setenta mil pessoas e concelhos
onde cada CB serve menos de trés mil. A circunscri¢ao territorial ndo serviu de base a constitui¢cao
dos CB, pois existem concelhos grandes (em area) que tém apenas um CB e outros pequenos que
tém varios CB, e 0 mesmo se passa com a populagao residente.

Foi também possivel detetar diferencas substanciais ao nivel das infraestruturas, veiculos,
equipamentos e formacdo dos recursos humanos. Alguns concelhos apresentam um numero
bastante reduzido de bombeiros, facto que deve motivar preocupacdo ao nivel da respetiva
operacionalidade. A generalidade dos CB do interior do pais é detida por AHB e assenta no
voluntariado, sendo responsavel pela protecéo de vastas areas florestais.

116 Alguns dos aspetos considerados mais limitativos envolviam as condigcées de recrutamento e o estatuto remuneratério,
atendidos, pelo menos em parte, pela alteragédo promovida pelo Decreto-Lei n.° 86/2019.

117 Complementando o financiamento concedido pela ANEPC, destinado a assegurar a operacionalidade das AHB (Cfr.
artigo 4.° da Lei n.° 94/2015).

118 Alguns foram reconvertidos como CB de AHB. Os CB sapadores foram criados nas principais cidades e os corpos de
bombeiros municipais estdo concentrados essencialmente nas regides do Ribatejo e Algarve. Com a equiparagdo da
carreira de bombeiro municipal & carreira de bombeiro sapador promovida pelo Decreto-Lei n.° 86/2019, de 2 de julho, os
CB municipais foram sendo transformados em CB sapadores.

119 Embora os dados reflitam a influéncia da geografia e demografia, a anlise do universo de municipios permite encontrar
também realidades muito diversas em concelhos de caracteristicas similares, e niveis de cobertura muito diferenciados,
existindo dezenas de CB que distam, entre si, menos de 5 km, o que tem necessariamente implicagdes ao nivel da
coordenacao da resposta, da otimizacdo dos meios e dos investimentos.
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A missao dos CB constitui uma atribuicdo essencial do Estado, transversal aos varios niveis de
organizacao territorial, pelo que a andlise do seu financiamento deve ter presente a definicdo de
niveis adequados de servigo em todo o territorio, as responsabilidades das varias entidades publicas
e privadas e os modelos e tipologias que sirvam o interesse das populacdes e garantam a boa
aplicacdo dos recursos publicos.

Os CB profissionais séo financiados essencialmente pelo orcamento municipal, podendo beneficiar
de apoios especificos da ANEPC, nhomeadamente quando intervenham no combate a incéndios
florestais!?®, A estrutura de financiamento dos CB das AHB esta definida no respetivo regime
juridico’?! e é sistematizada na Figura 7.

FIGURA 4 — FINANCIAMENTO DOS CORPOS DE BOMBEIROS DAS ASSOCIACOES HUMANITARIAS
DE BOMBEIROS

® Financiamento permanente e Contratos de desenvolvimento e Financiamento privado
® Financiamento estrutural e Qutros apoios publicos ® Receitas proprias
ANEPC Autarquias e outras entidades Outras fontes privadas
publicas
AHB

CB Voluntarios ou Misto

Fonte: Elaboragéo do Tribunal de Contas de Portugal

A Lei n.° 94/2015, de 13 de agosto'??, redefiniu as regras do financiamento permanente das AHB,
associando-as a principios da responsabilizacdo, racionalidade, eficiéncia, transparéncia e
proporcionalidade e a critérios objetivos, assentes em medidas do risco e da atividade dos CB*%,
Cabe a ANEPC assegurar o financiamento permanente!?* e o financiamento estrutural *?° dos CB
das AHB'%,

120 por exemplo, no Ambito do Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Florestais (DECIF) que, desde 2019, se
passou a chamar Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Rurais (DECIR).

121 ei n.° 32/2007, de 13 de agosto, alterada pela Lei n.° 94/2015, de 13 de agosto, e pela Lei n.° 36/2021, de 14 de junho.
122 Alterada pelo Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de novembro, que lIhe aditou o artigo 6.°-A.

123 Cfr. artigos 2.° e 3.° da Lei n.° 94/2015.

124 O financiamento permanente visa o cumprimento das missdes de servigo publico dos CB e encontra-se indexado a
um orgamento de referéncia a aprovar na LOE. A dotac&o a atribuir a cada AHB é calculada de acordo com uma férmula

gue pondera um conjunto de critérios objetivos, assentes em medidas de risco e atividade dos corpos de bombeiros (cf.
artigos 4.° e 5.° da Lei n.° 94/2015).

125 Traduz-se no Programa de Apoio Infraestrutural, que visa apoiar o investimento em infraestruturas que se destinem a
instalagdo dos CB, e no Programa de Apoio aos Equipamentos, que visa apoiar a manutencdo da sua capacidade
operacional (cf. artigos 6.°da Lei n.° 94/2015).

126 A ANEPC cabe ainda o papel de regulacéo e controlo da atividade dos CB das AHB (cf. Lei n.° 32/2007, Lei n.° 94/2015
e Decreto-Lei n.° 45/2019).
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A analise realizada no ambito das auditorias ao financiamento dos CB pelos municipios vem
demonstrar que o financiamento da ANEPC, sendo relevante, é fortemente complementado por
financiamento municipal que em muitos casos é inclusivamente superior aquele, e por apoios de
outras entidades publicas, sendo as receitas préprias, nomeadamente as quotas de associados,
pouco relevantes!?’,

Para além das responsabilidades que resultam da LBPC e da legislagéo especifica, aos municipios,
no ambito do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJALEI)!?® cabe a promocéo e a salvaguarda
dos interesses préprios das respetivas populacdes, dispondo de atribui¢cdes, designadamente, nos
dominios da protec&o civil e protecdo da comunidade'®. E com esse enquadramento que tém vindo
a utilizar as verbas do seu orcamento para conceder apoios financeiros (e em espécie) as AHB.

Considerando os dados disponiveis'®, resumidos no quadro infra, conclui-se que o apoio da
ANEPC as AHB progrediu de 74,4 M€, em 2019, para 89,1 M€, em 2021. Por outro lado, os apoios
concedidos pelos municipios as AHB3! aumentaram, no mesmo periodo, de 63,6 M€ para 89,8 M€.

QUADRO 5 — FINANCIAMENTO AS ASSOCIACOES HUMANITARIAS DE BOMBEIROS — MUNICIPIOS

E ANEPC
N2 NS AHB Subvengoes g sidios Racio Subvengoes
Bombeiros . municipais ANEPC (Mé) municipais / Subsidios
(M€) ANEPC

2016 26.734 411 455 64,5 0,706

2019 25.412 412 63,6 74,4 0,854
A 2019/2016 (%) -4.9 0,2 39,7 15,5 21,0

2020 24.528 412 78,8 85,2 0,925
A 2020/2019 (%) -3,5 0,0 239 19,8 8,3

2021 n.d. 412 89,8 89,1 1,099
A 2021/2020 (%) n.d. 0,0 14,0 0,0 18,8

Fonte: INE, IGF, ANEPC e municipios

Em 2019, as subven¢des municipais as AHB equivaleram a 85,4 % dos subsidios atribuidos pela
ANEPC®2, proporgdo que subiu para 110 % em 2021. Se considerarmos os custos incorridos com
os CB profissionais'®® e a existéncia de financiamentos municipais ndo refletidos nas fontes

127 As AHB podem ainda beneficiar de outros apoios publicos, nacionais ou comunitarios, no ambito de programas, agoes
ou outros meios de financiamento que lhes sejam concedidos, incluindo financiamento privado e receitas proprias (cfr.
artigo 7.° da Lei n.° 94/2015).

128 Aprovado em anexo a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, alterada pela Gltima vez pela Lei n.° 66/2020, de 4 de
novembro.

