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...em caso que se algum fogo levantas-se, o que Deus ndo queria, que
todos os carpinteiros e calafates venham aquele lugar, cada um com seu
machado, para haverem de atalhar o dito fogo. E que outros sim todas as
mulheres que ao dito fogo acudirem, tragam cada uma seu cantaro ou pote
para acarretar agua para apagar o dito fogo.

D. Jodo |, em Carta Régia de 23 de agosto de 1395
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Resumo

Todos os anos Portugal debate-se com o flagelo dos fogos florestais. A exploracédo sustentavel dos
recursos naturais é essencial a subsisténcia humana e a sua defesa contra 0s riscos ambientais
justifica a existéncia de politicas de prevencado, assumindo o Estado o seu papel no sentido de
delinear politicas transversais a varios setores integradas e coordenadas entre si. A protecao do
ambiente e a capacidade de resiliéncia de um territério também s&o vistas como fatores de
desenvolvimento e coesao economica e social. A politica de coeséo europeia tem essa preocupacao
e financia, desde 2007, investimentos na area da protecao civil, através dos seus fundos estruturais,
mas qual o seu contributo para a prevengdo e combate a incéndios florestais e qual a sua eficacia?
Através das seis etapas do ciclo de politica propostas por Molle (2007), tentamos ver que o
problema da ineficacia dos programas de financiamento europeus ndo estd ao nivel da decisédo
politica acerca das areas que devem ser intervencionadas, ou do montante de fundos que devem
ser aplicados, mas sim ao nivel dos sistemas de gestdo e controlo, tais como a programacéo e
execucao.

Estando o programa de financiamento sensivelmente a meio da sua implementacdo, ndo ha
evidéncias de que esteja a alcancar os objetivos a que se propds nem os fins Ultimos da politica de
coesdo. Na preparacdo do novo quadro financeiro 2014-2020, deverdo ser definidas metas e
indicadores que sejam coerentes com a razdo de ser da politica de coesdo: uma politica de
desenvolvimento econdmico sustentavel para os territérios da UE.

Palavras-chave: risco, floresta, incéndios, politicas publicas, politica de coesao

Abstract

Every year Portugal is facing the scourge of forest fires. The sustainable exploitation of the natural
resources is essential to the human subsistence and their protection against environmental risks
justifies the existence of prevention policies, assuming the State its role in formulating policies that cut
across various sectors integrated and coordinated with each other. The protection of the environment
and the resilience of a territory are also seen as factors of economic development and social
cohesion. The European cohesion policy has this concern and finances, since 2007, investments in
the area of civil protection, through its structural funds, but what's its contribution to preventing and
fighting forest fires and how effective is it? Through the six stages of politic cycles proposed by Molle
(2007), we will try to see that the problem of inefficiency of European funding programs is not at the
level of the political decision about the areas that must be intervened, or of the amount of funds that
must be applied, but at the level of the management and control systems, such as programming and
execution.

Once the financing program is roughly half way through its implementation, there is no evidence that it
is achieving neither the goals it has set itself nor the ultimate goals of cohesion policy. In the
preparation of the new financial framework 2014-2020, should be defined targets and indicators
consistent with the rationale of the cohesion policy: a policy of sustainable economic development for
the EU territories.

Key words: risk, forest, fires, public policies, cohesion policy
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Introducéo

As sociedades procuram ocupar e explorar 0s recursos naturais cada vez mais numa perspetiva
sustentavel e de harmonia com a natureza. Esta tendéncia esta patente ndo s6 na consciéncia
coletiva, na opinido publica, como vem sendo igualmente transposta para o quadro normativo
sobretudo dos paises desenvolvidos, e em acordos internacionais.

Porém, os recursos naturais ndo deixam de estar sujeitos a riscos e a fendbmenos naturais que
poderdo comprometer vidas humanas, o bem-estar social e a preservacéo desses mesmos recursos.
As sociedades vém tentando ao longo dos tempos proteger-se contra esses riscos que se
transformam em catastrofes nas regibes menos preparadas, com menos estruturas e que nao
detenham um conhecimento aprofundado das condi¢des do meio ambiente em que vivem, nem dos
riscos que lhe estdo associados.

Veja-se a titulo de exemplo o intenso sismo da Ilha de Sumatra, na Indonésia, em dezembro de 2006,
e mais recentemente, em marco de 2011, o sismo de Tohoku no Japao. Dois episédios de natureza
semelhante com consequéncias bem distintas. Se no primeiro caso se registou um elevadissimo
namero de mortos e desalojados, regides destruidas e o normal funcionamento das economias por
restaurar, ja no Japao, onde os edificios suportaram os abalos, quer o pais, quer a comunidade
internacional viram-se confrontados ndo tanto com o drama humano de elevada mortalidade, mas sim
com um risco nuclear sem precedentes, nos reatores de Fukushima, e com a necessidade de
repensar a forma de exploracdo dessa energia, como aconteceu na Alemanha, cuja preocupacéo
com as falhas de seguranca levou ao encerramento de algumas centrais.

A prevencao e gestdo de riscos é por isso um fator de desenvolvimento e coesao social, razdo pela
qual &, a par de outras politicas, financiada pela politica de coeséo da Unido europeia desde 2007.
De facto, um dos pilares da politica de coesdo sempre foi 0 desenvolvimento econémico nos
territdrios da Unido Europeia e, se numa primeira fase se centrava sobretudo na corre¢do de
assimetrias regionais, com forte investimento em infraestruturas viarias, viria a evoluir mais tarde, ja
nos anos 1980, para uma vertente ambiental, associando o conceito de sustentabilidade ao de
desenvolvimento.

De entre o conjunto de riscos para o ambiente, um dos mais severos para a nossa sociedade é talvez
0 dos incéndios florestais, por se tratar do que regista 0 maior niimero de ocorréncias no nosso pais,
€ que por isso maior impacto tem na atividade econémica.

Por essa razdo iremos centrar este estudo na gestdo e prevencdo dos incéndios florestais, risco
considerado pela politica de coesd@o. Propomo-nos estudar a aplicagdo desta politica publica entre
2000 e 2011, comecando em 2000, pois da andlise preliminar de elementos estatisticos, parece ser
esse 0 ponto de partida das avaliagdes ex-ante para a inclusdo da prevencao e gestdo de riscos na
politica de coeséo. Decorrendo o financiamento por fundos estruturais desde 2007, pensamos que
sera interessante avaliar essa evolucdo até ao presente. Sem divida que os grandes incéndios em
Portugal nos anos de 2003 e 2005, e suas consequéncias devastadoras, muito contribuiram para a

inclusdo destas medidas na politica de coeséo.
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Comecaremos pela definicdo de alguns conceitos que serdo necessarios a analise das politicas de
combate a incéndios florestais, designadamente: os riscos e sua prevengao (tipologias, principios); os
incéndios (tipologias, causas, medidas preventivas) e as politicas publicas (debate liberalismo vs.
intervencionismo). O segundo capitulo serd dedicado a politica de coesdo econdmica, social e
territorial (origem, histéria, objetivos), pretendendo-se contextualizar a sua interven¢cdo no combate a
incéndios florestais.

Para avaliar a eficacia da politica de coesao, iremos seguir as seis etapas do ciclo de politica de
Molle (2007) e que devem estar presentes na conceg¢do de uma politica publica: identificar os
problemas e as causas, sistema orientado de intervencéo, objetivos e metas do instrumento, acfes
implementadas e resultados, eficacia e coeréncia e, finalmente, licbes retiradas das analises
anteriores. Esta metodologia sera aplicada no quarto capitulo, no ambito do qual analisaremos o setor
florestal, o histérico de incéndios, os meios de prevencdo para o combate a incéndios e o
investimento que esta em curso ao abrigo do programa de financiamento comunitario.

Depois de apreciar o grau de implementagdo do programa, em particular se estdo a ser cumpridas as
metas definidas, esperemos estar em condi¢cdes de analisar o grau de eficicia do programa, ou seja,
se o programa contribui de facto para a coesdo econdmica e social, se cumpre o seu principal
objetivo de proteger a area florestal do risco de incéndio em Portugal continental e se essa protecao
esta a ter um impacto positivo na exploracgéo florestal. Por outras palavras, pretendemos dar resposta
a seguinte questdo: qual o contributo da politica de coeséo para a prevencdo e combate a incéndios
florestais e qual a sua eficacia?

Alguns autores (Varga, 2011; Molle, 2007) defendem que embora normalmente os resultados da
aplicacdo das politicas de coeséo s6 possam ser medidos a longo prazo, muitas vezes mesmo apos
a conclusdo do programa, espera-se que 0 presente trabalho possa ja identificar algum impacto
positivo da implementacdo da politica de coesdo no combate a incéndios florestais e chamar a
atencdo para eventuais fragilidades.
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1. Conceitos e categorias fundamentais na analise das politicas publicas de combate aos

incéndios florestais

1.1 Os riscos e sua prevencao (tipologias, principios)

A palavra ‘risco’ € comumente usada sem o devido rigor. Tanto é utilizada como referéncia a
probabilidade de ocorrer um determinado fendmeno, como as perdas ou danos que lhe estdo
associados, como risco de perdas humanas, risco de poluicdo das aguas, destruicdo de edificados,
etc.. Verde e Zézere referem o seguinte: “[...] de uma forma simplificada, risco é dinheiro e seguranca.
A probabilidade de ocorréncia associada as condicionantes do territorio é algo diferente, trata-se de
perigosidade.” (Verde e Zézere, 2007:7).

Encontramos diversa literatura que aborda o conceito de risco. No seu trabalho de 1990, Faugeres
descreve-o como um “sistema complexo de processos, cuja modificagdo do funcionamento é
suscetivel de produzir danos diretos ou indiretos numa determinada populagédo” (apud Leite et al.,
2010:94). Também Alexander ndo se afasta muito deste conceito ao defini-lo como “[...] the
likelihood, or more formally the probability, that a particular level of loss will be sustained by a given
series of elements as a result of a given level of hazard impact. The elements at risk consist of
populations, communities, the built environment, the natural environment, economic activities and
services, which are under threat of disaster in a given area.” (Alexander, 2000:10)

Podemos, portanto, dizer que o conceito de risco esta associado ao dano potencial causado em
virtude da probabilidade de ocorrer um determinado fenémeno, e é a partir do tipo de fenémeno que

surgem também as varias tipologias de perigo. Zézere (2012) descreveu-as da seguinte forma:

e Perigos naturais, que correspondem as ocorréncias associadas ao funcionamento dos sistemas
naturais (e.g., sismos, movimentos de massa, erosdo do litoral, cheias e inundagdes);

e Perigos tecnolégicos que potenciam acidentes, frequentemente subitos e ndo planeados, decorrentes
da atividade humana (e.g., potencial de acidentes industriais, potencial de acidentes no transporte de
substéancias perigosas);

e Perigos ambientais em que se combinam os resultados de ag¢fes continuadas da atividade humana
com o funcionamento dos sistemas naturais (e.g., incéndios florestais, contaminacdo de cursos de

agua, de aquiferos e de solos).

E o potencial destruidor destes perigos que se define como riscos, pelo que ¢ igualmente frequente
falar-se de riscos naturais, riscos tecnoldgicos e riscos ambientais ou mistos. Isabel Rodrigo vai mais

além e fala-nos ainda dos seguintes tipos de risco:

¢ Risco ecoldgico, que relaciona com os progressos nas areas cientificas da genética, tecnologias do
DNA e consequente criagdo de organismos geneticamente modificados;
e Risco sanitario relacionado com determinados comportamentos, individuais e sociais, com

consequéncias negativas para a saude publica, como por exemplo o tabagismo. (Rodrigo, 2009:10)
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O relatério do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), de 2007,

identifica os riscos e vulnerabilidades em Portugal continental, tal como ilustrado na figura seguinte:

Gravura n® 1.1. Riscos em Portugal continental

CAPITL 104_[)«-15\“'\“4‘, PNPOT

snte: 1GM; IGP; DGE; 1A; $1G PN

Figura 47: Riscos em Portugal Continental

Fonte: Relatério do PNPOT (2007)

Como referido anteriormente, a presente dissertagdo ir4 centrar-se no risco de incéndio florestal. O
mapa anterior ndo permite caracterizar esse tipo especifico de risco. Ele mostra-nos que o risco de
incéndio esta presente sobretudo no norte/centro interior do pais, mas esse risco tanto ira afetar as
populacdes, como o ambiente urbano, a floresta, as industrias ai presentes, etc., e ndo nos diz
especificamente onde se concentram as zonas de maior risco de incéndio florestal, isto é, zonas em
que, em caso de incéndio, seja sobretudo a floresta a ser afetada.

Recorde-se que o risco de incéndio surge normalmente englobado num dos riscos designados
naturais - o risco climatico - mas é também um risco misto, pois as suas causas tanto podem ser
naturais como antrépicas (com origem nas ac¢des humanas), ou, como referiu Bento Gongalves
(2006), corresponde a um complexo de riscos. Também Alexandra Arag@o assinala que a “classica
distincdo entre riscos naturais e tecnoldgicos, embora ainda permita destringar determinadas
ocorréncias, quanto a sua origem eminentemente natural ou predominantemente humana, deixa de
ser aplichvel a um numero crescente de casos, na medida em que 0S novos riscos resultam da
concorréncia de causas naturais e ndo naturais [...]" (Aragéo, 2011:28), sendo “também o caso dos
incéndios florestais resultantes de queimadas agricolas e de praticas silvicolas desordenadas” (idem,
ibidem).

Verde e Zézere estudaram exaustivamente as diversas definicdes de risco de incéndio florestal, até

focarem a sua metodologia de estudo na definicdo de Bachmann e Allgéwer: "the probability of a
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wildfire to occur at a specified location and under given circumstances and its expected outcome as
defined by the impacts on the affected objects” (Bachmann e Allgéwer, 1999:5). Mais uma vez
aparece a probabilidade de ocorréncia do fendmeno associada ao dano que provocara ou, como
refere Isabel Rodrigo, “s6 ha risco quando um fendmeno extremo encontra uma vulnerabilidade”
(Rodrigo, 2009:109).

A existéncia de riscos, de dano potencial, justifica assim a existéncia de politicas de prevencao.
Alexander descreveu estas politicas como “[g]radual process of organization, investment, training and
increase in technical capacity represent ways in which civil protection can be used to reduce risk
levels [...]" (Alexander, 2000:11).

No ambito das medidas de politica, e no caso portugués, a atividade de protecéo civil encontra-se
prevista na Lei de Bases da Protecdo Civil (Lei n° 27/2006, de 3 de julho), e nela sédo definidos os

seguintes principios:

e O principio da prevencéo, por for¢ca do qual os riscos de acidente grave ou de catastrofe devem ser
considerados de forma antecipada, de modo a eliminar as préprias causas, ou reduzir as suas
consequéncias, quando tal ndo seja possivel: (alinea b) do Artigo 5° da Lei n°® 27/2006, de 3 de
julho).

e O principio da precaucéo, de acordo com o qual devem ser adotadas as medidas de diminuicdo do
risco de acidente grave ou catastrofe inerente a cada atividade, associando a presungdo de
imputacéo de eventuais danos a mera violagcao daquele dever de cuidado: (alinea c) do Artigo 5°, da
Lei n°® 27/2006, de 3 de julho).