129 Nos termos do n.° 1 e das alineas g), j) e k) do n.° 2 do artigo 23.° do RJALEI.

130 A andlise do financiamento municipal aos CB das AHB teve por base a informacdo das subvencdes publicas,
divulgadas pela Inspecéo Geral de Finangas (IGF), e dos subsidios concedidos pela ANEPC, divulgada por esta entidade.

131 Nzo se considerou o financiamento efetuado através das freguesias que, em 2019, tera ascendido a 330,5 m€.

132 Face a 2016, constata-se um aumento do financiamento concedido as AHB, mais relevante da parte dos municipios
que da ANEPC, a par de uma diminuicéo de 4,9 % no nimero de bombeiros.

133 As contas apresentadas pelos municipios detentores de CB ndo permitem identificar convenientemente os custos
incorridos com 0S mesmos.
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utilizadas®*, podemos considerar que a despesa municipal com os CB ja vinha superando, ha
alguns anos, a despesa suportada pela ANEPC.

A andlise por concelho permitiu detetar grandes disparidades na dimensdo do financiamento
municipal mas também uma tendéncia de refor¢co generalizado dos respetivos montantes: se em
2019, 59 municipios (21,3 %) haviam concedido subven¢des as AHB em montante superior ao dos
apoios da ANEPC (13 em mais do dobro) e 100 municipios ndo superaram o equivalente a metade
dos apoios daquela entidade, em 2021 eram ja 66 os municipios que efetuavam um esfor¢co de
financiamento superior ao da ANEPC (15 em mais do dobro), reduzindo-se para apenas 74 0s
municipios que financiavam as AHB em menos de metade do apoio da ANEPC%,

Fica evidente o grau de discricionariedade dos municipios na concessao de apoios as AHB: em
2021, oscilaram entre o equivalente a 5 vezes 0s subsidios concedidos pela ANEPC as AHB e o
equivalente a apenas cerca de 10 % desses subsidios. Entre os municipios que dispdem de corpos
municipais, alguns apoiaram as AHB de forma quase simbdlica e outros contribuiram mais do que
a propria ANEPC.

Constata-se que, em 2021, o nimero de bombeiros diminuiu 3,5 %, e deu-se um forte aumento das
subvenc¢des municipais e dos subsidios da ANEPC, mais pronunciado nas primeiras, o que levou a
um aumento na sua proporcao. Em 2021, as subveng¢des municipais ultrapassaram mesmo o valor
dos subsidios da ANEPC, tendo aumentado 14 %, para 89,8M€, enquanto o financiamento da
ANEPC se manteve ao mesmo nivel.

IV.4.3. Limitagdes e fragilidades da dimensao municipal

Com algumas excegdes, 0s municipios em territorios ricos em floresta ainda n&o vinham encarando
o0 investimento na sua defesa como estratégico para o desenvolvimento local sustentavel. Entre os
gue reconhecem a importancia da floresta, prevaleciam as medidas que visavam o aproveitamento
econdémico do setor florestal, sendo desvalorizada a dimensao de sustentabilidade ambiental e
biodiversidade. Note-se que a maior parte dos municipios encontrava-se limitado na sua
intervengao:

» por razdes financeiras, uma vez que sao, por norma, municipios com menos receitas e
menor capacidade para investir recursos na floresta;

» por limitacdo de competéncias, uma vez que as medidas de carater mais estratégico
dependem da ag&o do Governo e de estruturas centralizadas;

+ porgue algumas medidas, para serem eficazes, tém de ter uma dimens&o regional e
nacional, pelo que a sua implementa¢ao nao depende da ac¢éo individual de cada municipio.

Ficaram evidenciadas fragilidades de natureza estrutural que enfraquecem o potencial de eficacia
dos PMDFCI, envolvendo o modelo de desenvolvimento econdmico, a dimensao do investimento e
a delimitac@o da atuacao dos varios niveis de administracdo publica.

134 Constatou-se que os municipios tendem a encontrar formas de apoiar as AHB que ndo enquadram na definicdo de
subvengdes e apoios, nomeadamente recorrendo a contratos de prestacao de servigos ou a contratos programa.

135 As diferencas também sdo significativas entre os municipios que detendo CB préprios também financiam CB de AHB.
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Os fatores socioecondémicos que conduziram ao despovoamento do territorio rural e estdo na base
das mudancas que aumentam o risco de incéndio podem ser contrariados por politicas publicas
eficazes, que potenciem as caracteristicas endodgenas dos territorios e criem novos fatores de
atratividade. Para inverter o ciclo atual de divergéncia do territério rural (Figura 8) serd necessario
envolver os varios niveis de decisdo publica e os agentes privados, criar mecanismos de
compensacao e repensar os critérios de distribuicdo do investimento publico.

FIGURA 5 — CICLO DE DIVERGENCIA DOS TERRITORIOS RURAIS

mH

® Perda de competitividade e ® Abandono da exploragdo agricola e
atratividade florestal tradicional

 Degradagdo dos termos de troca e « Aumento das areas de incultos, de
da qualidade de vida Populagdo floresta desordenada e de plantagdes
* Redugdo da capacidade de intensivas

investimento * Propriedades privadas e de reduzida
® Diminuigcdo e envelhecimento dimens3o

 Deslocalizagdo da capacidade
produtiva e dos recursos * Migragdo para as areas mais o Desatualizagdo do cadastro

qualificados atrativas "
* Degradacdo dos solos

® Sub-representagdo politica e baixo
dinamismo

e Fixagdo de populagdo de origem ndo
rural

¢ Perda de boas praticas agricolas e

Fonte: Elaborado pelo Tribunal de Contas de Portugal

Em termos de politicas publicas, regista-se uma insuficiente clarificacdo da estratégia florestal, que
balanca, por um lado, entre l6gicas ambientais e de rendibilidade econémica e, por outro, entre a
prioridade a prevencado (planeamento, ordenamento e prevencdo) ou ao combate a incéndios
(dimensionamento e preparagdo de meios). Acresce o0 ainda insuficiente conhecimento das causas
dos incéndios, que obrigaria a um maior estudo das causas diretas e indiretas das igni¢des, e a
desatualizacdo do cadastro dos prédios rasticos, que limita a eficacia das medidas de fiscalizacao.

Um outro fator de ineficdcia dos PMDFCI relacionava-se com a deficiente coordenacgéo, quer entre
0s varios intervenientes locais, quer na interligacdo dos varios niveis de decisdo. De facto, as
diversas entidades com responsabilidade na execuc¢do de medidas ndo estavam interligadas por
uma estrutura de gestdo, sendo que muitas ndo tinham qualquer obrigacdo de reporte, como 0s
proprietarios privados. Entre os niveis central, regional e local ndo foi implementada uma légica de
complementaridade e colaborag&o, o que gerava ineficiéncias na gestédo dos recursos.

Foram identificadas limitacdes na qualidade técnica dos Planos, como a utilizacao de cartografia e
dados menos atuais na elaboracédo do diagnéstico, a definicdo de metas anuais sem critérios de
cobertura das necessidades, a inclusdo de acbes desenquadradas do propésito do Plano ou
diferengas na aplicacdo das regras para novas edificagcbes em espaco florestal. Neste contexto,
ficaram patentes niveis muito diversos de eficacia, problemas de compatibilidade entre municipios
vizinhos e efeitos perversos na competitividade dos territorios.

Os municipios podem criar mecanismos que potenciem sinergias entre CB, que controlem o seu
desempenho e que garantam um uso adequado dos apoios publicos. Podem implementar

RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL 67



TRIBUNAL DE

== CONTAS

=i

TRIBUNAL DE CUENTAS

(=3

estratégias e politicas locais integradas que priorizem a defesa da floresta e a sua valorizacéo. E
claro, podem apoiar financeiramente a capacitacdo dos CB. Todos esses vetores se refletirdo na
eficacia da prevencao e combate aos fogos florestais.