Estes principios sustentam a pperspetiva de Aragdo, quando afirma que “em todos os instrumentos
destinados a antecipacédo e a evitagdo de riscos, dois principios imperam: o da prevencdo e o da
precaugdo.” (Aragdo, 2010:251). Tal como descreve a mesma autora, estes conceitos tém adquirido
novos significados e maior destaque na ordem juridica europeia, mas, em 2002, o Tribunal Europeu

de Primeira Instancia, instituiu expressamente esta ideia no caso Artegodan:

O principio da precaucédo pode ser definido como um principio geral de Direito Comunitario que exige que
as autoridades competentes tomem medidas para prevenir determinados riscos potenciais para a saude
publica, a seguranga e o ambiente, dando precedente as exigéncias relacionadas com a protecdo desses

interesses em relagéo aos interesses econdmicos (Aragao, 2010:254).

N&o obstante, autores como Harremoés et al. (2002) tém uma perspetiva mais limitada ou alternativa
deste principio da precaucao, ou seja, pensar antes de agir, fazer uma real avaliacdo do risco, com o
objetivo de salvaguardar o meio ambiente, mas que essa prote¢cdo ndo seja em vao, ou nao
prejudique o desenvolvimento econémico. Estes autores dao como exemplo a recusa do governo de
George W. Bush (EUA) em assinar o Protocolo de Quioto (11 de dezembro de 1997), posi¢cdo que
ndo deixou de ser bastante controversa no contexto internacional.

Para o estudo da eficacia de politica aqui proposto iremos considerar o primeiro conceito, o do
Tribunal Europeu, ndo s6 porque estd em sintonia com os principios da politica de coesao que serao

explicados noutro capitulo, como porque parece nao existir aqui um trade-off entre desenvolvimento
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econdémico e protecao da floresta contra os incéndios, ja que esta pode ser por si s6 a matéria-prima
necessaria a atividade economica existente em determinadas regi()es.l
Além dos principios ja enumerados, a Lei de Bases da Protecao Civil define ainda outros principios

basilares da intervencédo do Estado nesta area:

e O principio da prioridade, nos termos do qual deve ser dada prevaléncia a prossecucao do interesse
publico relativo a protecao civil, sem prejuizo da defesa nacional, da seguranca interna e da saude
publica, sempre que estejam em causa ponderagdes de interesses, entre si conflituantes;

e O principio da subsidiariedade, que determina que o subsistema de protecéo civil de nivel superior s6
deve intervir se e na medida em que os objetivos da protecao civil ndo possam ser alcangados pelo
subsistema de protecéo civil imediatamente inferior, atenta a dimenséo e a gravidade dos efeitos das
ocorréncias;

e O principio da cooperacdo, que assenta no reconhecimento de que a prote¢do civil constitui
atribuicdo do Estado, das Regides Autbnomas e das autarquias locais e dever dos cidaddos e de
todas as entidades publicas e privadas;

e O principio da coordenagéo, que exprime a necessidade de assegurar, sob orientacdo do Governo, a
articulagdo entre a definicdo e a execucao das politicas nacionais, regionais, distritais e municipais de
protecao civil;

e O principio da unidade de comando, que determina que todos os agentes atuam, no plano
operacional, articuladamente sob um comando Unico, sem prejuizo da respetiva dependéncia
hierarquica e funcional,

e O principio da informacéo, que traduz o dever de assegurar a divulgacéo das informagdes relevantes
em matéria de protecdo civil, com vista a prossecucao dos objetivos previstos no artigo 4°. (Artigo 5°,

da Lei de Bases da Protecgéo Civil)

A atividade de protecéo civil é definida no mesmo diploma legal da seguinte forma:

Atividade desenvolvida pelo Estado, Regides Autbnomas e autarquias locais, pelos cidadédos e por todas
as entidades publicas e privadas com a finalidade de prevenir riscos coletivos inerentes a situagfes de
acidente grave ou catastrofe, de atenuar os seus efeitos, proteger e socorrer as pessoas e bens em
perigo quando aquelas situacdes ocorram. A atividade de protecdo civil tem carater permanente,
multidisciplinar e plurissetorial, cabendo a todos os 6rgdos e departamentos da Administracdo Publica
promover as condigdes indispensaveis a sua execugdo, de forma descentralizada, sem prejuizo do apoio
mutuo entre organismos e entidades do mesmo nivel ou proveniente de niveis superiores. (Artigo 1°, Lei
n° 27/2006, de 3 de julho).

A criacdo do Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (2006) deve ser vista no

ambito desta atividade e consiste no seguinte:

Conjunto de medidas e agfes estruturais e operacionais relativas a prevencao e protecdo das florestas

contra incéndios, nas vertentes de sensibilizagéo, planeamento, conservagdo e ordenamento do territorio

' Ver Estratégia Nacional para as Florestas (2006) da Direccdo-Geral dos Recursos Florestais.
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florestal, silvicultura, infraestruturacdo, vigilancia, detecdo, combate, rescaldo, vigilancia pés-incéndio e
fiscalizagdo, a levar a cabo pelas entidades publicas com competéncias na defesa da floresta contra
incéndios e entidades privadas com interveng&o no setor florestal. (Artigo 2°, Decreto-Lei n® 124/2006, de
28 de junho).

Podera dizer-se, portanto, que o quadro juridico portugués estd em linha com aquilo que Alexander
identificou como

“six principles of good disaster mitigation and protection”:

e It must resolve, rather than increase, sustainability conflicts.

e It must not facilitate or lead to development that is unsustainable in terms of the misuse and lack of
preservation of resources in future perspective, the eventual failure to achieve morally reasonable
objectives, or the tendency for resources to be inequitably distributed.

e As much as possible, it must use planning measures to reconcile eco-or bioregions, political regions,
ethnocultural regions, technoregions and hazard regions.

e It must not subvert common property resources to sectoral or private gain at the expense of public
security and wellbeing (i.e. it must not lead to the ‘tragedy of the commons’).

e As much as possible, it must enhance the value of public goods.

e It must be part and parcel of development that is appropriate in scale and degree of sustainability to
its environment. (Alexander, 2000: 29-30).

1.2 Os incéndios (tipologias, causas, medidas preventivas)

Tal como definido por Ventura e Vasconcelos, para que o fogo “[...] comece e se propague €&
necessario que haja vegetacdo combustivel, condicdes meteorolégicas apropriadas, e fontes de
ignicdo” (2006, 94). Por sua vez, o combustivel, a topografia e a meteorologia sédo fatores ambientais
que irdo influenciar a magnitude ou duracdo do incéndio. Em tracos gerais, estamos a falar do tipo e
tamanho de folhagem, do teor de humidade, do vento, das temperaturas, e da forma como o declive
ou direcdo do terreno poderdo influenciar a incidéncia dos outros dois fatores — combustivel e
meteorologia.

E certo que muitos dos fogos ocorrem em zonas agricolas, ou junto de habitagbes, mas é
globalmente aceite que “[...] é considerado incéndio florestal, todo aquele que atinja um espaco
florestal, mesmo que numa area inferior, por exemplo, a uma area agricola igualmente afetada pela
ocorréncia.” (Verde e Zézere, 2007:2).

Esta caracterizacao ou tipologia de incéndios tem vindo a ser trabalhada uniformemente entre os
Ministérios da Agricultura e da Administracdo Interna, particularmente para fins estatisticos (Carvalho,

2010). Desse trabalho resultaram os seguintes conceitos basicos:

“Ocorréncia - Incéndio, queimada ou falso alarme que origina a mobilizacdo de meios dos bombeiros;
Fogacho - Incéndio cuja area ardida é inferior a 1 hectare;

Incéndio - Combust&o néo limitada no tempo nem no espago;

Incéndio florestal - Incéndio que atinge area florestal;

Area florestal - Area que se apresenta arborizada ou inculta;
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Area arborizada - Area ocupada com espécies arboreas florestais, desde que estas apresentem um grau
de coberto igual ou superior a 10% e ocupem uma area igual ou maior a 0,5 hectare;

Povoamento puro - Quando s6 uma espécie é responsavel por mais de 75% do coberto;

Povoamento misto - Quando, havendo vérias espécies em presenca, nenhuma atinge os 75% de coberto,
considerando-se espécie dominante a que é responsavel pela maior parte do coberto;

Inculto - Terreno coberto com lenhosas ou herbaceas de porte arbustivo (MATO), de origem natural, que
ndo tem utilizacdo agricola nem esta arborizado, podendo, contudo, apresentar alguma vegetacdo de
porte arbéreo mas cujo grau de coberto seja inferior a 10%

Reacendimento - Reactivamento de um incéndio, depois de este ter sido considerado extinto. A fonte de
calor é proveniente do incéndio inicial. Um reacendimento é considerado parte integrante do incéndio
principal (a primeira ignicdo observada ndo depende de qualquer outra area percorrida por um incéndio).
(Carvalho e Lopes, 2001:7)

Sabe-se que o fogo é um processo natural de equilibrio ecoldgico, que pode surgir por causas
naturais, desde que estejam reunidas as condi¢bes necessdrias, mas também pode acontecer por
origem humana, tanto voluntaria como involuntaria.

A origem humana voluntaria podera traduzir-se em processos de queimadas, normalmente com o fim
de eliminar material combustivel mais rasteiro, evitando assim eventuais incéndios de grandes
proporcdes e descontrolados. Os incéndios também poderdo ter origem criminosa, tanto pela
piromania como por interesses econdémicos e imobiliarios.

Involuntariamente, o fogo também podera ter origem humana por descuido, mau uso de fontes de
ignicdo junto a floresta, pelo proprio abandono, auséncia de desmatacao, acumulacdo de material
combustivel, etc., s6 para citar alguns exemplos que sao do conhecimento geral.

Contudo, é sempre muito dificil determinar a causa precisa dos incéndios. Esta determinagdo passa
pela localizagdo do seu ponto de origem, onde se reuniram as trés condigdes necessarias referidas
acima. Podera ser facil apurar onde se acumulou vegetagdo combustivel e as condigdes
meteorolégicas favoraveis numa vasta area, mas poderd ndo ser assim tdo simples de localizar a
fonte de ignicéo, j& que, na generalidade dos casos, quaisquer evidéncias ficam destruidas pelo
préprio fogo. Por essa razdo, e como poderemos ver mais adiante, muitas das ocorréncias séo
registadas com causa indeterminada. O incendiarismo que é muitas vezes apontado como causa dos
incéndios, ndo sé pela opinido publica, pelos media, mas também pelas autoridades oficiais, podera
estar sobrevalorizado, em detrimento das causas relacionadas com o abandono das florestas.

O abandono das florestas deve-se em grande parte as alteragBes socioecondémicas das Ultimas
décadas. Longe vdo os tempos em que Portugal era um pais acentuadamente rural, e onde a
manutencé@o e producdo dos espacos rurais/florestais eram fundamentais em termos econémicos e
sociais. Com a abertura do espaco europeu e a aposta nos niveis de escolarizacdo da populagéo,
assistiu-se a uma sucessiva terciarizacdo da economia, centrada no comércio e servigos, e a
deslocalizacdo da populacdo para as cidades do litoral. O interior rural tem vindo assim a perder a
populagdo jovem, a assistir ao encerramento de muitas atividades econdmicas, muitas das
habituacbes passaram ao estatuto de segunda residéncia, acumulando vegetacdo circundante e,

consequentemente, muitos dos terrenos agricolas/florestais ja ndo sdo objeto de qualquer
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exploragdo, visto que os seus proprietarios enveredaram por atividades econémicas distintas e
geograficamente distanciadas. Esta evolucdo socioecondmica representa infelizmente um percurso
que tem sido recorrente em muitos paises ocidentais. Porém, tal como em outras sociedades, o
crescimento econémico também aqui trouxe alguns impactos ambientais. O abandono das atividades
extrativas tem sido portanto a principal causa da existéncia de vegetacdo combustivel que propicia o
incéndio.

Quanto as condicdes meteoroldgicas favoraveis, outro fator determinante para a existéncia de
incéndios, também sabemos que séo caracteristicas de Portugal e de todos os paises mediterraneos.
Mais uma vez, é no interior do pais que se encontram as condi¢cdes mais favoraveis a ocorréncia de
incéndios: clima seco, quente, fraca precipitacdo, época estival mais prolongada, etc.. Neste ambito,
dir-se-ia que a intervencao preventiva € mais limitada, ndo obstante os esforcos crescentes da
sociedade em prosseguir condutas mais ecolégicas com o objetivo de evitar ou pelo menos retardar
as alterag@es climéticas e o aquecimento global.

As autoridades nacionais, designadamente a entdo Dire¢do-Geral dos Recursos Florestais (2001),
atual Autoridade Florestal Nacional, também uniformizaram as tipologias de causas de incéndio,

descrevendo cerca de 70 categorias, em varios subniveis. S&o aqui identificados os principais:

1 USO DO FOGO

11 Queima de lixo - Destruicao de lixos pelo fogo

12 Queimadas - Queima pelo fogo de combustiveis agricolas e florestais

13 Langamento de foguetes - Uso do fogo para diverséo e lazer

14 Fogueiras - Uso do fogo com combustiveis empilhados

15 Fumar - Fumadores que langam as pontas incandescentes ao solo

16 Apicultura - Uso do fogo por apicultores

17 Chaminés - Transporte de particulas incandescentes

2 ACIDENTAIS

21 Transportes e comunicages - Faiscas e faulhas que ddo origem a igni¢des de combustivel

22 Maquinaria e equipamento - Maquinaria e equipamento de uso especifico nas atividades agroflorestais
23 QOutras causas acidentais - Causas acidentais menos comuns

3 ESTRUTURAIS

31 Caca e vida selvagem - Causas com origem em comportamentos e atitudes reativas aos
condicionalismos dos sistemas de gestao agroflorestais

33 Uso do solo - Causas com origem em conflitos relacionados com o uso do solo

37 Defesa contra incéndios - Atividades de DFCI

38 Outras causas estruturais - Outras situagdes estruturais

4 INCENDIARISMO

41 Inimputaveis - Situac¢des de auséncia de dolo

44 Imputaveis - Situag¢des de dolo

5 NATURAIS

51 Raio - Descargas elétricas com origem em trovoadas

6 INDETERMINADAS

60 Indeterminadas - Auséncia de elementos objetivos suficientes para a determinacdo da causa.”

(Codificagéo e Defini¢do das Categorias das Causas, 2001)
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Como podemos ver, muitas das causas de incéndio sdo de facto de origem, direta ou indiretamente,
humana e ndo uma fatalidade da natureza, pelo que podem ser adotadas condutas preventivas por
forma a evitar os incéndios indesejaveis que pdem em risco vidas humanas, bens patrimoniais, o
meio ambiente e as atividades econémicas.

As condutas preventivas advém do conhecimento das proprias causas e passam obviamente pelos
meios de vigilancia e combate, quadro normativo, incentivos relativos a utilizacéo da floresta, planos
de limpeza de florestas (por agdo humana ou de silvo-pastoricia) e/ou queimadas devidamente
acompanhadas, estratégias de ordenamento e gestdo florestal, mas sobretudo a informacdo e
sensibilizacédo da populacéo.

A AFN publica com regularidade, inclusivamente em campanhas publicitarias através dos media,
algumas dessas medidas preventivas, medidas que tém em vista reduzir os focos de ignicéo,
sobretudo no periodo critico de incéndios, todos os anos estabelecido através de portaria e que
normalmente engloba os meses de julho a setembro, das quais sdo aqui apresentados alguns

exemplos:

Nos espacos florestais:

e N&o é permitido fumar ou fazer lume de qualquer tipo no seu interior ou nas vias que os delimitam ou os
atravessam.

e N&o é permitido realizar queimadas.