No entanto, s6 a dimensdo nacional dispde de instrumentos para atuar eficazmente a nivel
estratégico, definindo os meios adequados e a qualidade a atingir pelo servi¢co, de forma a corrigir
as assimetrias territoriais, garantindo a proporcionalidade entre a capacidade de resposta dos CB e
a dimens&o dos riscos em causa'®*. Tal permitiria uma tipificacdo de concelhos e de CB em funcéo
do risco, garantindo uma resposta padronizada em funcao das caracteristicas do territério e servindo
como referencial ao financiamento dos CB.

A analise mostrou que a dimensédo do apoio dos municipios aos CB esta correlacionada com a sua
capacidade financeira. Uma vez que as areas mais florestadas se localizam essencialmente no
interior do pais e em concelhos com menor dindmica econdmica, correspondendo a municipios com
menos receita, assentar o financiamento dos CB nos municipios implica salvaguardar que dai ndo
resulte um agravamento das assimetrias territoriais.

Por outro lado, a interdependéncia entre as instituicdes locais de protegao civil e a proximidade dos
seus responsaveis inibem os municipios de liderar processos de reconfiguracdo do nimero de CB,
de otimizagdo de estruturas e meios e até de avaliacao de resultados.

As medidas de defesa da floresta desenvolvidas localmente ndo se encontravam adequadamente
divulgadas e analisadas do ponto de vista da sua eficacia.

Existe o risco de se estarem a desperdicar recursos em medidas pouco consequentes, apenas
porgue conferem uma sensacao subjetiva de protecdo, enquanto ndo se implementam outras que
poderiam gerar impactos significativos, mas que implicam mais custos politicos, coordenacgéo entre
entidades ou maior esforgo financeiro.

Os apoios atribuidos pelos municipios a associagbes com intervengdo nas areas sociais e de
protecéo civil, como sejam as AHB, depende ainda substancialmente de fatores discriciondrios e de
condicdes territorialmente heterogéneas, como sejam: a sensibilidade das liderancas autarquicas;
a qualidade do relacionamento institucional; a capacidade financeira do municipio; e a solidariedade
do tecido empresarial e social. Quer a definicdo dos critérios para a atribuicdo dos apoios quer o
controlo da sua aplicacéo tende a ser insuficiente.

IV.4.4. Recomendagdes no ambito da defesa da floresta contra incéndios e dos bombeiros

O processo de acolhimento das recomendag6es formuladas nos relatorios referentes aos PMDFCI
e ao financiamento dos CB encontra-se em curso, merecendo evidéncia as dirigidas ao Governo e
aos Municipios.

Ao Governo recomendou-se:

+ A tomada de medidas de reforco da qualidade e eficacia dos PMDFCI e a definicdo e
capacitacdo da entidade responsavel pela monitorizacédo da execucédo dos Planos;

136 para tal é necessaria a identificacdo dos riscos existentes em cada concelho e a avaliagédo dos respetivos impactos e
probabilidades; a definicdo dos padrées minimos de resposta dos CB, em tempo e qualidade, a garantir em todo o
territério, de forma a ndo afetar a coesao territorial; a quantificacdo dos meios humanos, técnicos e materiais necessarios,
em cada concelho, para satisfazer os padres minimos de resposta e a sua operacionalizagdo; a avaliagdo do
financiamento necesséario e a decisdo sobre a comparticipacdo das diferentes entidades publicas no mesmo e a
implementacdo de mecanismos sistematicos de avaliagdo da utilizagdo dos apoios publicos e dos respetivos impactos.
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* A promocéao de um quadro legal que conduza a um ajustamento do modelo organizativo dos
CB no sentido de permitir maior coesao territorial, abrangendo a definicdo dos servigos
operacionais adequado a escala municipal, o refor¢o da profissionalizacdo e da formacéao
dos recursos humanos e a definicao dos niveis adequados de financiamento publico e das
responsabilidades no seu controlo.

Aos Municipios recomendou-se:
* O reforco da operacionalidade das estruturas locais de DFCI;

* A elaboracdo de PMDFCI adequados ao territério, assentes em acdes relevantes e
executaveis;

+ O acompanhamento e monitorizacdo da execucgéao fisica e financeira dos Planos e sua
publicitacdo anual;

+ Aimplementacdo de uma férmula transparente de célculo dos apoios as AHB que, adotando
uma perspetiva plurianual, considere a quantidade e qualidade dos servicos a prestar e o
impacto dos outros apoios publicos concedidos;

+ O acompanhamento e controlo dos financiamentos concedidos e dos niveis de servigo
contratualizados, zelando pela melhor utilizagdo dos recursos financeiros publicos e pelo
aumento da qualidade dos servigos prestados pelos CB.

IV.4.4.1. a) Adogao de uma nova estratégia de gestdo dos incéndios rurais

A nova estratégia de gestao de incéndios rurais ainda esta em implementac¢éo ndo sendo possivel
retirar conclusdes definitivas acerca dos novos niveis de eficicia e resultados. J4 foram aprovados
o plano e programa nacionais, o patamar regional esta em desenvolvimento e os planos locais ainda
nao existem, mantendo-se em vigor os respetivos PMDFCI.

Esta nova estratégia é corporizada por um novo instituto publico, a Agéncia para a Gestdo de
Integrada de Fogos Rurais que tem como misséo fazer o planeamento, coordenagéo estratégica e
avaliacao do Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais, cuja implementacédo cabe a varias
entidades responsaveis, nomeadamente a ANEPC, a GNR e o ICNF.

Os anos mais recentes permitem constatar uma tendéncia de aumento dos meios afetos ao
combate dos incéndios, de reforco da profissionalizacdo e das compensacdes atribuidas aos
bombeiros e uma preocupacdo essencial em salvaguardar as vidas humanas, visivel na
intensificacdo das acfes de sensibilizacdo e na prevaléncia de acdes de evacuacéo e retirada das
populagBes na proximidade dos incéndios.

As mudancas estruturais na matriz socioeconémica das areas rurais, a serem conseguidas, levarao
décadas a ser consolidadas. Por outro lado, as altera¢des climaticas, a progressiva escassez de
agua e o despovoamento das &reas rurais estdo a conduzir a uma alteragdo no uso dos solos
rusticos que pode trazer riscos acrescidos para a biodiversidade e acelerar processos de
desertificacao.

IV.4.4.1.b) Progressiva profissionalizagc&o dos corpos de bombeiros

Os ultimos anos foram pautados pela adocdo de varias medidas (de iniciativa central e local) que
refletem uma tendéncia de progressiva profissionalizacdo dos CB das AHB. Foram alargadas as
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areas do territério abrangidas para efeitos de criacdo de EIP e em alguns CB foi financiada a criacéo
de mais do que uma EIP**". Foi também promovida a acdo de equipas de sapadores florestais.

Este processo tende a conferir, & partida, maior capacidade operacional aos CB, homeadamente
na resposta ao combate a incéndios, mas h& que ter em conta dois aspetos importantes:

a) Em determinadas situactes, o reforco dos elementos profissionalizados dos CB foi feito
recorrendo a elementos que j& anteriormente prestavam servico em regime de voluntariado,
0 que significa que, por um lado, o impacto na capacidade operacional ndo é total e, por
outro, existe um acréscimo de custos para o erario publico.

b) O aumento dos elementos profissionalizados dos CB depende da capacidade financeira do
municipio respetivo e da disponibilidade dos seus responsaveis para assumir a sua quota
parte no financiamento. Depende também da existéncia, ao nivel local, de recursos humanos
com 0s requisitos necessarios para os integrar. Estas condigdes sdo mais dificeis de reunir
em municipios com menor capacidade orcamental e onde a populacdo se encontra mais
envelhecida, fatores que coexistem em grande parte da area mais florestada®*.