¢ Na&o é permitido langar baldes com mecha acesa ou quaisquer tipos de foguetes.

e N&o é permitido realizar acdes de fumigagdo ou desinfestacdo em apiérios, exceto se os fumigadores
estiverem equipados com dispositivos de retencéo de fadlhas.

e Fica condicionado o acesso, a circulagéo e a permanéncia de pessoas e bens, em:

o zonas criticas,
o areas submetidas a regime florestal e areas sob gestdo do Estado,
o zonas onde exista sinalizagdo correspondente a limitagédo de atividade.

e SO é permitido empilhar em carregadouro produtos resultantes de corte ou extragcdo (estilha, rolaria,
madeira, cortica e resina) desde que seja salvaguardada uma area sem vegetacdo com 10 metros em
redor e garantido que nos restantes 40 metros a carga combustivel é inferior ao estipulado no anexo do
Decreto-Lei n.° 17/2009, de 14 de janeiro.

e Nos espacos rurais:

e A utilizacdo de fogo de artificio ou outros artefactos pirotécnicos estad sujeita a autorizagdo prévia da
respetiva cAmara municipal.

e Na&o é permitido realizar fogueiras para recreio, lazer ou para confe¢do de alimentos, bem como utilizar
equipamentos de queima e de combustédo destinados a iluminagdo ou a confe¢do de alimentos, exceto
em espacgos ndo inseridos em zonas criticas ou em parques de lazer e recreio ou outros desde que
devidamente infra-estruturados e identificados como tal.

e N&o é permitido queimar matos cortados e amontoados e qualquer tipo de sobrantes de exploracao,
exceto a queima de sobrantes de exploracdo decorrente de exigéncias fitossanitarias de cumprimento
obrigatério.

e E obrigatério que as maquinas de combustio interna e externa (tratores, maquinas e veiculos de

transporte pesados), sejam dotadas de dispositivos de retencéo de faiscas ou fallhas e de dispositivos
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tapa-chamas nos tubos de escape ou chaminés, e estejam equipados com um ou dois extintores de 6 kg,
de acordo com a sua massa maxima, consoante esta seja inferior ou superior a 10 000 kg. (sitio de

Internet da Autoridade Florestal Nacional).

Em suma, resulta desta analise que ndo se pode atribuir como Unica causa dos incéndios as
condi¢cbes meteorologicas, como muitas vezes € justificado pelos media e pelas autoridades, dada a
existéncia de uma relacdo cumulativa entre os trés fatores necessarios a existéncia de incéndio
(vegetacdo combustivel, condicbes meteorolégicas favoraveis e fontes de ignicdo). Nesse sentido,
pode dizer-se que as autoridades, ou melhor, toda a sociedade (como é apanagio do conceito de
protecao civil) deve promover a eliminagéo da vegetacao combustivel, precaver a existéncia de fontes
de igni¢do, sobretudo quando as condi¢cdes meteorolégicas sdo mais favoraveis a ocorréncia de
incéndios. Surge assim a necessidade de politicas publicas que promovam e coordenem esta

atividade coletiva.

1.3 As politicas publicas (principais aspetos do debate sobre o papel do Estado)

As fungBes econdmicas principais do Estado nas economias de mercado, tal como apresentadas por
Samuelson e Nordhaus (2005), podem resumir-se a um aumento da eficiéncia, a promocao da
equidade e ao estimulo do crescimento e da estabilidade macroeconémicos:

e Aumento da eficiéncia, ao promover a concorréncia, ao combater externalidades como a
poluicao e ao fornecer bens publicos - funcéo afetagéo;

e Promocdo da equidade, ao usar os impostos e programas de despesa para redistribuir o
rendimento a grupos especificos - fungéo distribuicao;

e Estimular o crescimento e a estabilidade macroeconémicos, através da politica orcamental e
da regulacdo monetaria, com a intencdo de reduzir o desemprego e a inflagdo, estimulando
simultaneamente o crescimento econdmico - funcdo estabilizacdo. (cf. Samuelson e
Nordhaus, 2005:35-44).

Segundo a perspetiva liberal, todos os bens e servigos sdo produzidos e transacionados no mercado,
através do equilibrio entre a oferta e a procura, e satisfazendo as necessidades de todos os agentes,
extraindo-se assim o beneficio maximo dos recursos disponiveis de uma sociedade sem a
intervencao do Estado. Os modelos tedricos liberais sugerem que o mercado ‘livre’ evita as perdas de
eficiéncia associadas aos mecanismos reguladores, acreditando que mesmo que o mercado livre ndo
seja perfeito, tera a capacidade de produzir ganhos que vao além da eliminacao das distor¢bes de
producdo e consumo e, portanto, serd um modelo preferivel a qualquer politica que um governo
possa adotar. Esta teoria preconiza ainda que nenhum agente econémico tenha uma dimensédo
suficiente que lhe proporcione a capacidade ou o poder de influenciar a quantidade de bens
disponiveis no mercado, num determinado momento, € 0S seus precos.

Numa visdo de “Estado minimo”, o papel deste agente econdmico é o de “assegurar as condigbes
necessarias ao bom funcionamento dos mercados, em particular através da provisédo de certos bens

publicos: defesa e seguranca interna, leis, tribunais e administragcao da justica e por fim fornecer um
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conjunto de infraestruturas indispensdveis ao desenvolvimento econdémico (estradas, portos).”
(Pereira et al., 2007:22)
O conceito de bem publico é uma das ideias mais antigas e mais importantes do estudo da Economia
Pulblica e apresenta duas caracteristicas:

e Nao rivalidade - o custo de estender o servico a um individuo adicional seja zero;

e Na&o exclusividade - a impossibilidade de excluir individuos do seu uso.
Por outras palavras, o custo do bem tendera a ser igual independentemente do numero de
utilizadores e mesmo quem n&o pague um preco por ele podera usufruir do mesmo. Ha ainda uma
caracteristica de indivisibilidade, que faz com que todo individuo tenha acesso a mesma
disponibilidade do bem publico.

Samuelson e Nordhaus definem o bem publico da seguinte forma:

um bem cujos beneficios sao usufruidos por toda a comunidade de modo indivisivel, independentemente
da vontade de um qualquer individuo querer, ou ndo, consumir o bem publico. Por exemplo, uma medida
de saude publica que erradicasse o pc')lio2 protegeria todos e ndo apenas aqueles que pagassem as
vacinas. Comparar com bens privados, como o péo, que, quando é consumido por uma pessoa, ndo pode
ser consumido por uma outra. (Samuelson e Nordhaus, 2005:732).

A defesa nacional, a iluminagdo publica e as pragas correspondem a alguns exemplos de bens
publicos, pois 0 seu consumo é feito por varios individuos sem que 0 seu custo seja maior do que se
fosse destinado a somente um individuo. Além disso, ndo é possivel excluir um consumidor pela
capacidade de pagar pelo consumo de um bem ou servico.

Compreende-se que ndo se encontrem incentivos a producdo adequada desses bens por parte da
iniciativa econdémica privada, pois os beneficios sédo dispersos de forma tdo ampla pela populagéo
que nenhum agente econémico podera fornecé-lo e captar o retorno.

O fornecimento de bens publicos pelos agentes privados é, assim, de dificil implementacdo, uma vez
que a analise do custo/beneficio é geralmente desfavoravel e a dificuldade em restringir a utilizacdo
destes bens torna o0 seu financiamento quase impossivel. Mas um bem pUblico ndo é
necessariamente um bem provido pelo Estado. A concessao de pontes, autoestradas ou outro tipo de
infraestruturas ou servicos sdo situacdes de bens em que, obedecendo-se ao principio da néo
rivalidade e indivisibilidade, tem lugar uma cobranga exclusiva aos seus utilizadores. Ha setores que
se assumem incontestavelmente publicos, e outros ha que, embora assentem na definicdo classica
de bens publicos, ndo deixam de ser operados por privados. As transmissdes de radio e televisédo na
maioria dos paises sdo exemplos de bens publicos (ndo-rivais, ndo-exclusivos e indivisiveis) providos
por entes privados e financiadas, essencialmente, por publicidade. Acontece ainda um facto curioso
neste setor, genericamente liberalizado: sobretudo nalguns paises europeus como é o caso de
Portugal, ainda que neste momento se discuta a eventual alienacdo de um dos canais televisivos, o
Estado mantém um canal exclusivamente publico, como forma de assegurar a diversidade cultural e

historica, por se temer que o simples mecanismo de mercado a elimine.

% 0 mesmo que poliomielite
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Da mesma forma, como se vera num capitulo mais adiante, a protecdo civil corresponde a esta
definicdo de bem/servigo publico porém, embora seja operada e coordenada por servigos publicos da
administracdo central e local, sdo os agentes de direito privado, designadamente pessoas coletivas
de utilidade publica administrativa® que estdo em maior nimero. Referimo-nos, a este propdsito, as
associacbes humanitarias de bombeiros voluntarios, que sdo um conjunto de pessoas que, em
regime de voluntariado, se associam para prosseguir o bem coletivo. A atividade principal ndo é
lucrativa, pelo que angariam receitas através da cobranga de gquotas aos seus soécios, donativos e/ou
receitas de outros eventos que envolvam a comunidade local. Por vezes recebem também alguns
auxilios do Estado. De igual modo, os seus operacionais, os bombeiros, desenvolvem profissdes de
onde retiram o0 seu rendimento familiar, sendo chamados apenas em caso de ocorréncia, nao
retirando dai nenhum proveito monetario.

Ha que salientar, porém, que essa associagdo ‘espontanea’ ndo é universal. E esta a razdo que
explica o facto de existirem muitas associa¢gdes municipais de bombeiros em que é o poder local que
assegura a existéncia de meios operacionais de combate a incéndios e outras situagBes de
emergéncia. Nessas situacdes, o Estado esta, através da autarquia, a assegurar um bem publico.
Mas, estara o papel do Estado reduzido a permitir o livre funcionamento dos mercados e ao
fornecimento de bens publicos, como teorizou Adam Smith na Riqueza das Nagdes?

Uma outra concec¢do, mais recente, de ‘Estado minimo’ viria a ser desenvolvida por Nozick, assente
na ideia do mercado como um processo justo no sentido de garantir as liberdades individuais. Neste
sentido, caberiam ao Estado apenas as funcdes de protecdo contra praticas ilicitas. O principio
fundamental assentava em que tudo o que fosse obtido de forma justa seria livremente transacionavel
(apud Pereira et al., 2007:24).

Como nos apercebemos diariamente, ndo se conhece nenhuma economia real em funcionamento
continuo da ‘méo invisivel’, posicao defendida por Samuelson e Nordhaus, existindo sempre ‘falhas
de mercado’ presentes, nomeadamente, na poluigdo excessiva. Ainda segundo estes autores, 0s
mercados falham no seguinte:

e Ocorrem externalidades em atividades, por exemplo poluentes, que de alguma forma causam
prejuizos a sociedade;

e H& uma afetacdo de recursos ineficiente por situagdes de concorréncia imperfeita, como é o
caso dos monopodlios, com precos elevados, que pdem em causa uma reparticdo justa de
rendimentos e niveis de producao baixos que acabam por levar ao desemprego, falhas que a
teoria de Nozick se propunha solucionar.

Isto acontece porque huma economia competitiva as decisdes da oferta sdo determinadas de modo a

que os agentes econOmicos maximizem o0s seus ganhos individuais. Porém, algumas teorias

% “Consideram-se pessoas colectivas de utilidade publica administrativa as associacdes beneficentes ou

humanitarias e os institutos de assisténcia ou educacgédo, tais como hospitais, hospicios, asilos, casas pias,
creches, lactarios, albergues, dispensérios, sanatorios, bibliotecas e estabelecimentos anélogos, fundados por
particulares, desde que umas e outros aproveitem em especial aos habitantes de determinada circunscrigédo e
ndo sejam administrados pelo Estado ou por um corpo administrativo”. (Artigo 416° do Cdodigo Administrativo).
“Séo consideradas humanitarias as associacbes que tenham por objecto principal socorrer feridos, doentes ou
naufragos, a extingdo de incéndios ou qualquer outra forma de proteccéo desinteressada de vidas humanas e
bens”. (Artigo 441° do Cédigo Administrativo).
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comportamentais tém posto em causa esta perspetiva, demonstrando que os agentes nem sempre
agem de forma tdo racional que maximizem sempre a sua utilidade marginal.

Com efeito, os individuos tém outras motivacdes para além das econémicas, sejam elas de carater
social ou emocional, como o prestigio, a amizade, a caridade, a empatia, o altruismo (Olson, 1998).
Sao estas as motivacbes que estdo na origem de um voluntariado tdo expressivo, na area da
protecdo civil. Por outro lado, se a acdo individual ndo organizada de cada agente econdémico
pudesse servir 0s seus proprios interesses tdo bem ou melhor do que a acdo da organizacédo
(Estado), ndo se justificaria a existéncia de qualquer regulacao/intervencao por parte do Estado.

E por essa raz&o, ou seja por que a soma dos interesses individuais nem sempre corresponde ao
interesse coletivo, que Pigou defendeu o seguinte: “But there is wide agreement that the State should
protect the interests of the future in some degree against the effects of our irrational discounting and of
our preference for ourselves over our descendants.” (Pigou 1920:43).

Parece consensual, sobretudo na Europa, e no contexto atual, a defesa de uma economia mista
designada por Estado de bem-estar ou Estado-Providéncia, com mais ou menos intervencdo, mas
sobretudo como pedra basilar da existéncia de um mercado concorrencial, que promova o
desenvolvimento sustentavel e que preencha as lacunas de uma sociedade que reconhece que o
bem-estar individual também depende de toda a envolvente em que cada individuo se insere e que,
portanto, depende do bem-estar coletivo. Como o ‘dilema do prisioneiro’ demonstra, as opgdes
individuais ndo sdo as mais benéficas, pelo que deve ser o Estado a forcar a situacdo mais eficiente e
melhor para todos.

Briggs (1961) tera sido o autor que melhor descreveu esta situacéo:

[E] um Estado em que o poder organizado é deliberadamente usado (através da politica e da
administracdo) num esfor¢co de modificar o funcionamento das forcas de mercado em pelo menos trés
dire¢Bes — primeiro garantindo aos individuos e as familias um rendimento minimo independente do valor
de mercado da sua propriedade; segundo, diminuindo a extensdo da inseguranca permitindo aos
individuos e familias fazerem face a ‘contingéncias sociais’ (por exemplo, doenca, velhice e desemprego)
que levaréo, de outro modo, a crises individuais e sociais; terceiro, assegurando que a todos os cidadaos,
sem distingdo de status ou classe, seja oferecido um certo tipo de servigos sociais, aos melhores padrbes
disponiveis.” (Pereira et al., 2007:25)

Trata-se de um incremento da funcdo do Estado em relagdo ao conceito anteriormente apresentado
(‘Estado minimo’). Como referido, uma das fungbes econdémicas do Estado que atua em economia de
mercado passard pelo fornecimento de bens publicos como forma de aumentar a eficiéncia,
promovendo externalidades positivas, com mais impacto para o bem-estar social do que o combate
as externalidades negativas.

O Estado assumira, assim, muitas tarefas em resposta as falhas dos mecanismos de mercado,
propondo a sociedade, por meio de politicas publicas, a¢des preventivas diante de situages de risco.
Deste modo, as politicas publicas podem ser entendidas como o conjunto de a¢des desencadeadas
pelo Estado, Administracdo Central, Regional ou Poder Local, com vista ao bem coletivo. Podem ser

desenvolvidas em parceria com organizagcdes ndo-governamentais e, como se verifica mais
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recentemente, em parceria com privados.

Segundo Ramos (1998), as politicas publicas podem também ser compreendidas como um sistema,
um conjunto de elementos que se interligam, com vista ao cumprimento de um fim: o bem-comum da
populacdo a que se destinam, ou mesmo como um processo, com passos encadeados, tendo em
vista essa mesma finalidade. Normalmente estdo associados a fases importantes como a sua
concecdo, a negociacdo de interlocutores Uteis ao desenvolvimento (técnicos, patrocinadores,
associacdes da sociedade civil e demais parceiros institucionais), a pesquisa de solugfes aplicaveis,
uma agenda de consultas publicas (que é uma fase importante do processo de legitimacdo do
programa no espaco publico democratico), a eleigdo de opgbes razoaveis e aptas para a prossecugao
da finalidade, a orcamentacdo e busca de meios ou parceiros para o suporte dos programas,
oportunidade em que se fixam os objetivos e as metas de avaliagdo. Finalmente, a implementacéo
direta e/ou associada, durante o prazo estimado e combinado com os gestores e financiadores, a
monitorizagdo (acompanhamento e reajustamento de linhas) e a sua avaliagéo final, com dados
objetivamente mensuraveis.

Com efeito, a intervencdo do Estado na &rea da protecdo civil também tem, de certa forma,
acompanhado a prépria evolugdo das teorias acerca do papel do Estado (Mendes, 2012). Se, no
inicio do século XX, durante a | Guerra Mundial, a protecao civil se centrava na garantia da seguranca
das pessoas, na sua autossuficiéncia e racionamento em situacdes de isolamento, evoluindo para um
papel de apoio civil as a¢des militares na Il Guerra, foi ja no final da década de 1980, com a queda do
Muro de Berlim, que as politicas de protecdo civil foram influenciadas com a defesa de valores
fundamentais, como a justica, a liberdade e a seguranga. Porém, reportando-nos a matéria em
estudo, sé em 2005, com o debate mundial sobre as alteracdes climéticas, é que a protegéo civil viria
a assumir este papel de protetora do ambiente.

Esta evolugdo pode ser definida sucintamente, seguindo as seguintes ideias-chave:

Auto- Valores Novas
suficiéncia Defesa total Fundamentais ameacas
Subsistir Defender Proteger Adaptar

Fonte: Mendes (2012)

Alexandra Aragdo considerou varios autores que discutiram o conceito constitucional de Estado de
Direito Ambiental ou Estado Constitucional EcoI(’)gico,4 assente nas definicbes de Gomes Canotilho

como aquele Estado que “pressupde uma concegao integrada ou integrativa do ambiente” e que

4 0s principios subjacentes a este conceito foram definidos pela primeira vez na Declaragdo de Estocolmo de
1972.
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assume o “dever de acompanhar todo o processo produtivo e de funcionamento sob o ponto de vista
ambiental” (Aragdo, 2011:1) A mesma autora aceita como principios basilares de um Estado de
Direito Ambiental, a sustentabilidade ecolégica, a justica ecoldgica e os direitos humanos ecolégicos,
enumerando assim trés deveres:

e O dever de promover ativamente a melhoria do estado do ambiente;

e O dever de evitar a degradacdo progressiva e gradual dos ecossistemas, habitats e recursos
naturais;

e O dever de prevenir e precaver a ocorréncia de acidentes ambientais graves com consequéncias

irreversiveis e importantes, resultantes de riscos ambientais.” (Aragéo, 2011:3)

Aragdo defende ainda que os Estados de Direito Ambiental tm o dever de prevenir todos 0s riscos
previsiveis e preveniveis. Entendem-se como previsiveis 0s riscos de natureza humana, pelo
conhecimento dos processos causadores e 0s de causas haturais pela sua repetitividade e, portanto,
antecipaveis (ndo se sabe quando, mas sabe-se onde) e preveniveis sdo aqueles riscos em que a
adocédo de medidas/a¢des evitam ou minimizam os seus efeitos.

E nesta perspetiva que é suposto o Estado intervir ativamente, no sentido de delinear politicas
transversais a varios setores — ambiente, agricultura, administragdo interna, economia, turismo, etc. —,
integradas e coordenadas entre si com vista a protecdo e defesa do ambiente, através de
instrumentos varios como a regulagdo por via legal, aplicacdo de coimas, incentivos financeiros,
fornecimento de bens e servicos publicos.

A intervencdo do Estado parece hoje, mais do que nunca, globalmente aceite. Porventura, e por um
lado, no atual cenario de crise, colocam-se davidas acerca da sua eficacia; por outro lado, é ao
Estado que apelam os agentes econémicos e sociais para que se tomem medidas que minimizem os

prejuizos e conduzam as economias a retoma, mas a uma retoma sustentavel.

®> No Direito Europeu este principio encontra-se expresso no n°® 1 do Artigo 196° (Protecao Civil), do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia
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2. A politicade coesdo econdmica, social e territorial da Unido (origem, evolucéo e objetivos)

Podemos dizer que a competitividade tera nascido da concorréncia entre produtores/empresas e da
disputa entre si para conquistar clientes/quota de mercado.

Varios autores abordaram a evolucdo do conceito de competitividade, normalmente associado a um
outro, igualmente preponderante no mundo empresarial: a produtividade. Para Porter, o Unico
conceito sinénimo de competitividade era a produtividade: “[...] nations will generate improved
competitive advantage when a proper national strategy is pursued where circumstances are created
that support the competitive advantage of these international exposed sectors and industries.” (apud
Budd e Hirmis, 2004:1018).

A competicdo de mercado exerce um efeito de selecéo natural, em que as empresas mais eficientes
expandem a sua capacidade produtiva em detrimento de empresas menos eficientes (Boschma,
2004). Boshma aplica ao nivel territorial os conceitos da economia evolucionista, que sao geralmente
aplicados as empresas.

Assim, o fator de sucesso de uma empresa seria a capacidade produtiva dos seus recursos, ou seja,
a capacidade de tirar um melhor partido, em crescendo, dos seus fatores de producdo. Da mesma
forma, o objetivo de uma nagéo seria produzir um elevado e crescente padrdo de vida para os seus
cidad@os, retirando o maximo proveito dos recursos da nacéo (id. ib.). Krugman também reforcou esta
ideia ao afirmar que “a capacidade de um pais melhorar o seu padrao de vida ao longo do tempo
depende quase inteiramente da sua capacidade de aumentar a sua produgédo por trabalhador”.
(Krugman, 1990:9)

Ainda de certa forma ligado ao mundo empresarial, Kitson (2004) discutiu 0 conceito de vantagem
comparativa para definir a competitividade regional, afirmando que seria através da especializacéo
que os paises poderiam beneficiar no comércio, mesmo ndo possuindo vantagens absolutas. Neste
caso, as nacgbes ganhariam vantagens apostando nas industrias que aplicam intensivamente os
fatores de produgéo que possuem em abundancia. Nesta perspetiva, e como veremos em pormenor
mais adiante, Portugal possui um povoamento florestal consideravel, pelo que existe um potencial de
competitividade relacionado com esse setor.

Turok (2004) por seu lado atribui duas razBes principais para 0 conceito de competitividade: o
aumento da mobilidade de capitais a nivel internacional e a abertura dos mercados nacionais a
globalizag&o

Os anos 1980 foram talvez os mais marcantes para a discussdo do conceito da competitividade
territorial, quando comegou a ser mais evidente a competicdo comercial entre paises, ou melhor
dizendo, entre blocos de paises. Com efeito, desde o fim da Il Guerra Mundial, em 1945, que o
mundo assistiu a criagdo de diversas organizag8es internacionais, muitas delas de cariz comercial,
acordos de comércio livre e unides aduaneiras. Assistia-se assim aos primeiros passos da
liberalizacdo do comércio mundial, agrupado em grandes blocos definidos em funcdo de dimensdes
culturais, histérias, geograficas, entre outras. Na Europa, assistiu-se aquilo a que hoje se chama de
construcdo europeia: a criacdo do Benelux (1943), da CECA - Comunidade Europeia do Carvéo e do
Aco (1951), mais tarde a CEE - Comunidade Econdmica Europeia, da EURATOM - Comunidade
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Europeia da Energia Atomica (1957), da EFTA - Associagdo Europeia de Comércio Livre (1960), com
outro grupo de paises, tendo muitos deles mais tarde aderido também a CEE, até chegarmos a UE -
Unido Europeia (desde 1992). Na América do Norte estabeleceram-se os Acordos NAFTA - Acordo
Norte Americano para o Comércio Livre (1992) e, na América do Sul, o MERCOSUL - Mercado
Comum do Sul (1991). Mais a Oriente, assistia-se a criacdo da ASEAN - Associacdo de Nacbes do
Sudeste Asiatico (1967). A par destas organizagfes, existe a Commonwealth (1949), que redne todos
0s paises anglo-saxodnicos e os Acordos GATT - Acordo Geral de Tarifas e Comércio (1947), mais
tarde OMC - Organizag¢éo Mundial do Comércio (1995).
Como se disse anteriormente, nos anos 1980 a competitividade economica era bastante acentuada
entre os EUA e a CEE. No final dessa década assistiu-se a hegemonia do Japéo; uma década depois
dos paises do sudeste asiatico e, nos dias de hoje, as chamadas economias emergentes: China,
india e Brasil.
Neste contexto, todos tém percebido que a produtividade ou as vantagens comparativas sao
fundamentais para o crescimento da economia a longo prazo, e que é importante para as
regibes/nacdes incrementarem as suas exportacdes de bens e servigcos por forma a equilibrarem as
suas balangas comerciais (Turok, 2004).
Turok identificou trés fatores preponderantes e cumulativos para o desenvolvimento econémico:

e Capacidades das empresas locais venderem o0s seus produtos nos mercados externos;

e Preco dos produtos e eficiéncia na sua producéo (produtividade dos recursos);

e Utilizagdo dos recursos humanos, naturais e de capital.
Quando os organismos publicos locais entram em competicdo para atrair investimentos e recursos,
podemos dizer que o conceito de competitividade adquire um cariz institucional.
Podera dizer-se que a Comissdo Europeia reconhece igualmente essa analogia: “A ideia de
competitividade regional deve capturar a nocdo de que, apesar de existirem empresas altamente
competitivas e ndo competitivas em cada regido, existem caracteristicas comuns dentro de uma
regido que afetam a competitividade de todas as empresas ai localizadas.” (CE, 1999: 5).
Boschma também define “a regido como uma entidade relevante e significativa que afeta o
comportamento e a performance das organizagfes locais.” (Boschma, 2004: 1005). O objetivo era
atingir niveis elevados de crescimento econdmico por via da atracdo do capital estrangeiro. Faziam-
no através de politicas de baixos precos, liberalizagdo dos mercados locais, privatizacdo de
fornecimentos publicos, reducéo das exigéncias ambientais, flexibilizagdo do mercado de trabalho.
Consoante os valores culturais, outros Estados, preservando alguns direitos fundamentais dos
trabalhadores e a propria qualidade de vida da sociedade, focaram as suas politicas de
competitividade na aposta pela qualidade, producdo de bens mais sofisticados com elevado suporte
nas tecnologias da inovacdo e do conhecimento.
Boschma também desenvolve esta ideia quando observa que as regides estdo sempre em estado de
competicéo, tentando atrair e deslocar investimento e talento criativo.
De notar que esta estratégia vem sendo referida um pouco por todas as teorias. Atente-se de novo na
teoria evolucionista (id. ib.): aplicada a competitividade das regides e a sua capacidade de influenciar

o desempenho das organizacBes locais, passa precisamente por uma base especifica de
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conhecimento e competéncias (inovacdo/criagdo) e ambiente institucional (regras, regulamentos,
hébitos culturais).

Poderemos entao concluir com Kitson: “[...] dada a forma atual de no¢c8es de competitividade regional
e urbana, nos circulos politicos a necessidade dessa definicao é urgente. Sem tal, havera uma falta
de politicas coerentes, e os resultados politicos serdo dececionantes.” (Kitson, 2004:997).

A politica de coeséo surge na Europa com a pretensdo de ser essa politica coerente, coordenada e
comum a todos os Estados-membros, para desenvolver as regides mais atrasadas e que construa
uma Europa forte, competitiva e solidaria.

“Cohesion Policy is one of the key pillars of the European Union” (Varga, 2011:647), sendo a coeséo
econdmica, social e territorial um valor fundamental e um vetor politico da UE (Baleiras, 2010). Esse
principio, e ainda de acordo com o mesmo autor, faz da politica de coesdo uma politica de
desenvolvimento econdmico para os territérios da UE, significando que tanto € uma politica estrutural
como uma politica baseada nos lugares/regides.

Quando se fala de coesé@o econdmica, social e territorial, temos de referir o processo de construcdo
europeia, pois este conceito, ou de politica regional europeia, como na época era conhecido, remonta
aos anos de 1970, quando a Irlanda, economia com um PIB per capita bastante inferior ao dos outros
Estados-Membros, aderiu a CEE. Foi entdo criado o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(FEDER), com a finalidade de financiar projetos estruturantes que reduzissem essa assimetria
regional, mas foi sobretudo na década de 1980 que o tema assumiu maior importancia. A figura que
se apresenta de seguida ilustra bem como o Fundo se destinava maioritariamente as regifes
periféricas da Unido.

Figura 2.1. RegiGes elegiveis aos fundos estruturais 1989-1993
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Na década de 1980, aderiram mais trés paises - Espanha, Grécia e Portugal - e, a semelhanca da
Irlanda, apresentavam um produto abaixo da média europeia e com assimetrias regionais bastante
acentuadas. Ao mesmo tempo, assinava-se o Ato Unico Europeu, que visava implementar o Mercado
Unico: caiam assim as barreiras alfandegéarias, dando lugar & livre circulacido de pessoas, bens e
capitais, mas desapareciam também as chamadas barreiras técnicas. Por outras palavras, a Europa
teve de fazer um esforco de convergéncia no sentido de estandardizar a producdo europeia, que
passava nao sO pela regulagdo mas também por investimentos de adaptagcdo. Foi assim que a
Comunidade assumiu uma nova competéncia: a da coesao economica e social.