IV.4.4.1. c) Reforco do financiamento municipal do setor

Nao estdo disponiveis dados consolidados do investimento municipal em medidas de defesa da
floresta contra incéndios, até porque existe um caminho a percorrer em termos de implementagéo
da contabilidade analitica e comparabilidade dos dados entre municipios.

No entanto, os trabalhos de campo realizados e o tratamento dos resultados de inquéritos permitem
consolidar a percecéo de que existe um maior foco na defesa da floresta e no apoio a atividade dos
CB, que se tem traduzido em montantes sucessivamente mais elevados de investimento e despesa
municipal. As medidas mais substantivas sdo direcionadas a execucdo de faixas de gestdo de
combustivel, a construcdo e manutencao de pontos de agua, a implementacao de sistemas de
vigilancia da floresta (incluindo videovigilancia), a realizacdo de acfes de sensibilizacdo e a
canalizacéo de apoios para os CB das AHB™,

Mas foi também possivel detetar alguns aspetos que dificultam a consolidacéo de uma estratégia
eficaz de defesa da floresta contra incéndios:

a) Desde logo, uma insuficiente clarificagdo de responsabilidades entre os vérios niveis de
administracdo publica, que faz com que os municipios entendam que a administragdo central
nao faz o suficiente e/ou ndo financia os municipios o suficiente para que sejam estes a
assumir a realizacdo das politicas publicas nesta area;

b) Uma dependéncia de fontes de financiamento potencialmente descontinuas no tempo, uma
vez que uma parte substancial das medidas executadas localmente estdo dependentes de
enquadramento em programas de financiamento comunitério ou de programas promovidos

137 Alguns municipios dos concelhos n&o abrangidos pela criagdo de EIP suportaram integralmente a criacdo de equipas
profissionalizadas nos CB das AHB de natureza similar.

138 |sto significa que n&o se dispondo de um instrumento corretivo de natureza supramunicipal poderemos estar a agravar
as assimetrias territoriais também por esta via.

139 Nomeadamente para assegurar o financiamento de equipas profissionais e comparticipar a aquisicdo de equipamentos
e veiculos ou mesmo a melhoria das instalagdes.
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pontualmente pela administracdo central, 0 que pde em causa a continuidade das medidas e
a sua eficacia no médio e longo prazo*’;

c) A prevaléncia de medidas decididas top-down tem gerado resisténcias e pode inviabilizar a
adocao de medidas mais eficazes e ajustadas a realidade especifica dos territorios e da sua
condicdo socioecondémica;

d) A sensibilidade da gestdo municipal (e supramunicipal) a mediatizacdo do impacto dos
incéndios faz com que as medidas e o investimento nesta area ocorram mais de uma forma
reativa do que em funcao de uma estratégia estavel e sistematica, o que dificulta a obtencéo
de resultados substantivos no médio e longo prazo, constatando-se a incapacidade de mitigar
os ciclos de incéndios'#;

e) A monitorizagdo da execugdo das medidas e a avaliacdo dos respetivos resultados tém sido
negligenciadas, o que dificulta a implementacédo de processos de melhoria e ndo da garantias
sequer da efetiva execucdo de algumas das medidas ou da avaliagdo da sua utilidade.

No que concerne ao aumento do investimento suportado pela administragdo central, tem sido mais
evidente no reforgo da estrutura e dos meios de combate aos incéndios, no aumento das EIP
constituidas e no reforgco dos pagamentos no ambito do atual DECIR, mas estdo em curso outras
medidas estruturais importantes, por exemplo ao nivel do cadastro dos prédios rusticos e do
incentivo a gestao integrada de areas florestais.

O Tribunal de Contas de Portugal abordou ainda a tematica da recuperacdo dos danos e do apoio
as vitimas dos incéndios, em duas auditorias jA acima identificadas. As auditorias tiveram como
objetivo apreciar os sistemas de controlo instituidos, abrangendo a gestdo de riscos éticos, bem
como a conformidade, a transparéncia e a eficacia da utilizacéo dos recursos afetos, tendo-se ainda
pretendido, no segundo relatorio, aferir da evolugéo verificada relativamente a solugéo adotada nos
incéndios de junho de 2017.

IV.5.1. Instrumentos e critérios de apoio

A andlise centrou-se no apoio dado a recuperacao de habitagdes, tendo-se concluido que, em todos
0s casos, a definicdo das medidas de assisténcia se baseou numa analise inicial das necessidades
de apoio, realizada de forma célere e multidisciplinar, e que os procedimentos adotados para a
identificacdo dos danos se revestiram de tecnicidade, incorporaram informacédo de varias fontes e
incluiram verificac@es fisicas.

No entanto, foram usados diferentes instrumentos e regras (sucintamente expressos no quadro
seguinte), 0s quais geraram assimetrias nos apoios concedidos. S6 o Programa criado em 2018
visa a utilizacdo em casos futuros, estabilizando as regras aplicaveis.

140 Esta situacdo ndo é exclusiva da administracéo local, tendo sido relatadas situacdes em que as medidas de emergéncia
para estabilizacdo das areas ardidas foram implementadas ineficazmente, por falta de tempestividade.

141 As areas ardidas ndo intervencionadas tendem a voltar a arder ciclicamente, quando as novas arvores e ou a
guantidade de vegetacao reinem condi¢cfes que potenciam a progressao de novos incéndios.
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QUADRO 6
MECANISMOS DE AUXILIO CRIADOS PELO GOVERNO

PARA A RECUPERACAO DE HABITACOES DANIFICADAS PELOS INCENDIOS?

Resposta a N.° de Apoios Aprovados

Incéndios recuperagao Financiamento Carateristica municipios N.° de

de habitagoes abrangidos Valor (€)

Habitagoes

Fundo de Piblico Excecional, com o
Junho 2017 Revitalizagdo donativos privados objetivo de gerir 3 99 3328410
(REV) () P donativos solidarios
Programa de
Apoio a
Outubro 2017 Recupe_rag?o de Publico Excecional e urgente 35 923 61978 322
Habitagao
Permanente
(PARHP)
Programa Porta . Medida de politica
Agosto 2018 de Entrada Publico piblica de habltagéio 1 22 1172225
Total 39 1044 66 478 956

(*) O Fundo REVITA apoiou ainda 1130 produtores agricolas, no valor total de 3 348 007,76 €, respondendo a necessidades
ndo cobertas por medidas de politica publica, nas areas afetadas pelos incéndios

No que concerne a adequacao do Fundo REVITA enquanto instrumento de assisténcia humanitaria,
verificou-se que observou varios dos principios e recomendacfes internacionais aplicaveis,
designadamente quanto a providenciar assisténcia com base na definicdo das necessidades e
guanto a articular a ajuda de modo a evitar duplicacdo de apoios. Mas, como aspetos negativos,
registaram-se o ndo enquadramento do Fundo numa politica coordenada de assisténcia com base
em donativos solidarios e a falta de um regime enquadrador e de um sistema de planeamento e
controlo dessa assisténcia.

Constatou-se maior clareza nas regras e procedimentos para a concessao dos apoios no ambito
dos Programas PARHP e Porta de Entrada, as quais constaram de textos legais ou regulamentares,
em contraste com o sucedido nos apoios através do Fundo REVITA, que viram os critérios ser
definidos e alterados por decisédo da entidade gestora. Por comparacdo com a situacao verificada
no apoio as vitimas dos incéndios de junho de 2017, o carater publico dos dois Programas seguintes
assegurou uma maior clareza de critérios, de regimes aplicaveis e de procedimentos.

Essa evolucdo, sendo positiva para o futuro, determinou, no entanto, que as condi¢des de acesso
aos apoios por parte dos afetados fossem diferentes, verificando-se que o Ultimo Programa instituiu
requisitos mais restritivos de elegibilidade, em fung&o da situac&o patrimonial e social dos potenciais
beneficiarios.