A Europa sentiu, entdo, com o Mercado Unico, a necessidade de impulsionar a politica de coes&o
com o principal objetivo de promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Unido e, em
especial, contribuir para “reduzir a disparidade entre os niveis de desenvolvimento das diversas
regides e o atraso das regibes menos favorecidas.” (Artigo 174° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia, versdo consolidada de 2010). O mapa seguinte reflete j4 a elegibilidade, ainda
que em menor grau, de regibes do centro da Europa, bem como o alargamento aos paises

escandinavos:

Figura 2.2. Regides elegiveis aos fundos estruturais 1994-1999
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Com efeito, nos anos subsequentes viria a ser reforcado o FEDER e criado o fundo de coeséo,
principais instrumentos que visam prosseguir a politica de coes&o. O fundo de coeséo destina-se aos
Estados-Membros cujo rendimento nacional bruto per capita seja inferior a 90% da média da UE, a
fim de reforcar a sua coesédo econémica e social numa perspetiva de desenvolvimento sustentavel, ou
seja, financia redes transeuropeias de transportes e projetos na area do ambiente, incluindo projetos
de energia e transporte desde que apresentem beneficios ambientais evidentes. E por esta razdo que
a medida de politica em analise nesta dissertagédo, a Prevencdo e Gestdo de Riscos, é financiada
pelo fundo de coesao: “O objetivo consiste em reduzir as disparidades ambientais na UE, o que
contribui diretamente para a coesédo na medida em que aumenta a atratividade das zonas menos
desenvolvidas enquanto locais mais saudaveis para viver e trabalhar.” (Quinto relatério sobre a
coesdo econdmica, social e territorial, 2010:183).

Na verdade, pode considerar-se que a capacidade de prevencéo e gestdo de riscos é também por si

s6 um fator de desenvolvimento econémico. Citando Alexander:

There is some uncertainty regarding the extent to which disaster mitigation depends on economic
circumstances. On the one hand, simple measures, low-level technology and good social organization can
increase human safety appreciably. But on the other hand, good mitigation requires sustained levels of
monetary investment, whereas poverty induces marginalization and is highly correlated with vulnerability to
disasters. Moreover, economic instability is not conducive to good mitigation, and in many cases the
transfer of technology depends on the availability of sufficient funds. This should lead to a debate on the

meaning and nature of world economic growth in the context of disasters losses.” (Alexander, 2000: 159).

Pese embora o fundo de coesdo s ter sido criado em 1993, associado ao objetivo da Unido
Econdmica e Monetaria, o conceito e debate acerca do desenvolvimento sustentavel ja tinha sido
lancado internacionalmente, em 1987, com a publicacdo do Relatério Brundtland - Nosso Futuro
Comum - sobre a sustentabilidade ambiental do planeta Terra. Neste documento, o desenvolvimento
sustentavel é descrito como “o desenvolvimento que satisfaz as necessidades presentes, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de suprir suas préoprias necessidades” (apud
Acselrad, 1999).

A politica de coesdo atingiu tal importancia que atualmente os fundos estruturais e de coesado
representam a segunda maior fatia do orcamento da Unido Europeia, atingindo cerca de um terco do
orcamento total. (cf. Varga, 2011: 647). Segundo Varga, a politca de coesdo é a base das
transferéncias de recursos entre Estados-Membros, dos mais desenvolvidos para 0s menos
avancados, com vista a acelerar os niveis de desenvolvimento destes Ultimos, aproximando-os assim
dos mais desenvolvidos, em termos de rendimentos per capita.

Reconhece-se que desde o inicio da politica de coesdo o conceito de desenvolvimento regional
esteve sempre presente, mas foi s6 com a assinatura do Tratado de Lisboa (2007) que a coesédo
assumiu o atributo ‘territorial’, facto que ndo pode estar dissociado do alargamento aos paises de
Leste que resultou num acentuar das disparidades regionais, mas paralelamente numa oportunidade
de crescimento e competitividade do espaco europeu. Como podemos ler na Decisdo do Conselho

relativa as orientagdes estratégicas comunitarias em matéria de coeséo, “a dimenséo territorial da
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politica de coesdo € capital e todas as zonas da comunidade deviam poder contribuir para o
crescimento e o emprego”. Paralelamente, e em linha com a agenda de Lisboa renovada, com o
especial destaque que é dado ao desenvolvimento sustentavel, a politica de coesdo assume uma
dimenséo territorial, que vai para além da aposta nas pessoas, e no conhecimento e emprego.
Assume-se que a mobilidade da forca de trabalho é rigida e que a criacdo de conhecimento e
emprego passa pelo desenvolvimento do territério onde as pessoas se fixam. O mapa seguinte

apresenta as elegibilidades para o periodo 2007-2013:

Figura 2.3. Regides elegiveis aos fundos estruturais 2007-2013

- A . \. g w. /
I oo (54 <

-Regiﬁes ‘Convergéncia’

Regibes 'Phasing-out' (regides que beneficiam de um apoio transitério)
-Regiﬁes 'Phasing-in' (regibes de integracdo progressiva)

-Regiﬁes '‘Competitividade e Emprego’
Fonte: Observatério do QREN

Podemos dizer que a evolucédo da politica de coesédo tem pretendido acompanhar os desafios com
que a UE se tem deparado. Podemos ver essa tendéncia no atual texto do Tratado: “Promover o
progresso econémico e social dos povos, tomando em consideracéo o principio do desenvolvimento
sustentavel e no contexto da realizacdo do mercado interno e do reforco da coesédo e da protecdo do
ambiente, e aplicar politicas que garantam que 0s progressos ha integracdo econdmica sejam
acompanhados de progressos paralelos noutras areas.” (Tratado da Unido Europeia)

No contexto atual de recessédo econdmica, a politica de coesdo tem sido também vista como uma
politica anti ciclica pelo seu potencial de responder a outros desafios europeus, com um carater mais
global: alteracdes climéticas, consumo energético, envelhecimento populacional, migracdes (Baleiras,
2010).
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E fundamental que a intervencdo neste desafio tenha um impacto positivo na modernizacdo da
estrutura das economias pois caso contrario nao prosseguira os seus objetivos de coeséo.
N&o obstante toda a monitorizacdo e acompanhamento da implementacdo da politica de coeséo,
cremos que permanece por esclarecer com exatiddo o alcance dos seus resultados, quando ja
sabemos que:
e Aintegracdo de mercados ndo leva a convergéncia dos niveis de desenvolvimento dos varios
mercados/regides;
e Na&o é uma politica assistencialista, ndo se confundindo com a seguranca social;
e Tem como objetivo concentrar os recursos nas regibes, para as desenvolver e tornar
competitivas.
Dir-se-4 que se ndo houvesse politica de coesédo as disparidades regionais seriam muito mais
acentuadas, mas aparentemente as disparidades subsistem e a politica de coesdo ndo tem sido
capaz de travar as tendéncias urbanisticas e de terciarizacdo do tecido empresarial. Perguntar-se-a

entéo se elas foram verdadeiramente eficazes e 0 que se poderia fazer de diferente?

Os temas até agora apresentados serdo objeto de analise empirica nos pontos seguintes do trabalho,
designadamente o caso portugués, no combate aos incéndios florestais. Antes disso, dar-se-a conta
das opc¢Bes metodolégicas do trabalho, o percurso de analise e como se espera responder a pergunta

de partida.
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3. Metodologia

Comecamos por contextualizar a pergunta de partida, a reflexdo que |Ihe deu origem e sua
pertinéncia, tendo-se definido os conceitos que se consideraram fundamentais, designadamente: os
riscos e sua prevencéo (tipologias, principios):

e osincéndios (tipologias, causas, medidas preventivas);

e as politicas publicas (debate liberalismo vs. intervencionismo);

e a politica de coesao econdmica, social e territorial (origem, histéria, objetivos).
Para avaliar a eficacia da politica de coesdo no combate aos incéndios florestais, iremos seguir o
mesmo percurso de Molle (2007) que identifica seis etapas do ciclo de politica, ou seja, as etapas que
devem ser seguidas na concecao de uma politica publica:

e Identificar os problemas e as causas;

e Sistema orientado de intervencéo;

o Objetivos e metas do instrumento;

e AcOes implementadas e resultados;

e Eficacia e coeréncia;

e LicOes retiradas das analises anteriores.
Esta metodologia sera empregue no capitulo seguinte, dedicado ao objeto de estudo, e que
comecara com a caracterizacdo do setor florestal, area, diversidade de espécies,
crescimento/reflorestacdo das mesmas, propriedade, vulnerabilidades. Essas vulnerabilidades
estardo latentes na apresentacao do histérico de incéndios em Portugal. Pretendemos desta forma
contextualizar as circunstancias que levaram a concecao da politica publica que estd em andlise e a
organizacdo do dispositivo contra incéndios existente. Finalmente, abordaremos o investimento
publico que Ihe estd associado. Nessa anélise, comegaremos por identificar e descrever a politica de
coesdo para o combate a incéndios em Portugal, o seu enquadramento juridico, base legislativa,
conceitos e principios de atuacdo da protecdo civil, 0 seu contexto no PNPOT e a consequente
articulacdo com o POVT. Usaremos sobretudo andlise documental na recolha de informacgéao (fontes
secundérias de informacdo). Toda esta documentacdo encontra-se em recursos eletronicos,
demonstrando-se assim igualmente como as politicas publicas de hoje sdo cada vez mais
transparentes e mais préximas do cidaddo. Serdo ainda consultados sitios de Internet institucionais
dos agentes que atuam nesta area.
N&o obstante o contexto apresentado anteriormente, justificar-se-a a intervencdo do Estado no
combate aos incéndios, relacionando a politica apresentada com os conceitos discutidos nos
primeiros capitulos, e posteriormente a intervencao das politicas europeias, designadamente, em que
medida a prevencdo e gestéo de riscos € elegivel no ambito do fundo de coesdo em Portugal.
Para Molle (2007), o fator chave da coesao € a disparidade ao nivel regional e nacional. A politica de
coesdo tem como principal objetivo reduzir as disparidades regionais. Entdo, existe mesmo
disparidade regional ao nivel do combate a incéndios florestais? E ao nivel de area ardida e nimero

de ocorréncias? E quanto aos meios disponiveis no terreno?
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De seguida, interessara saber o grau de execuc¢édo da politica; no fundo, responder ao que ja se fez,
gue meios estdo no terreno e sua evolugcdo ao longo do periodo em estudo. Para tal, serdo
analisados os relatérios de avaliacdo da situacao do pais prévios a elaboracdo do QREN, bem como
os relatoérios de avaliacdo do POVT e da politica de coesao.

Depois de apreciar o grau de implementacdo do programa, em particular se estdo a ser cumpridas as
metas definidas, esperemos estar em condicdes de analisar o grau de eficacia do programa, ou seja,
se o programa contribui de facto para a coesdo economica e social, se cumpre o seu principal
objetivo de proteger a area florestal do risco de incéndio em Portugal continental e se essa protegao
esta a ter um impacto positivo na exploracao florestal, em suma, quais os resultados alcancados.

Nao nos podemos esquecer portanto que o vetor principal da politica de coesao € “atuar sobre a
estrutura da economia visando o aproveitamento integral da capacidade de gerar riqueza presente
em cada territorio” (Baleiras, 2010). Nao interessa saber apenas que quantias foram despendidas,
nao nos podemos esquecer que falamos de dinheiros publicos, coletados ao rendimento pessoal de
muitos cidadaos europeus, enquanto contribuintes deste orgamento. Importa, portanto, saber se esse
dinheiro foi bem gasto, se teve um impacto positivo no aproveitamento dos recursos por parte dos
agentes e se levou a melhoria da sua condicdo econdémica. As subvengbes europeias devem ser
encaradas como incentivos (& mudanca de comportamento) e ndo simples financiamentos. O ganho
social deve assim superar o valor do investimento.

Para n@o descurar este principio, os programas deveriam condicionar o financiamento a obtencéo de
resultados e ndo a mera execucéo fisica e financeira, como tem acontecido, e isso, tanto deveria ser
valido para os beneficiarios finais do Fundo, como para o préprio Estado-Membro que o gere/recebe.
Por regra, ou segundo muitos dos estudos publicados, a politica de coeséo é avaliada em termos do
seu impacto no PIB do Estado recetor dos fundos estruturais e de coeséo, mas como refere Varga, o
sucesso ou fracasso ndo pode ser avaliado exclusivamente, tendo por base esse critério (cf. 2011:
662). Outros fatores relacionados com o bem-estar também podem ser considerados. No seu estudo,
Varga da exemplos e aplica um modelo macroeconémico para medir o impacto da politica de coeséo
desde o0 ano 2000. Aplica o0 modelo QUEST I, utilizado pela Comissdo Europeia, mas refere outros
modelos, utilizados por outras instancias internacionais, designadamente, o modelo GIMF usado pelo
FMI, o NAWM do BCE e o SIGMA do Fed.

Os modelos macroecondmicos atras referidos relacionam diversas varidveis tais como consumo,
oferta de méo de obra, investimentos em ativos financeiros domésticos e estrangeiros, compras de
bens de investimento, rendimento do stock de capital fisico, compras de novas patentes do setor 1&D,
autorizagdo de patentes existentes, salarios, subsidios de desemprego, transferéncias
governamentais, rendimento de juros, etc., (Vargas, 2011: 650) e foi criado para medir o impacto da
Estratégia de Lisboa para o crescimento e emprego. Se atentarmos no objetivo do programa aqui em
estudo, ele ndo visa diretamente o crescimento e emprego. Varga conclui que a politica de coesao
tem tido um impacto positivo no PIB dos estados recetores, mas ndao nos podemos esquecer que a
politica visa uma convergéncia real dentro da Unido. O autor reconhece que esses modelos

macroecondmicos se baseiam no pressuposto de que os fundos sédo aplicados de forma eficiente,

26



“Gestao e Prevengdo de Riscos na Politica de Coesao”

pelo que deverdo ser complementados com outras andlises, mais casuisticas, e é justamente o que

se pretende fazer nesta dissertagdo. Vejamos como séo estudados os incéndios.

Os incéndios florestais podem estudar-se face as ocorréncias ou as areas ardidas. Tratar ocorréncias é
menos interessante: podem nao resultar num problema se forem rapidamente suprimidas. Note-se, a
esse proposito, que o maior nimero de ocorréncias se regista em areas densamente povoadas, e muito
particularmente ao longo do litoral norte. Apesar de muitas, ndo criam especial dano. Sdo normalmente
pequenos incéndios de intervengdo e supresséo rapida. Pelo contrario, o interior do pais, onde o nimero
de ocorréncias é menor, regista maior area ardida por ocorréncia. Esse facto depreende-se da
observacéo da figura 1 [Figura 3.1.], que apresenta as tipologias concelhias face aos incéndios florestais.
As tipologias concelhias foram introduzidas em 2005 pela proposta técnica do PNDFCI (ISA, 2005) com o
objetivo de criar um mecanismo que permitisse, por um lado, distinguir a natureza do problema (i.e., como
atuar? Sobre as ocorréncias ou sobre a extensao do ardido?), e por outro, ter um mapa que com o passar
dos anos permitisse avaliar a performance municipal na defesa da floresta contra incéndios, utilizando

sempre um intervalo de referéncia com igual nimero de anos (quinze). (Verde e Zézere, 2007: 2).

Figura 3.1. Tipologias concelhias de incéndios florestais (1992-2006)

= | Poucas Ocorréncias Muitas Ocorréncias
T1 - Pouca 4rea ardida 71 T3 - Pouca area ardida
W T2 - Muita drea ardida W T4 - Muita area ardida

e Fonte: DGRF

A pergunta de partida é: estar4d a Politica de Coeséo a contribuir para o combate a incéndios

florestais? Como se mede a eficacia desta politica?

Teremos de ter em consideracgéo varios fatores:

a politica consiste no aumento e requalificacdo dos meios disponiveis e na elaboracdo de
estudos que aprofundem o conhecimento sobre o0s riscos associados e sua prevencdo e

gestdo, pelo que importara saber se o programa esta a ser executado nessa vertente, se ha
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aumento e qualificacdo efetiva de meios e se esse incremento de repercute numa reducéo da
area ardida;

e partindo das causas dos incéndios, e tendo em consideracdo que a principal causa natural
sdo as vagas de calor, deveremos analisar a evolucdo da temperatura do ar e da
precipitagdo, como forma de despistar alguma situacdo anémala passivel de condicionar os
resultados do programa de financiamento;

e existindo sempre o pressuposto de que a politica de coesdo contribui para o aumento de
riqueza, do PIB, entdo, houve melhor aproveitamento da floresta? Contribuiu para o aumento
de riqueza e bem-estar social?

Neste contexto, e para a analise da eficacia da politica, deveremos considerar cumulativamente, os
seguintes recursos:

e area florestal em Portugal;

o exploracéo florestal;

e rea ardida;

e nuUmero de ocorréncias;

e condi¢cdes meteoroldgicas;

e meios disponiveis para a prevencdo e combate a incéndios;

o realizacdo fisica e financeira do programa de financiamento.

Assim, o resultado final da dissertacdo, ponderando todas as variaveis, deverd traduzir a andlise
desta politica seguindo as seis etapas de Molle (2007), sendo que a eficacia do programa devera ser
ilustrada por comparacédo entre os montantes investidos na protecéo civil e a perda econémica da
floresta, ou seja:

e a relagdo investimento/variagdo da exploragdo economica da floresta — impacto
socioeconomico;

e arelacao investimento/variacdo da area ardida — impacto ambiental.

Assim se espera chegar a uma resposta a pergunta de partida e tragar algumas reflexfes para o
futuro da politica de coesao em Portugal.
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4. O caso portugués e o financiamento do QREN
4.1 A floresta

Portugal continental tem aproximadamente 89.084 km2 e a ocupacao e uso do territério continental é
muito diversa como podemos perceber pela simples observacdo da paisagem. Segundo o Ultimo
inventario florestal (2005/06), 39% do territério continental esta ocupado por floresta (3.458.557 ha6),
seguindo-se a agricultura (33%), matos (22%), outros usos (5%) e aguas interiores (2%).

Nem sempre foi assim. Da leitura do grafico abaixo podemos constatar que foi ja na segunda metade
do século XX que o setor florestal se foi afirmando. “Durante o século XX, o setor florestal portugués
teve um desempenho surpreendente. No continente a &area de espagos florestais arborizados
aumentou muito significativamente sobretudo devido ao sobreiro e pinheiro bravo até a década de 70
e ao eucalipto desde a década de 50 [Figura 4.1.], atingindo em 1995 um valor maximo de 3.3
milhdes de hectares.” (ENF, 2006: 4) Esta intensificacdo da florestacdo ndo é alheia ao

desenvolvimento da industria da cortica e da pasta de papel.

Figura 4.1. Evolucéo da area florestal, de matos e de agricultura

no continente durante o século XX

3000

7000

Agricultura
6000

5000 4
Matos e
4000 A pastagens

n Soutos e
naturais "

(1000 Hectares)

3000

2000

1000

Pinhais e outros

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000

Fonte: DGRF/AFN 2006 Estratégia Nacional para as Florestas

Por regra é realizado um inventario florestal em cada década, pois é esse 0 tempo biologicamente
necessario para que se registem alteracées no povoamento florestal - faz parte do proprio ciclo de
crescimento. Assim, os dois Ultimos inventarios realizados em Portugal pela atual Autoridade Florestal
Nacional reportam-se a 1995 e 2005/6. Em dez anos, a ocupagdo do povoamento florestal sofreu
uma variacao ligeiramente negativa, quase 1%, e a sua distribuicdo geogréafica também nao parece

ter sofrido alteragdes significativas. Embora a observagédo do gréfico seguinte indicie uma grande

©100 ha =1 Km2
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reducdo de floresta na regido de Lisboa, na verdade, as regibes de 1995 e 2005 ndo séo
comparaveis devido a revisdo das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS), sete em 2002.
Nessa revisdo muitos dos concelhos que em 1995 pertenciam a entdo chamada regido de Lisboa e
Vale do Tejo passaram a integrar-se nas regidées do Centro e/ou do Alentejo, pelo que a regido de
Lisboa ficou reduzida a sua area metropolitana. Destaque-se, porém, a variacdo positiva de 25% na

regido do Algarve, mas que ainda assim contribui apenas em 4% para o povoamento florestal do

continente.
Figura 4.2. Povoamento florestal por regido 1995-2005/06
(Un: Hectares)
3.500.000
3.000.000 -
2.500.000 -
= Algarve
2.000.000 - m Alentejo
m Lishboa
1.500.000 -
m Centro
1.000.000 - m Norte
500.000 -
0 4

1995 2005/06

* Os dados de 1995 referem-se a entdo denominada regiao de Lisboa e Vale do Tejo

Figura elaborada a partir de dados da AFN
No quinto Inventario Florestal Nacional (2005/6) o Alentejo é a regido com maior area florestal,
representando 43% do povoamento florestal de Portugal continental, com predominancia de sobreiro
(601.906 ha), seguida da regido do Centro (33%), onde predomina o pinheiro-bravo (544.585 ha), o
Norte (18%), com o pinheiro bravo a ocupar 259.275 ha, e depois, a um nivel muito menos
significativo, as regides do Algarve (4%) e de Lisboa (2%).
No mapa seguinte podem identificar-se mais facilmente os concelhos com maior povoamento
florestal. Além de varios concelhos situados na regido do Alentejo, podemos igualmente identificar
alguns concelhos em Tras-os-Montes, na zona préxima do Parque Natural do Montezinho, e na Beira

Baixa, onde predominam as reservas de caca.
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Figura 4.3.Povoamento florestal por concelho
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Figura elaborada a partir de dados da AFN

Também parece interessante comparar os povoamentos florestais com indicios de fogos nos dois
ultimos inventérios, pela importancia que esses dados tém para o objeto de estudo desta dissertacao.
Enquanto em 1995 apenas 2% do territério do continente com povoamento florestal apresentava
indicios de fogo, em 2005/6 essa percentagem aumentou para 12%, ou seja, mais de 380 km2,
resultado, como se verd adiante, dos incéndios de 2003 e 2005. Olhando em detalhe para o
inventario de 2005/6, verificamos que é a regido do Centro que mais contribui para este resultado,
com 52% do total de area que apresenta indicios de fogo a nivel nacional, afetando sobretudo as
espécies de pinheiro bravo (114.363 ha), seguida das regiées do Norte (23%), Alentejo (18%) e
Algarve (7%).

31



“Gestao e Prevencgao de Riscos na Politica de Coesao”

Figura 4.4. Povoamentos com indicios de fogo por regido

(Un: Hectares)
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Figura elaborada a partir de dados da AFN

De forma mais detalhada (concelho), verificamos que as maiores areas ardidas ndo se encontram

exatamente nos concelhos com maior povoamento florestal:

Figura 4.5. Povoamentos com indicios de fogo por concelho
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Figura elaborada a partir de dados da AFN
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A floresta portuguesa € composta sobretudo por espécies mediterranicas, mas também por uma fatia
de mais de 20% de eucaliptos que alimentam sobretudo a indlstria da pasta de papel. Esta tendéncia
acentuou-se no periodo que mediou os dois inventarios. Em 1995 as espécies predominantes eram o
pinheiro-bravo (30%), o sobreiro (22%), o eucalipto (21%) e a azinheira (14%). Porém, no inventario
de 2005/6, o eucalipto registou uma variagdo positiva de 10%, em detrimento do pinheiro-bravo que
perdeu cerca de 9%, pelo que os valores relativos das espécies dominantes alteraram-se: pinheiro-
bravo (28%), sobreiro (23%), eucalipto (23%) e azinheira (13%).

Figura 4.6. Povoamento por espécie dominante
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Figura elaborada a partir de dados da AFN

O despovoamento e/ou a falta de vigilancia constituem um fator de risco para a floresta. Comecemos
por analisar a dimensé@o dos prédios rusticos, tal como identificado na Estratégia Nacional para as
Florestas. No mapa abaixo podemos observar que, a excecao da regido do Alentejo, as propriedades
séo de reduzida dimensdo. Em grande parte das regi6es Norte e Centro encontramos propriedades
com uma area abaixo de 1 ha, ou seja, estamos perante pequenas propriedades, em que as
condicdes de exploracdo/producdo e o estado de conservacao poderdo ndo ser os mais adequados
para a preservacao e protecao da floresta.
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Figura 4.7. Dimens&o média dos prédios rasticos
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Fonte: Autoridade Florestal Nacional

Um aspeto da maxima importancia na manutencao da floresta prende-se com questdes de natureza
demogréfica. Os dois mapas comparativos que se seguem permitem ilustrar a variacdo da populacéo
residente entre 1991 e 2001. Verifica-se claramente um éxodo do interior para o litoral, o que tera
agravado a situacdo descrita anteriormente, em que as pequenas propriedades de floresta ficaram
desertas, despovoadas, sem quem as mantivesse sob observagdo e desmatadas. De assinalar que
em praticamente todos os trabalhos analisados para esta dissertacdo, a principal causa do aumento
de incéndios em Portugal nas duas ultimas décadas é atribuida a este fator: a predominancia em
algumas regides do pais de pequenas propriedades despovoadas (cf. Duarte, 2005; Goncalves,
2006; Instituto Superior de Agronomia, 2006; Leite, 2010; Mendes, 2012; Moreira, 2008; Pereira et al.,
2006; Rodrigo, 2009; Verde e Zézere, 2007; Zézere et al., 2006; Zézere, 2012; OrientacBes

estratégicas para a recuperacao das areas ardidas em 2003 e 2004, 2005).
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Figura 4.8. Variacdo da populacéo residente
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Fonte: Autoridade Florestal Nacional

Vejamos agora a importancia deste setor para a atividade econémica justificando o seu envolvimento
em matéria de coesdo econdémica, social e territorial. Segundo a Estratégia Nacional para as
Florestas (2006), Portugal é o pais mediterranico que mais valoriza a floresta: “Portugal extrai mais
rigueza de um hectare de terra florestal do continente (344 euros/ha/ano) do que qualquer outro pais
do Mediterraneo e esta comparacao inclui paises como a Franc¢a (292 euros/ha/ano) e a Espanha (90
euros/ha/ano).” (ENF, 2006: 6).

A ENF baseia-se no pressuposto de que o setor florestal se apresenta como uma base sélida para
futuro desenvolvimento e uma alternativa promissora para manter e aumentar a competitividade, e
criar empregos produtivos, até pelo desempenho que ja conseguiu alcancgar.

Em 2001, e segundo a ENF, a producé@o econdmica anual da floresta portuguesa foi avaliada em 1,3
mil milhes de Euros. Esta estimativa considera os produtos tradicionais (a madeira, a cortica e a
resina) assim como os frutos, cogumelos, plantas aromaticas, silvo-pastoricia, caca, recreio e
paisagem, protecdo do solo e dos recursos hidricos, biodiversidade, e outros valores ambientais
como o sequestro de carbono.

Porém, consultando as estatisticas do mesmo ano (2001), quer as relativas a silvicultura, quer as de
outras industrias relacionadas com os recursos florestais, tais como a indlstria da madeira, pasta,

papel, de cartdo e seus artigos, e impresséo, esse montante ultrapassa os 8,2 mil milhdes de euros.
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Figura 4.9. Producéo de silvicultura e indastria da madeira, pasta, papel e
cartdo e seus artigos e impresséo
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Figura elaborada a partir de dados do INE

Analisando a evolugdo do periodo 1995 a 2009 (ultimos dados disponiveis no INE), verificamos que
2007 foi ano em que a producdo atingiu o seu auge, ultrapassando os 8,8 mil milhdes de euros,
representando assim 5,2% do PIB nacional. Verificamos igualmente que as inddstrias
transformadoras, que dependem dos recursos florestais, alcangam niveis de rendimento muito
superiores ao da simples atividade extrativa. Paralelamente, € também o setor industrial que tem
revelado um aumento dos niveis de produtividade, pois até 2007 conseguiu aumentar os niveis de
producdo, ao mesmo tempo que empregava menos méao de obra, o que revela o esforco de

modernizag¢do e avanco tecnoldgico do setor.

Figura 4.10. Volume de mao-de-obra total de silvicultura e Industria da
madeira, pasta, papel e cartdo e seus artigos e impresséao
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Figura elaborada a partir de dados do INE

36




“Gestao e Prevengdo de Riscos na Politica de Coesao”

No periodo em estudo (1995-2009), o ano que registou mais emprego nesta area foi o de 1998,
ultrapassando os 120 mil postos de trabalho, representando assim 2,2% do total de postos de
trabalho em Portugal. Contudo, no ano de maior producéo (2007), os postos de trabalho ndo foram
além dos 100 mil, representando apenas 1,8% do total. Tal como se disse, foi o setor industrial que
contribuiu mais para esta diminuicdo de 108 mil em 1998, para menos de 89 mil em 2007, ja que na

silvicultura, essa reducéo foi muito menos acentuada, de 12,1 mil em 1998, para 11,9 mil em 2007.

No quadro seguinte, podemos observar outros indicadores econémicos que acompanham o ciclo de

producéo mas também p6em em evidéncia a proporgéo inversa entre producédo e méo de obra.
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Un.: 1076 Euros

Figura 4.11. Indicadores econdmicos da silvicultura e indUstria da madeira, pasta, papel e cartdo e seus artigos e

impresséo
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Poderia pensar-se que o declive verificado nos indicadores econdmicos apos 2007 se deve a crise
econdmica e financeira mundial. Contudo, este abrandamento é mais acentuado que o abrandamento
da economia portuguesa. Por certo, o facto de em 2005/6 12% da floresta apresentar danos
provocados por incéndios, a que se junta o processo natural de reflorestacdo/crescimento, ira
seguramente condicionar o crescimento deste setor na década seguinte. Com efeito, em 2009, a
silvicultura e indUstria da madeira, pasta, papel, cartdo e seus artigos e impressdo representavam
apenas 4,3% do PIB Nacional.

E, portanto, de extrema importancia para este setor a existéncia de politicas de prevencéo que evitem

catastrofes incendiarias como as que se viveram em 2003 e 2005.

4.2 Os incéndios

O inventario florestal de 2005 apurou uma é&rea de floresta com indicios de fogo de 380.260,44
hectares que representam cerca de 12% do total. Analisando a estatistica de incéndios em Portugal,
expressa no grafico seguinte, entre 1995 e 2010, com o numero de incéndios registados e area
florestal ardida, percebemos que para tal contribuiram claramente os incéndios de 2003 e 2005.
Embora com menos ocorréncias (26.219), foi o ano de 2003 que registou maior area ardida
(425.839,10 ha), enquanto o ano de 2005, também com elevada area ardida (339.088,90 ha),
registou o maior nimero de ocorréncias (35.824).

Figura 4.12. Incéndios em Portugal
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Figura elaborada a partir de dados da AFN2011/SGIF
Mesmo recorrendo a um grande esfor¢o e investimento na reflorestacdo, é sabido que a natureza

(inclusivamente as espécies com crescimento mais acelerado) ndo permite que a area e a

envergadura da floresta sejam repostas no mesmo espago de tempo em que foram destruidas, pelo
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gue a devastacao dos incéndios de 2003 e 2005 se repercute no povoamento florestal das décadas
seguintes e na atividade econdémica associada.