IV.5.2. Gestao dos apoios
Os modelos de gestao dos auxilios integraram a definicao de estruturas organizativas, com divisdo

de responsabilidades e competéncias. No entanto, no caso concreto do Fundo REVITA, os
municipios intervieram muito ativamente em praticamente todos os 6rgdos, procedimentos e fases,

142 A informacgdo constante deste quadro reporta-se a 31 de dezembro de 2022, tendo os valores atualizados sido
apurados no processo de acompanhamento do acolhimento das recomendacgdes dos relatérios aprovados pelo Tribunal.
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com prejuizo da separacao entre as funcbes de preparacéo e decisdo dos pedidos de apoio, 0 que
propiciou casos de favorecimento.

Foram feitos diversos reparos ao nivel da conformidade, coeréncia, oportunidade e coordenagéo
dos apoios, de que se destacam os relativos a gestédo ética dos mesmos. Neste dominio, a excegéo
da entidade gestora do PARHP, na regido centro, que antecipou riscos na execucéo do Programa
e aplicou mecanismos para 0s reduzir, minimizando eventuais desvios éticos na execuc¢ao dos
apoios, nenhuma outra entidade o fez. No a&mbito do Fundo REVITA n&o existiu, designadamente,
um mecanismo institucionalizado para rece¢do de denlncias, ainda que muitas tenham sido
apresentadas quanto a fraudes na declaracdo das condi¢des de elegibilidade, denuncias essas que
foram analisadas, encaminhadas para o Ministério Publico e deram, inclusivamente, origem a
processos judiciais.

Os inquéritos de percecao aplicados na auditoria identificaram alguma insatisfacdo quanto ao pouco
envolvimento da populacdo afetada nos procedimentos e decisoes.

Concluiu-se ainda que a divulgacéo da informacéo sobre a execucdo dos Programas foi deficiente,
em especial no que se refere a publicitacdo dos apoios concedidos e respetivos beneficiarios.
Apenas a entidade gestora do PARHP na regido centro deu cumprimento integral & obrigacao legal
de publicitagéo.

IV.5.3. Eficiéncia da ajuda

Em todos os programas foram adotados procedimentos de articulagéo para evitar sobreposicdes
de ajuda. No Fundo REVITA, néo se obteve evidéncia do controlo sobre a conformidade dos custos
com os padrdes de referéncia, tendo nos restantes Programas sido estabelecidos limites maximos
de apoio, que foram controlados no &mbito do acompanhamento da execugao.

IV.5.4. Eficacia dos apoios

Relativamente ao Fundo REVITA, o grau de imprecisao dos objetivos, a constatacdo de défices de
controlo e a possibilidade de desvios relativamente ao critério definido ndo permitiram concluir pela
clara eficacia da ajuda. No tocante a utilizagdo dos recursos, em 31 de margo de 2019 existiam
montantes de donativos por aplicar, no valor de cerca de 815 m€ e a recuperacao de parte das
habitacdes estava suspensa, na sequéncia de denuncias apresentadas. Em 30 de junho de 2022,
o Fundo reportou que estavam por utilizar 1,01 M€ e estava por concluir o apetrechamento de 13
casas'®,

No ambito do Programa PARHP, foram satisfeitas as necessidades nas duas regides afetadas
(norte e centro), embora a ritmos diferentes e num periodo mais dilatado do que o previsto. No
entanto, foram realizados trabalhos de reabilitacdo em habitacbes que se vieram a revelar ndo
elegiveis para apoio, envolvendo custos diretos e indiretos injustificados em 68 delas, no valor de
cerca de 1,7M€4. O Tribunal esta a apurar a eventual responsabilidade financeira associada a
estes custos indevidos.

Os apoios através do Programa Porta de Entrada revelaram-se muito lentos e longe de colmatar as
necessidades. Em 31 de mar¢co de 2021, data de referéncia dos trabalhos de auditoria, o valor
contratado representava apenas 26,5 % do apoio previsto, e das 29 candidaturas apresentadas, s
19 tinham sido aprovadas. Em 31 de dezembro de 2022, o valor contratado representa 43,7 % do

143 Informacéo recolhida no quadro do processo de acompanhamento das recomendacées.

144 |dem.

RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL 73



TRIBUNAL DE

== CONTAS

®
%I-? TRIBUNAL DE CUENTAS

apoio previsto e s6 mais 3 das candidaturas apresentadas foram aprovadas, encontrando-se as
restantes ainda a aguardar elementos?®.

IV.5.5. Recomendacdes

De entre as recomendacgfes formuladas nos dois relatérios sobre os apoios as vitimas dos
incéndios, ressaltam as dirigidas ao Parlamento e ao Governo:

Para promover a elaboragéo de um quadro legislativo global que regule a ajuda humanitaria
e solidaria, incluindo os critérios da sua aplicacdo e a respetiva transparéncia e controlo.
Estas recomendacdes ndo foram ainda acolhidas;

Para promover a definicho de um sistema coordenado de planeamento e auxilio a
reconstrucao e reabilitacdo na sequéncia de calamidades, o qual s6 apresenta concretiza¢ao
parcial.

Foram ainda emitidas recomendagfes mais concretas para:

Densificacdo de conceitos indeterminados chave para a aplicacdo dos apoios, como é o
caso do conceito de habitacdo permanente;

Fixacdo de prazos limite para apresentacéo de candidaturas a apoios e, em especial, para
comprovacao de requisitos de acesso aos mesmos;

Regulacdo de seguros que assegurem coberturas adequadas de riscos decorrentes de
catastrofes e desastres naturais.

N&o foi ainda prestada informag&o ao Tribunal que sinalize o acolhimento destas recomendacdes.

145 valor reportado no quadro do processo de acompanhamento das recomendacées.
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V. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

V.1.1. Sobre o fendbmeno da desertificacao

1. Adesertificagdo ndo reconhece fronteiras territoriais e implica uma ameaca significativa para
0s ecossistemas da peninsula ibérica, agravada pelos provaveis impactos das alteractes
climaticas. O Atlas Mundial da Desertificacdo, publicado em 2018 pelo Joint Research
Centre da Unido Europeia, inclui uma analise do fenémeno e dos fatores que o favorecem:
a aridez, a eroséo do solo, a salinizagéo, a urbanizacéo e a migracao, entre outros.

V.1.2. Sobre as iniciativas de combate a desertificacdo

2. Sob proposta dos paises afetados, a Organizacdo das Nac¢des Unidas adotou iniciativas
para responder ao fendmeno, das quais ressalta a Convencado das Nac¢bes Unidas para o
Combate a Desertificacdo (CNUCD), de 1994.

3. Espanha e Portugal declararam-se afetados pela desertificacdo e subscreveram e
ratificaram a Convencao.

4. Entre os compromissos que se derivam da Convencao, destacam-se a aprovacdo de um
“Programa de Acao Nacional de Combate a Desertificagdo” (PACND) e o envio periodico as
Nacgbes Unidas de informag&o sobre a sua execucdo. Embora tenha sido acordada uma
metodologia de referéncia para a apresentacao dessa informacao, os relatérios enviados as
Nac¢bes Unidas por Espanha e Portugal ndo sdo um quadro suficientemente adequado para
realizar estudos comparativos sobre a situacéo da desertificagéo dos dois paises, atendendo
a que o periodo de referéncia para o envio dos relatérios é muito amplo (de 4 em 4 anos, a
partir de 2018) e que existem varias dimensbes em que a prestacdo da informacao néo é

obrigatéria.

5. O combate a desertificacado foi também enquadrado pela Agenda 2030 das Nacdes Unidas,
que, em 2015, o acolheu num dos seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).
O ODS 15 “Proteger a Vida Terrestre” inclui uma meta diretamente relacionada com a luta
contra a desertificacdo: “Até 2030, combater a desertificagédo, restaurar a terra e o solo
degradados, incluindo terrenos afetados pela desertificacdo, secas e inundacdes, e lutar
para alcancar um mundo neutro em termos de degradacdo do solo”. Neste ambito, os
relatérios abordaram o seguimento dos indicadores 15.1.1. “Proporgao do territério que é
area florestal’, 15.2.1. “Progressos para a gestéo florestal sustentavel” e 15.3.1. “Proporcéo
do territério com solos degradados”.