Foram estes tragicos acontecimentos que, pelo seu impacto econdémico, paisagistico e ecoldgico,
motivaram a criacdo de um conjunto de medidas, direta ou indiretamente relacionadas com a
intervencao da politica de coesao nesta area. Foi por essa ocasido que se deu inicio a varios estudos
e trabalhos tais como as Orientagfes estratégicas para a recuperacao das areas ardidas em 2003 e
2005 (Orientacdes Estratégicas, 2005)”, o Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios, o
Plano Nacional para as Florestas, bem como a alteracdo e criacdo de instrumentos nacionais e
europeus de apoio ao setor para os anos 2007-2013.

No intervalo compreendido entre 1999 e 2008, em média, 0 maior nimero de ocorréncias registou-se
na época expectavel de verao, entre junho e setembro, havendo também um periodo com algum

realce em marco.

Figura 4.13. Sazonalidade dos incéndios
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Fonte: Autoridade Florestal Nacional

Como podemos observar nos graficos abaixo, ilustrativos dos valores médios de temperatura e
precipitacdo registados entre 1971 e 2000, o periodo em que ocorrem mais incéndios coincide com
as épocas em que as condicdes meteoroldgicas sdo mais favoraveis, ou seja, meses em que as

temperaturas sobem e em que a precipitacdo diminui consideravelmente.
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Figura 4.14. Sazonalidade da temperatura do ar e da precipitacao
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Fonte: Instituto de Meteorologia, I.P.
Da mesma forma, e recorrendo a tabela seguinte, verifica-se que 0 ano em que ocorreram mais
incéndios (2005) foi um ano em que as condi¢cdes meteoroldgicas foram especialmente adversas
para a vida na floresta. Com efeito, o Observatério de Secas aponta para que 2004 e 2005 tenham
sido os anos mais quentes e secos desde 1941.

Figura 4.15. Séries de secas 1941-2000
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Como jé referido noutra parte deste trabalho, as condigdes meteoroldgicas ndo sdo as Unicas causas
de incéndios; para que um incéndio ocorra tém necessariamente de se reunir trés condicdes
cumulativas: material combustivel, condigdes meteorolédgicas favoraveis e fontes de ignicéo.

A proposito das fontes de ignicéo, importara saber quais tém sido as principais causas de incéndio

em Portugal.

Figura 4.16. Causas incéndios florestais (média entre 2001 e
2010)
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*A expressdo NULL é encontrada nas tabelas disponibilizadas pela AFN, nas ocorréncias para as
quais nao foi obtido qualquer registo relacionado com a causa do incéndio.
Figura elaborada a partir de dados da AFN (2001 a 2010)

Consultando as listas de incéndios da AFN entre 2001 e 2010, e tal como o gréfico anterior evidencia,
podemos verificar que para 80% dos incéndios registados ndo € apontada qualquer causa, 0 que
demonstra que em Portugal pouco se conhece sobre a origem dos incéndios. Sabe-se que existem
zonas vulneraveis pela existéncia de vegetacao e condi¢cdes meteoroldgicas favoraveis, mas pouco
se sabe sobre as fontes de ignigao.

Ainda assim, poderemos tentar retirar algumas ilacdes dos dados conhecidos, designadamente dos

20% em que os registos de ocorréncia indicam alguma causa:

Figura 4.17. Causas registadas de incéndios florestais
(média entre 2001 e 2010)
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Figura elaborada a partir de dados da AFN (2001 a 2010)
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Analisando as causas identificadas na mesma lista da AFN, a categoria ‘desconhecida’ mantém-se
como a mais elevada, com 43% das ocorréncias. Das restantes, 30% foram por negligéncia, o que
nao deixa de estar relacionado com o abandono das pequenas propriedades, como ja referido no
capitulo sobre a floresta em Portugal. Apenas 1% das ocorréncias foi atribuido a uma causa natural e
a 26%, uma percentagem também elevada, de ocorréncias teve uma causa intencional. O fogo posto
€ por isso um crime tipificado pelo Codigo Penal e sujeito a sangdes e contraordenacgoes.

Interessara, portanto, analisar com mais detalhe a localizagdo dos incéndios de causa intencional em
2009, ano que registou maior numero de ocorréncias com esta causa. Da observacdo do mapa
seguinte (AFN, 2009), poderemos verificar, mais uma vez, que é em freguesias do norte/centro do
pais, com propriedades de pequena dimensao e pouco povoadas, que o crime de fogo posto sucede
com mais frequéncia.

Figura 4.18. Incéndios com causa intencional
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Figura elaborada a partir de dados da AFN (2009)
Também podemos verificar no gréafico seguinte que, coerentemente, as condenacgdes por este tipo de

crime tiveram uma assinalavel acentuacdo nos anos com mais incéndios, tendo vindo a decrescer
desde entdo, a par com o0 menor niumero de ocorréncias verificado.
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Figura 4.19. Reclusos a 31Dez por crimes contra a vida em sociedade -
incéndios
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Figura elaborada a partir de dados da Diregcdo-Geral da Politica de Justica

Da andlise dos dados apresentados anteriormente podemos concluir que, para além das trés
condicdes bésicas para a ocorréncia de incéndios, ha um outro fator que tem contribuido para o
aumento de incéndios em Portugal nas ultimas décadas: a existéncia de pequenas propriedades
despovoadas que acumulam material combustivel e que, simultaneamente, sdo um alvo facil para os
incendiarios.

Este era ja um dos fatores apontados nas OrientacBes Estratégicas para a recuperacdo das areas
ardidas em 2003 e 2004 (Orientacdes Estratégicas, 2005: 8), a par das causas naturais e de
“deficiéncias antigas no ambito da logistica, comunicagdes, coordenacdo dos meios aéreos e
adequacéo dos meios de combate” (ib.). E sobre este Gltimo fator, o dos meios para o combate a
incéndios, que nos iremos debrucar no capitulo seguinte no ambito da analise da politica publica
objeto de estudo nesta dissertacao.

Como resposta ao diagnéstico de deficiéncias e de causas dos incéndios, as referidas Orientacfes
Estratégicas (2005) enumeram uma série de recomendacdes, devidamente fundamentadas, relativas
ao uso e ordenamento da floresta (vd. tabela abaixo com o enquadramento legislativo da reforma do
setor florestal, entdo ja em curso), mas também, curiosamente, numa “aposta decisiva em
investimentos na prevencgdo e na politica de gestao do fogo, pela impossibilidade de manter uma
infraestrutura de combate aos fogos permanentemente dimensionada para lidar, em periodos
relativamente curtos mas cada vez mais frequentes, com grande nimero de incéndios de elevada
intensidade”. (id.:10)
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Tabela 4.1. Reforma do setor florestal

AREA

DIPLOMA

Lei Orgdnica da Direcgdo Geral dos Recurso Florestais, com as
fungbes de autoridade florestal nacional

DL n.® 8072004, de 10 de Abril, 2
legislagdo complementar

Fundo Florestal Pemanente

DL n.® 63/2004, de 22 de Margo, &
legislag3o complementar

Agéncia para a Preven¢io dos Fogos Florestais

DR n.® 52004, de 21 de Abril, e
legislagdo complementar

Comissdes Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndios

Lei n.® 1472004, de 8 de Maic

Conselho Macional de Reflorestacdo das areas ardidas

comissbes regionais de reflorestaco das dreas ardidas

RCM n.® 17/2004, de 2 de Margo, e
legislacdo complementar

u u

Contas de gest3o florestal

(em estudo)

Programa de sapadores florestais

DL n.® 94/2004, de 22 de Abril

Condicionamento da circulagdo em areas de risco

DL n.® 156/2004, de 30 de Junho, &
legislacdo complementar

Contributo das Forgas Amadas nas accdes de prevengdo

OL n® 1562004, de 30 de Junho, &
legislac 3o complementar

Campanhas da sensibilizag3o da populagdo

(inicio em 1 de Maio de 2004)

Criagdo do cadastro simplificado das parcelas florestais

(em estudo)

Regularizacdo da situac8o juridica dos prédios nisticos em areas
florestais

(aprovado em Conselho de Ministros)

CQuadro juridico para a expropriac3o para infra-estruturas florestais

DL n.® 156/2004, de 30 de Junho

Formas de intervencao substitutiva do Estado aos proprietarios
privados

DL n.®* 156/2004, de 30 de Junho

Revisdo da legislag3o sobre queimadas e uso do fogo

DL n.® 156/2004, de 30 de Junho

Conclus3o dos planos regionais de ordenamento florestal (em curso)
Enquadramento fiscal adequado ao desenvolvimento Florestal (em estudo)
Regulamentacdo das zonas de intervenc 3o florestal - ZIF (aprovado em Consalho de Ministros)
Mecenato florestal a favor da floresta de conservacdo (em estudo)
Ciuadro juridico penalizando o fracdonamento e o abandono da (em estudo)

propriedade florestal

DL: decreto-lei; DR: decreto regulamentar; RCM: resolugdo do conselho de ministros

Fonte: Orienta¢Oes Estratégicas, 2005

Estas Orienta¢cBes Estratégicas assentaram, portanto, em trés grupos de modelos principais: modelos
de organizacao territorial, modelos gerais de silvicultura e modelo de infraestruturacdo dos espacos
florestais, definindo-se neste Ultimo as componentes da Rede da Defesa da Floresta:

¢ Rede de faixas de gestdo de combustivel — numa l6gica de contencdo ativa do fogo em
bandas que definem compartimentos mais ou menos vastos;

e Mosaico de parcelas de gestdo de combustivel — que atuam numa légica de modificacdo do
comportamento do fogo, em areas dispersas de grande dimensédo, permitindo a adoc¢éo de
um mais variado leque de téticas de supressao;

¢ Rede viéria florestal DFCI — é um dos elementos basicos da estratégia de defesa da floresta
contra incéndios, constituindo com frequéncia o referencial para a implantacéo e eficiéncia

dos restantes componentes;
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Rede de pontos de agua — e de outras substancias retardantes, é constituida por um conjunto
de estruturas de armazenamento de agua, de planos de agua acessiveis e de pontos de
tomada de agua;

Rede de vigilancia e detecao de fogos — A Rede Nacional de Postos de Vigia, os sistemas
oficiais de vigilancia movel, as redes particulares de vigilancia e todas as infraestruturas
necessarias aos corpos especiais de vigilantes de incéndios;

Rede de infraestruturas de combate — 0s equipamentos e estruturas de combate, no ambito
dos corpos de bombeiros, dos organismos da administracéo pulblica e dos particulares. (cf.
Orientacdes Estratégicas, 2005:65-78)

Ainda relativamente a este Ultimo componente, rede de infraestruturas de combate, as Orientacdes

Estratégicas (2005) descrevem que

0s equipamentos e infraestruturas a considerar no ambito da definicdo da RDF compreendem:

Os quartéis de corporagfes de bombeiros e respetivas se¢des, campos de treino, etc.;

As infraestruturas das demais entidades com responsabilidade no apoio ao combate (aquartelamentos de
sapadores florestais, hangares de maquinaria agricola e florestal pesada, etc.) ou possuidoras de meios
utilizados no combate ao combate (bulldozers, tratores, etc.), designadamente das autarquias, Forgas
Armadas ou empresas;

Os terrenos destinados a instalacdo de postos de comando operacional, em caso de incéndio, com
localizagdo, dimens@o e caracteristicas apropriadas para acomodar unidades de comando e
transmissoes, veiculos de reabastecimento, etc., e com boa visibilidade sobre os espacos envolventes;

As infraestruturas necessarias ao funcionamento dos meios aéreos (aerddromos, helipistas). (Orientacdes
Estratégicas, 2005:78).

Veremos portanto em que medida a politica de coesao esta a financiar este investimento estruturante

na defesa da floresta e, inerentemente, de todas as atividades econémicas que lhe estdo associadas.

4.3 Meios de prevencdao/protecéo civil

Em Portugal a estrutura de protegdo civil € composta pela Autoridade Nacional de Protegdo Civil,

enquanto organismo da Administragdo Central do Estado, e que coordena os agentes de protecdo

civil ao nivel regional e municipal, bem como outras entidades com dever de cooperagéo.

Os agentes de protec¢édo civil sdo os seguintes:

Corpos de Bombeiros;

Forcas de Seguranca;

Forcas Armadas;

Autoridades maritima e aeronautica;
INEM e demais servicos de salde;

Sapadores florestais.
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Estes, por sua vez, contam com a cooperagdo das seguintes entidades:

e Cruz Vermelha Portuguesa;

e Associacdes humanitarias de bombeiros voluntarios;

e Servigcos de seguranca;

e Instituto Nacional de Medicina Legal;

e Instituicdes de Seguranca Social;

e Instituicdes com fins de socorro e de solidariedade;

¢ Organismos responsaveis pelas florestas, conservacdo da natureza, industria e energia,
transportes, comunicacdes, recursos hidricos e ambiente;

e Servicos de seguranca e socorro privativos das empresas publicas e privadas, dos portos e
aeroportos;

e Instituicdes de investigacdo técnica e cientifica.

Estas ultimas tém um papel de especial relevo, pelo seu contributo na previsdo de vulnerabilidades e

no estudo de novos meios de combate, designadamente:

e Levantamento, previsdo, avaliagdo e prevencao de riscos coletivos de origem natural, humana ou
tecnolégica e analises das vulnerabilidades das populagBes e dos sistemas ambientais a eles
expostos;

e Estudo de formas adequadas de protecéo dos edificios em geral, dos monumentos e de outros bens
culturais, de instala¢des e infraestruturas de servigcos e bens essenciais;

e Investigacdo no dominio de novos equipamentos e tecnologias adequados a busca, salvamento e
prestacéo de socorro e assisténcia;

e Estudo de formas adequadas de prote¢do dos recursos naturais. (Lei de Bases da Protecéo Civil,
2006).

Por se tratar de muitas entidades dispersas, em que a maioria nem é diretamente tutelada pelo
Estado, ndo é facil saber, a todo o momento ou ao longo do periodo em estudo, que meios estiveram
operacionais e disponiveis para a prote¢ao civil, ou mais especificamente para o combate a incéndios
florestais.

Porém, o INE disp6e do nimero de bombeiros recenseados entre 2007 e 2010, onde se constata que

tal nimero tem vindo a decrescer ao longo desse periodo, conforme se demonstra no quadro abaixo.
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Tabela 4.2. N° de bombeiros 2007-2010’
Localizacdo geogréfica Bombeiros (N.°) por Localizagcédo geogréfica; Anual (1)

Periodo de referéncia dos dados

F F F

2010 2009 2008 2007
N.° N.° N.© N.°
1: Continente 28522 31003 35711 36474

Bombeiros (N.°) por Localizagé@o geogréfica; Anual - INE, Inquérito ao Ambiente - Acgdes dos
Corpos de Bombeiros

Nota(s):

(1) Inclui dados administrativos da Autoridade Nacional de Protecc¢é&o Civil.