Assim, os indicadores dos ODS e, em particular, o indicador 15.3.1., sGo 0s que permitiriam
estabelecer a comparacdo mais adequada entre ambos os paises. O valor deste indicador
foi comunicado pela primeira vez a CNUCD no ano de 2018, devendo informar-se sobre o
seu progresso a cada 4 anos a partir dai.

De acordo com os ultimos dados nacionais publicados, a propor¢do de solos degradados
era de 32,2% em Portugal e de 18,2% em Espanha. Foi feito recentemente um novo reporte
a UNCCD™ ¢, tendo estes valores sofrido alteracdes significativas. Por modificacdo da
metodologia de célculo, o indicador para esse periodo de referéncia passou a apresentar o
valor de 14,5% em Portugal e de 5,2% em Espanha. Para o periodo de notificacdo em 2023

146 por Espanha, em fevereiro de 2023, e por Portugal, em margo de 2023.
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(2016-2019), Portugal indica que tem 6,1% de solos degradados, enquanto Espanha refere
11,1%.

De acordo com estes valores, em 4 anos a proporcdo de solos degradados diminuiu em
Portugal de 14,5 para 6,1% e em Espanha subiu de 5,2 para 11,1. No entanto, a magnitude
das diferencas, derivada de diferentes modelos de célculo sobre os quais ndo ha
unanimidade cientifica, torna dificil a comparagédo dos pardmetros e uma conclusao clara
sobre os respetivos resultados.

6. De facto, a medicdo da desertificacdo € tecnicamente complexa e ndo tem havido
unanimidade nas metodologias cientificas a adotar para o seu seguimento. No ambito da
CNUCD, foi acordado em 2015 usar o indice de degradac¢do dos solos como paradigma para
0 seguimento da desertificagdo, mas também a esse nivel tem havido diferengas de
abordagem. Nesse contexto, os modelos e os mapas elaborados identificam extensas areas
geograficas de Portugal e de Espanha em que se observa um processo de degradac¢éo dos
solos. As mudancgas metodoldgicas, que tém limitacdes e admitem melhorias, implicam que
as areas afetadas pela degradacéo de solos ndo sdo plenamente coincidentes com as areas
em risco de desertificacdo mapeadas nos PANCD antes elaborados.

V.1.3. Sobre as medidas de combate a desertificacao

7. Tanto Espanha como Portugal aprovaram Programas Nacionais de Combate a
Desertificacdo (PANCD), enquanto documentos transversais que compreendem a estratégia
nacional de resposta ao fenémeno. Os Programas dos dois paises incorporam um conjunto
de medidas agrupadas por eixos, que coincidem em termos das linhas gerais da sua
estrutura. Em Portugal, o Programa de 1999 foi atualizado em 2014 e estd em curso um
novo processo de revisdo do PANCD. Em Espanha, o PANCD de 2008 foi substituido por
uma nova Estratégia publicada em 2022, a qual sera detalhada em dois programas
quinquenais. Os Tribunais de Contas de Espanha e de Portugal identificaram debilidades
idénticas em ambos 0s processos, que ndo apresentam um modelo adequado de
acompanhamento do grau de consecucdo dos objetivos e metas, dado os respetivos
indicadores de avaliacdo ndo serem suficientemente desenvolvidos ou aplicados (apesar
das atualiza¢des eventualmente introduzidas).

Entre as medidas que precisam de um maior impulso podem destacar-se as seguintes:

a. Em termos de medidas organizativas, nenhum dos paises desenvolveu plenamente
a estrutura organica comprometida nos respetivos PANCD nem atribuiu recursos
financeiros de forma especifica e singularizada ao combate a desertificacdo. Ainda
assim, observam-se progressos recentes, designadamente com o desenvolvimento
de programas que incidem sobre fatores de mitigacdo da desertificacao.

b. Certas medidas importantes ndo foram contempladas ou concluidas, como é o caso
do quadro normativo, da estratégia e dos planos para gestéo e protecao dos solos,
com vista ao cumprimento da meta 15.3 da Agenda 2030, relativa & neutralidade na
respetiva degradacéo.

c. Em Espanha e apesar das medidas ja adotadas, a planificacéo, ordenacéo e gestao
dos recursos hidricos, com vista ao seu uso eficiente e a reducdo da contaminacdo
difusa das massas de &gua superficiais e subterréaneas, evidencia necessidades de
melhoria. Em ambos os paises sdo desenvolvidas acbGes de prevencdo de
inundacdes e de restauracao hidroldgica.

d. Em Portugal, a revisdo do PANCD devera contemplar um maior grau de
operacionalizagdo e prever estratégias e medidas claras para alcancar, em 2030, a
neutralidade da degradagéo do solo nacional, incluindo incentivos e orientagdes para
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0 uso de culturas e préticas agricolas ajustadas a combater a desertificacdo. Esta
também em falta um sistema de monitorizacao permanente e atualizado que permita
analisar e interpretar continuamente a dimensdo e os riscos de desertificagéo e
degradacéo dos solos.

e. Em ambos os paises, especialmente no quadro dos programas financiados pela
Unido Europeia (Politica Agricola Comum e Programas de Desenvolvimento Rural),
sdo implementadas medidas destinadas a promover préaticas agricolas sustentaveis
e a melhorar a gestéo florestal.

f. Apesar de ter sido subscrita pelos dois paises, em 2020, uma Estratégia Comum de
Desenvolvimento Transfronteirico, continua a evidenciar-se a auséncia de projetos
concretos transfronteiricos de cooperacgéo luso-espanhola em matéria de combate a
desertificagéo.

V.2.1. Sobre o seguimento do fendmeno da desertificacao

Considerar nos PNACD as novas metodologias relacionadas com a identificacdo e monitorizacao
da degradacéao dos solos e 0s novos riscos que delas decorrem e manter um modelo de seguimento
da desertificagéo consistente.

V.2.2. Sobre os Programas de Acéo Nacional

Completar o desenvolvimento das estruturas organizativas previstas, considerar a atribuicdo de
recursos or¢camentais especificos para o combate a desertificacdo e implementar melhorias no
guadro de monitorizacdo e avaliacdo dos Programas de Acdo Nacional de Combate a
Desertificacao.

Avancar na integracao da desertificagdo nas varias politicas ambientais, tendo-a em consideragéo
e assegurando uma acao coordenada das politicas agraria, hidrica, florestal e de uso do solo.

V.2.3. Sobre cooperacgéo

Implementar medidas de cooperagcdo entre Espanha e Portugal em matéria de combate a
desertificagéo.

V.3.1. Sobre os incéndios florestais ou rurais

1. Apesar das estratégias, planos e politicas adotadas em Espanha e em Portugal e de
algumas melhorias relativamente a décadas passadas, ambos 0s paises tém estado
recorrentemente no grupo de paises da Europa e bacia mediterranica com maior incidéncia
de incéndios florestais ou rurais, em especial no periodo do Verdo. Para contrariar esta
situacdo, é importante agir sobre os fatores que favorecem a ocorréncia e propagacéo
desses fogos e desenvolver uma resposta ao desafio dos incéndios de nova geracao, tanto
na sua prevengdo como na sua extingao.
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V.3.2. Sobre os dados e os sistemas de informacéo

2.

Os dados e os sistemas de informacé&o sobre os incéndios e a sua exploracdo para efeitos
da sua prevencao e extingdo tém evoluido muito positivamente, sendo necessério que, em
particular em Espanha, se ultrapassem algumas importantes limitacdes associadas as
caracteristicas de maior regionalizacdo, com a obtencdo mais célere dos dados das
comunidades autbnomas, de modo a que sejam mais oportunos.

Foram feitos progressos na utilizacdo de procedimentos e indicadores harmonizados.

V.3.3. Sobre a prevencéo de incéndios

3. As auditorias realizadas evidenciaram que, tanto num pais como noutro, ha necessidade de

investir mais na prevengao dos incéndios, contrariando os fatores que favorecem a sua
ocorréncia e progresséao. Isso implica reforgar, designadamente, 0s aspetos seguintes.

Intervir mais eficazmente nos territérios, em termos de gestdo ativa da floresta,
introducdo de areas de descontinuidade na mesma e gestao em larga escala da
vegetacdo e dos combustiveis.

A silvicultura preventiva tem-se revelado mais dificil de concretizar em Portugal, uma
vez que a maioria das areas sao de propriedade privada muito fragmentada e que o
cadastro e a promocdao do associativismo, rentabilizacdo e financiamento de praticas
preventivas nao tém conseguido ser generalizados.

Planear, de forma mais clara, mais articulada e mais operacionalizada, as acdes de
defesa dos territdrios.

Neste dominio, assinala-se a necessidade de, em Espanha, refor¢ar os recursos
financeiros alocados as atividades de prevencdo e de, em Portugal, acelerar a
implementacdo da reforma introduzida em 2017, nomeadamente quanto a
articulagcéo e operacionalizacdo dos instrumentos de planeamento.

Em ambos os paises se requer uma melhor articulagdo entre os varios niveis de
administracdo e as varias entidades envolvidas e um reforco da monitorizagéo e
avaliacdo da execucdo das estratégias e planos, a fim de prevenir riscos de
insuficiéncia, sobreposi¢céo ou fragmentacéo de atividades e recursos.

Os municipios, pelo seu conhecimento do territorio e proximidade as populagdes e
na medida em que dispdem de competéncias e meios muito relevantes no contexto
local, relnem um importante potencial estratégico e operacional que ndo esta a ser
plenamente utilizado na defesa da floresta e no combate aos Incéndios (DFCI).
Espera-se que a alteragdo de modelo de DFCI, que se encontra em curso em
Portugal, permita uma clarificacdo das responsabilidades municipais e do respetivo
financiamento, aproveitando o aumento da importancia que Ihe tem sido dada a nivel
local.

Atividades de sensibilizacdo, persuaséao e alerta junto das populacdes, regulacao do
uso do fogo e meios e instrumentos de vigilancia, detecao e fiscalizacdo tém sido
objeto de atengdo por parte dos dois paises, muito embora seja necessaria uma
atencao continuada nestas areas.

V.3.4. Sobre o combate aos fogos

4. Em termos do combate aos fogos rurais ou florestais, observaram-se similitudes entre os

mecanismos adotados por ambos os paises.
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Assinala-se uma evolucdo positiva em Portugal no dominio do planeamento e
empenhamento operacional, embora haja preocupacdes quanto ao desempenho no terreno,
guanto a gestdo de meios aéreos, quanto a profissionalizacdo dos meios humanos e quanto
a interoperabilidade dos sistemas de informacdo e comunicacdo geridos pelas varias
entidades intervenientes.

Em Espanha registam-se progressos na melhoria da coordenacdo dos dispositivos de
extingdo de incéndios, através da harmonizacéo de procedimentos e sistemas. No entanto,
a renovacao de alguns meios aéreos de combate a incéndios ainda ndo estad completa.

O protocolo de ajuda mutua entre Espanha e Portugal, em matéria de incéndios, esta em
funcionamento, com significativo nUmero de ativagdes transfronteiricas nos ultimos anos.

V.3.5. Sobre o modelo de financiamento dos corpos e associac6es de bombeiros

6.

O territ6rio portugués apresenta assimetrias fruto de décadas de divergéncia nos ritmos de
desenvolvimento e dinamismo local, tendo-se gerado grandes diferencas nos meios e
operacionalidade dos corpos de bombeiros. O modelo de financiamento deve ter presente a
definicdo de niveis adequados de servico em todo o territério, as responsabilidades das
varias entidades publicas e privadas e os modelos e tipologias que sirvam o interesse das
populacdes, visando garantir a boa aplicacdo dos recursos publicos e o reforco da
capacidade e da eficacia nas areas mais deprimidas, que coincidem, em grande parte, com
os territérios rurais em que a floresta é prevalecente.

V.3.6. Sobre a defesa da floresta contra incéndios

7.

Em Portugal, ao nivel local, tém vindo a ser tomadas medidas positivas para a defesa da
floresta contra incéndios, envolvendo a melhoria do processo de planeamento, 0 aumento
da profissionalizacdo nos corpos de bombeiros e o reforco dos meios envolvidos na
prevencdo e no combate a incéndios, mas os fatores socioeconémicos que estdo na base
do agravamento do risco de incéndio e que levaram ao abandono e descaracterizacdo dos
territérios rurais ainda ndo foram eficazmente combatidos.

V.3.7. Sobre arecuperacao de danos e 0 apoio as vitimas dos incéndios

8.

Em matéria de recuperagdo dos danos e do apoio as vitimas dos incéndios, matéria
analisada apenas em Portugal, salienta-se a diversidade de critérios, conceitos e resultados
das vérias iniciativas, a necessidade de um quadro legislativo global que regule a ajuda
humanitaria e solidaria e a falta de um sistema coordenado de planeamento e auxilio a
reconstrucao e reabilitacdo na sequéncia de calamidades.

V.4.1. Sobre seguimento e prevencdo de incéndios florestais

Reforgar as politicas, medidas e meios de prevencdo contra incéndios rurais e florestais, com
especial atengao aos incéndios de “nova geragao” e promover melhorias na gestdo da informacéo
sobre incéndios.

Planear a prevencdo e luta contra incéndios de forma mais articulada e operacionalizada e
assegurar a monitorizacao e a avaliacdo da execucao das estratégias e programas, com indicadores
adequados a apurar o seu desempenho e resultados.
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V.4.2. Sobre a extin¢do de incéndios

Prosseguir o reforco dos meios operacionais de combate aos incéndios, a sua modernizacéo e a
continua melhoria da coordenagcdo de procedimentos e atuacBes entre as varias entidades
envolvidas.
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ANEXO 1

CONFERENCIA SOBRE COMBATE A DESERTIFICACAO

TRIBUNAL DE

= CONTAS

MBATE A

D ESERTI FICA@O Auditériodo Tribunal de Contas

25 fevereiro 2019 | 10hoo - 12h45

10h00: Abertura
10h15: O combate a desertificacdo no contexto das alteragdes climaticas

11h45: Apresentacdo do Relatério Especial do Tribunal de Contas Europeu n.° 33/2018: “A
Luta contra a Desertificagdo na Unido Europeia: uma ameacga crescente contra a qual
se deve atuar mais intensamente”

REUNIAO ENTRE OS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL
14h15: Objetivos da cooperacdo entre os Tribunais de Contas de Espanha e Portugal,

14h30: Objetivos da auditoria as medidas de defesa contra a desertificacdo e de prevencao e
extincdo de incéndios florestais, exercicio de 2018, Tribunal de Contas de Espanha

14h45: Auditoria & implementacdo do Plano Nacional de Combate a Desertificagdo, Tribunal
de Contas de Portugal

15h00: Auditoria aos Planos Municipais de defesa da floresta contra incéndios e aos
respetivos planos operacionais, Tribunal de Contas de Portugal

15h15: Estudos Preliminares Reforma do modelo do sistema de prevencdo e combate aos
incéndios-DECIR 2018, Tribunal de Contas de Portugal

15h30: Auditoria ao financiamento pelos Municipios de Corpos e Associacdes de Bombeiros,
Tribunal de Contas de Portugal

15h45: Auditoria & gestdo de riscos éticos e utilizagcdo de fundos de apoio as vitimas dos
incéndios florestais de 2017 e 2018, Tribunal de Contas de Portugal

16h00: Discusséo sobre o desenrolar da cooperacao e sobre o estudo final

17h30: Encerramento
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ANEXO 2

QUADRO CONCEPTUAL DA DESERTIFICACAO

» Desertificacao:

Degradacéo das terras nas zonas aridas, semiaridas e sub-himidas secas, em resultado da
influéncia de varios fatores, incluindo as variacées climaticas e as atividades humanas 4.

» Degradacao das terras:

Reducéo ou perda da produtividade biolégica ou econdémica e da complexidade das terras
agricolas de sequeiro ou de regadio, das pastagens naturais ou semeadas, das florestas ou
areas com arvoredo disperso, devido aos sistemas de utilizagéo da terra ou a um processo
ou combinacéo de processos, incluindo os que resultam da atividade humana e das suas
formas de ocupacao do territério, tais como: a erosao do solo causada pelo vento ou pela
agua; a deterioracéo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas ou econémicas do solo
e a destruicéo da vegetacédo por periodos prolongados!*®,

» Neutralidade da degradacgéo do solo:

Estado em que a quantidade e a qualidade dos recursos terrestres, necessarios para
sustentar as fungbes e 0s servicos ecossistémicos e melhorar a seguranga alimentar,
permanecem estaveis ou aumentam, no ambito de escalas temporais e espaciais e de
ecossistemas especificos!#°.

» Terras aridas, também designadas por zonas aridas, semiaridas e sub-humidas secas:

As que, com excec¢do das zonas polares e das subpolares, correspondem as areas da
superficie da Terra nas quais a razdo entre 0s valores anuais da precipitacdo e da
evapotranspiragdo potencial estd compreendida entre 0,05 e 0,65,

» Seca:

Fendmeno que ocorre naturalmente quando a precipitacao registada € significativamente
inferior aos valores normais, provocando um sério desequilibrio hidrico que afecta
negativamente os sistemas de producédo dependentes dos recursos da terra'®l. A seca e a
desertificacdo sdo fendmenos que estéo intimamente relacionados, embora a seca seja um
fendmeno periddico de curta ou média duracdo, ao contrario da desertificacao, que constitui
um fenémeno de longo prazo. Quando persistem durante meses ou anos, as secas podem

147 Cfr. CNUCD, artigo 1.°, e Deciséo do Conselho, de 9 de margo de 1998 (98/216/CE), em
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDFE/?uri=0J:L:1998:083:FULL&from=PT.

148 |bidem.

149 Cfr. CNUCD, ICCD/COP (12/4):
https://www.unccd.int/sites/default/files/sessions/documents/ICCD_COP12 4/4enq.pdf

150 Cfr. CNUCD, artigo 1.°, e Deciséo do Conselho, de 9 de margo de 1998 (98/216/CE), em
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDFE/?uri=0J:L:1998:083:FULL &from=PT.

151 |bidem.
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afetar extensas areas e ter consequéncias graves a nivel ambiental, social e econémico.
Embora as secas ndo sejam um fenédmeno novo, a sua frequéncia e o seu impacto tém-se
agravado devido as alteracdes climéticas e a atividades humanas que nao estdo adaptadas
ao clima local.

> Aridez:

Fendmeno climético caracterizado por escassez de agua. E um fenémeno a longo prazo que
€ medido comparando a oferta média de agua a longo prazo (precipitagcdo) com a procura
média de agua a longo prazo (evapotranspiragéo)*®.

» Desertos:

Zonas extremamente aridas e inférteis, onde ocorre pouca precipitagdo e as condi¢cfes de
vida séo, por conseguinte, hostis para a fauna e a flora.

152 |hidem e Atlas Mundial da Desertificagdo, JRC, 2018.
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FATORES DA DESERTIFICACAO

FATORES CLIMATICOS

FATORES GEOMORFOLOGICOS

— I —

— I —

CHUVAS DECLIVES
[ SECAS ] [ aRREZ ] [ INTENSAS ] [ INGREMES

LITOLOGIAS
SUAVES

ERODIBILIDADE

\J’/

INCENDIOS EXPLORAGAO ABUSIVA SALINIZAGAO
DE AGUAS

SUBTERRANEAS

11T

SOBRE-EXPLORAGAO DOS RECURSOS NATURAIS

1

PRESSAO HUMANA

i)

FATORES HUMANOS

Fonte: Elaborado pelo Tribunal de Contas de Espanha

DANOS E PERDAS
DE SOLO E VEGETACAO

DESERTIFICAGAO

]
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ANEXO 4

EVOLUCAO DA DEGRADACAO DO SOLO 2000-2018

Canarias

Fonte: Joint Research Centre
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ELABORACAO DO RELATORIO

« A coordenacdo deste relatério conjunto foi da responsabilidade dos Conselheiros do
Tribunal de Contas de Espanha, Javier Morillas Gomez e Manuel Aznar L6pez'>® e dos
Juizes Conselheiros do Tribunal de Contas de Portugal, Helena Abreu Lopes, Maria dos

Anjos Capote e Mario Mendes Serrano.

% A sua elaboracéo foi assegurada pelos seguintes dirigentes e técnicos:

NOME (07.Y2{€10) TRIBUNAL

Enrigue Garcia Martinez de Salinas

Guillermo Ridruejo Rodriguez

Director Técnico

Director de Auditoria

Maria Soledad Fuentes Escribano Directora das Relaciones Espanha
Internacionales con la
Unién Europea

Maria Jesus Bernardo Gomez Jefa de Equipo

Antonio José Botelho de Sousa Auditores Coordenadores

Helena Teresa Ferreira da Cruz Fernandes

Leonor Corte Real Amaralts

Anténio Manuel Marques do Rosario Auditores Chefes

Francisco Manuel Pina de Bianchi Moledo

Jalio Jo&o Alves Ribeiro Gomes Portugal

Ferreira®®

Luis Carlos Martins
Carla Duarte Filipe
Antonia Pires

Sandra Gomes de Sousa

Auditora

Técnicas Verificadoras
superiores

% Nos relatérios de auditoria de cada um dos Tribunais de Contas que serviram de base a
elaboracgéo do relatério conjunto participaram ainda, para além de pessoas acima identificadas:

153 Até noviembre de 2021
154 Até dezembro de 2022
155 Até dezembro de 2022
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Del Tribunal de Cuentas de Espafia:

- Miguel Angel Sanchez del Aguila ***  Director Técnico
- Maria del Mar Alvarez Hernandez Jefe/a de Grupo
- Miguel Angel Fernandez de

Bobadilla Diaz-Tudanca '
- JesUs Domingo del Rio
- Sergio Garcia Garcia

No Tribunal de Contas de Portugal:

- Adelina Cardoso %8 Auditores
- Daphnie Goéis

- Fernanda Oliveira Cristo

- Gilda Soares Silveira

- Jorge Godinho Viegas

- Ana Cristina Lindo do Cabo Técnicos Verificadores Superiores
- Elia Matos Almeida

- Joéo Carlos Rodrigues

- Ligia Neves *°

- Madalena Lourinho

- Maria Helena Tavares

- Maria José Brochado

- Maria Manuela Menezes

- Patricia Governo 1

- Rute Serra 8¢

- Maria de Fatima Fernandes Inspetora

- Dora Fernanda Trindade Técnicas Superiores
- Lidia Gomes Garanito

- Luisa Almeida Técnica Verificadora
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Foi obtida a colaboracao técnica de especialistas do Joint Research Centre da Comisséo Europeia,

para efeitos de sustentar os resultados do relatério.

156 Até dezembro de 2021
157 Até abril de 2020.

158 Até julho de 2021.

159 Até outubro de 2020.
160 Até fevereiro de 2019.
161 Até fevereiro de 2020.

RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E PORTUGAL

94