Fonte: INE (2012)

A Liga dos Bombeiros Portugueses - Confederacdo de Associacbes e Corpos de Bombeiros - tem

atualmente 473 associados, distribuidos como se segue:

Tabela 4.3. Associados da Liga dos Bombeiros Portugueses, por distrito

Batalhdo de Comp.2de Regim.'" de

Voluntario Municipal Privativo  Sapadores Sapadores Sapadores Total
Bombeiros Bombeiros Bombeiros

Acores 17 17
Aveiro 26 4 30
Beja 15 15
Braga 20 1 1 22
Braganca 15 15
Castelo Branco 12 12
Coimbra 21 2 1 24
Evora 14 14
Faro 13 4 17
Guarda 23 23
Leiria 24 1 25
Lisboa 57 1 1 59
Madeira 6 3 9

Portalegre 14 1 1 16
Porto 45 2 1 1 49
Santarém 20 8 28
Setlbal 24 1 1 26
Viana do Castelo 11 1 12
Vila Real 27 27
Viseu 32 1 33
Total 435 21 10 1 4 1 473

Tabela elaborada a partir de dados da Liga dos Bombeiros Portugueses (2012)

Embora esta lista de associados ndo corresponda a totalidade das associagbes de bombeiros

z

existentes, independentemente da sua natureza juridica, é assaz exemplificativa, por um lado, do

7 Ultima atualizacéo destes dados: 17 de janeiro de 2012
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namero de associagfes existentes, mais do que uma por concelho, em média, e por outro lado, da
clara predominancia de associacdes de bombeiros voluntérios.

Mais especificamente, para a defesa da floresta contra incéndios, a ANPC tem publicado anualmente
desde 2006 uma Diretiva Operacional Nacional dirigida a todos os agentes de prote¢éo civil e demais
entidades cooperantes, visando assim a preparacdo e organizacdo do Dispositivo Especial de
Combate a Incéndios Florestais. Esse dispositivo intensifica-se naturalmente na época de verao, a

chamada ‘fase Charlie’ e tem sido composto pelos seguintes recursos:

Tabela 4.4. Meios de prevenc¢ao em fase Charlie 2006-2012

equipas/grupos/

fase charlie . Elementos Viaturas meios aéreos
brigadas
2006 1778 7762 1743 51
2007 2022 8931 1902 50
2008 2373 9642 2266 56
2009 1318 10178 1408 56
2010 2338 9985 2177 56
2011 2200 9210 2022 41
2012 2248 9324 1982 44

Tabela elaborada a partir de dados da ANPC
A evolugédo destes meios, ao longo do periodo de existéncia das diretivas mencionadas, apresenta-se
melhor ilustrada no gréfico seguinte, onde podemos observar que em termos globais o dispositivo tem

aumentado em ndmero de recursos:

Figura 4.20. Meios de prevencdo em fase Charlie 2006-2012

12000
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Figura elaborada a partir de dados da ANPC

Porém, para uma prevencédo bem sucedida ndo basta dispor de meios, € preciso conhecer o territorio

e as suas vulnerabilidades. A nivel nacional, a descricdo das condicionantes territoriais do pais e
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base de intervencdo nesta matéria encontra-se descrita no Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT), de 2007:

Instrumento de desenvolvimento territorial de natureza estratégica que estabelece as grandes opgoes
com relevancia para a organizagdo do territério nacional, consubstancia o quadro de referéncia a
considerar na elaboragdo dos demais instrumentos de gestdo territorial e constitui um instrumento de
cooperagdo com os demais Estados membros para a organizacdo do territério da Unido Europeia.
(PNPOT, 2007: 1).

O PNPOT foi publicado com 2 anexos:

um relatério descrevendo o enquadramento do pais no contexto ibérico, europeu e mundial, e
caracterizando as suas condicionantes, problemas, tendéncias e cenarios de
desenvolvimento territorial. Identifica os 24 principais problemas para o ordenamento do
territério, que fundamentam as opcbes e as prioridades da intervencdo nessa matéria.
Procede igualmente ao diagnéstico das varias regides, fornecendo opc¢bes estratégicas
territoriais para as mesmas e estabelecendo um modelo de organizagdo espacial;

um programa de acgdo concretizando a estratégia de ordenamento, desenvolvimento e coesao
territorial do pais, em coeréncia com outros instrumentos estratégicos, designadamente com
0 QREN para o periodo de 2007 a 2013, através da definicdo de orientacdes gerais, de um
conjunto articulado de objetivos especificos e de medidas prioritarias, e que prevé a

coordenacéo da gestéo territorial.

O relatério do PNPOT descreve assim as principais preocupac¢des com o ordenamento do territério

em Portugal, e em especial com a prevencgdo e gestéo de riscos:

Portugal: os grandes problemas para o Ordenamento do Territério

250. As dinamicas de organizagdo e transformacgdo espacial configuram um conjunto complexo de
problemas para o ordenamento do territorio. Apresenta-se em seguida uma lista daqueles que, tendo uma
dimensao territorial explicita, se considera assumirem maior importancia e acuidade, sem prejuizo de
reconhecimento de que outros — como a qualificacdo dos recursos humanos ou o potencial de inovacéo —
séo igualmente relevantes para o desenvolvimento do territério nacional.

251. Os problemas selecionados agrupam-se em seis dominios:

a) Insuficiente salvaguarda e valorizacdo dos recursos naturais e ineficiente gestdo de riscos;

[--]

252. O elenco de problemas identificados estabelece o “pano de fundo” para se definirem as politicas de
desenvolvimento territorial, balizar a sua ambicdo e qualificar o esforco a efetuar. Fica claro que o
ordenamento do territério faz um forte apelo a transversalidade das politicas e a cidadania: para enfrentar
0s problemas de ordenamento do territério ndo bastam os instrumentos de gestdo territorial, sdo
igualmente necessarios os contributos de outras politicas e instrumentos, bem como a participacédo ativa
dos cidadéos.

24 problemas para o Ordenamento do Territério

Recursos naturais e gestéo de riscos

Degradacdo do solo e riscos de desertificacdo, agravados por fenébmenos climaticos (seca e chuvas

torrenciais) e pela dimenséo dos incéndios florestais.
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e Degradacao da qualidade da agua e deficiente gestédo dos recursos hidricos.

e Insuficiente desenvolvimento dos instrumentos de ordenamento e de gestdo das areas classificadas
integradas na Rede fundamental de Conservacédo da Natureza.

e Insuficiente consideracdo dos riscos nas agGes de ocupacao e transformacéo do territério, com particular
énfase para os sismos, os incéndios florestais, as cheias e inundagdes e a erosdo das zonas costeiras.
(PNPOT, 2007: 85)

Tendo por base as premissas descritas, o relatério do PNPOT traca uma estratégia e modelo

territorial para 2025, naquilo a que chama “o novo mapa de Portugal”, assim descrito:

Prevencéo e reducdo de riscos

55. A consideracgéo do sistema de prevenc¢do de riscos como um dos quatro vetores do modelo territorial
constitui uma opgao com importante significado. De facto, nas Ultimas décadas, pela for¢a dos factos e do
avanco do conhecimento cientifico, agudizou-se a consciéncia de que existem riscos diversos
ameacadores das populagfes e dos territorios, 0os quais pela sua dimensao e complexidade devem ser
colocados no topo da agenda politica.

56. A situagdo geogréafica e as caracteristicas geolégicas e climaticas de Portugal, nos territérios do
continente e nas regides insulares, tendo ainda em consideracdo o contexto atual das alteracfes
climéticas, exigem uma monitorizagdo e gestdo preventivas dos diversos riscos naturais ou antrépicos.

57. Para diferentes escalas temporais e espaciais de ocorréncia e respetivos efeitos no territrio, pode
identificar-se um conjunto abrangente de vulnerabilidades e riscos: atividade sismica, movimentos de
massa, erosdo do litoral e instabilidade das arribas, cheias e inundagdes, incéndios florestais, secas e
desertificacdo, contaminacdo de massas de agua, contaminacgdo e erosdo de solos, derrames acidentais
no mar, rutura de barragens e riscos associados a diversas infraestruturas e acidentes industriais graves.
58. Na lista dos 24 grandes problemas para o Ordenamento do Territrio, com que termina o diagnéstico
apresentado no capitulo 2, trés dos primeiros quatro problemas relacionam-se com situacdes de risco. A
incluséo deste vetor no modelo territorial do PNPOT significa, assim, que a gestdo preventiva de riscos
constitui uma prioridade de primeira linha da politica de ordenamento do territério, sendo considerada
uma condicionante fundamental da organizagdo das varias componentes do modelo e um objetivo do
programa das politicas do PNPOT e, ainda, um elemento obrigatério dos outros instrumentos de gestao
territorial.

59. No sentido de evidenciar essa prioridade e condicionante, apresenta-se, na figura 47 [Figura 1.1.
nesta dissertagdo], um mapa que representa, para o territorio continental e a uma escala macroscopica,
um subconjunto dos riscos e vulnerabilidades relevantes para o Ordenamento do Territorio, face a
ocorréncia de fenémenos naturais mais graves e de atividades humanas de perigosidade potencial. Trata-
se, assim, de uma carta agregada de “Riscos” que tem um sentido amplo de identificacdo de temas
especificos mais relevantes.

60. O enquadramento geodinamico do arquipélago dos Acores justifica a histérica e intensa atividade
sismovulcanica e a vulnerabilidade do territério face a estes perigos naturais, que apresentam ainda um
potencial tsunamogénico. Fenémenos hidrolégicos extremos podem implicar a ocorréncia de cheias ou de
movimentos de massa. O facto da ocupagcdo humana se concentrar na zona costeira, associado a
extensdo e diversidade tipoldgica consideraveis, faz com que o impacto negativo da erosdo costeira

mereca também particular atencao de forma a mitigar os seus potenciais efeitos. (PNPOT, 2007: 140).
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Face ao exposto, encontramos neste documento um retrato do territério nacional, das suas
fragilidades, um ponto de partida para as matérias a intervencionar nas mais diversas areas. No caso
em estudo, este documento teve especial relevancia pela descricdo que fez da situacéo da floresta
em Portugal e das vulnerabilidades a que esta sujeita, identificando as zonas que se caracterizam
pelo risco de incéndio em diferentes graus. Isto permitiu incluir o combate aos incéndios florestais na
linha de financiamento do QREN, que sera desenvolvida no capitulo seguinte. Podera perguntar-se
por que razdo este dominio de intervengdo nao foi contemplado nos quadros comunitarios de apoio
que precederam o QREN, mas, chegando a esta fase do estudo, fica claro que foram os incéndios de
2003 e 2005, a sua visibilidade mediatica e consequéncias para a economia e ambiente, que
chamaram a atencdo para este problema que importava resolver, mas também acautelar, e que
Portugal nado tinha os meios necessarios para o fazer, matéria em que também importaria convergir

no sentido das condi¢des existentes na maioria do espago europeu.

4.4 Investimento/execuc¢éo do programa

O diagnéstico da situacao do territério do pais, feito pelo PNPOT e anteriormente referido, viria a ser
apoiado pela avaliacdo ex-ante ao QREN 2007-2013, no dmbito da qual podemos ler o seguinte:

Destruicdo do patrimonio florestal, com &reas ardidas anualmente superiores as areas florestadas, e com
uma gestao deficiente da floresta devido a implosdo demografica regional, & estrutura de propriedade —
minifandio predominante — e a extensas areas de monocultura. O abandono da atividade agricola provoca
igualmente a perda do potencial endégeno de desenvolvimento e a desertificacdo de territorio. (DPP,
2007: 132).

No mesmo ano, e também na sequéncia dos trabalhos preparativos da Programacgdo do QREN, a

Faculdade de Ciéncias e Tecnologia da Universidade de Lisboa apresentou um relatério mais

N

detalhado sobre as condigbes ambientais do territério nacional. Atendendo a sua importancia,

transcrevem-se algumas passagens desse relatorio:

Incéndios florestais

O territério nacional tem sido afetado, nos Ultimos anos, por graves incéndios que causaram danos
materiais e ambientais consideraveis. Na Figura 32 [Figura 4.21.] podem observar-se as areas queimadas
para os periodos de 1990-1996 e 1997-2004, verificando-se uma maior incidéncia nas Regides Centro e
Norte, mas também no Algarve (serra de Monchique). Na Figura 33 [Figura 4.21.] apresenta-se a Carta de
Risco de Incéndio de 2004 elaborada pela Direcdo Geral dos Recursos Florestais. As areas de maior
risco de incéndio sdo as zonas interiores a Norte do Tejo, as regides de Tras-os-Montes e Minho interior,
bem como a zona montanhosa do Sudoeste Algarvio.

As areas protegidas tém sido particularmente afetadas pelos incéndios: em 2003 arderam 28 000 ha nas
AP do pais destacando-se o caso do Parque Natural de S. Mamede (cerca de 10 000 ha ardidos) e o
Parque Natural da Serra da Estrela (cerca de 9 000 ha). Em maio 2006 foi aprovado o Plano Nacional de
Defesa da Floresta Contra Incéndios (PNDFCI) que visa fomentar a gestdo ativa da floresta, criando
condi¢cdes propicias para a reducao progressiva dos incéndios florestais. Em articulagdo com o PNDFCI,
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foi aprovado o Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (SNDFCI) que prevé o conjunto
de medidas e acgOes estruturais e operacionais relativas a prevengédo e protecdo das florestas contra
incéndios, nas vertentes de sensibilizagdo, planeamento, conservagdo e ordenamento do territério
florestal, silvicultura, infraestruturagdo, vigilancia, dete¢do, combate, rescaldo, vigilancia pés-incéndio e
fiscalizagdo, a levar a cabo pelas entidades publicas com competéncias na defesa da floresta contra
incéndios e entidades privadas com intervengdo no setor florestal. (FCT, 2007: 61).

Figura 4.21. Cartografia das areas queimadas / carta de risco de incéndio

Tj\ L 3 \\

Figura 32 - Cartografia de Areas Queimadas: 1990-1996 e 1997-2004 Figura 33 - Carta de Risco de
(Fonte: DGRF) Incéndio 2004 (Fonte: DGRF)

Fonte: FCT 2007

Verificou-se que os anos de 2003 e 2005 foram especialmente avassaladores para a floresta
portuguesa, tendo a area ardida em média para os Ultimos anos em andlise baixado para valores que
se assumem como normais. Mas o relatorio da FCT confrontava-se com uma realidade catastréfica
ainda relativamente recente, o que podera justificar a recomendacédo de que o objetivo para 2012
fosse a reducdo da area ardida para menos de 100.000 ha/ano, objetivo que podera parecer pouco
ambicioso se observarmos que em 2006, por exemplo, jA se tinha concretizado e assim foi
conseguido por mais trés anos, tendo em 2010 voltado a ultrapassar esse limiar.

A avaliagdo da FCT descreve ndo sO a situacdo do pais como as tendéncias de evolugao,

reconhecendo que:

A capacidade de resposta face a situa¢gBes de risco tem vindo a melhorar, embora a prevencgéo e
preparagdo para emergéncias carecam de meios financeiros, que serdo previsivelmente insuficientes na
auséncia do apoio de fundos comunitérios [...].

A vulnerabilidade das populag6es a riscos naturais e tecnologicos estd muito relacionada com problemas

de ordenamento do territorio e desenvolvimento regional. A correcdo de assimetrias regionais, com a
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fixacdo da populacédo nas regifes do interior e uma diminuicdo da pressao sobre o litoral, o ordenamento
da floresta, bem como a politica de desenvolvimento rural, podem contribuir para inverter os fenémenos
de erosdo, de desertificacdo e reduzir o risco de incéndio [...].

A politica de coeséo visa corrigir estes desequilibrios regionais, sendo previsivel uma evolucdo negativa
da situacdo na auséncia do QREN. (FCT, 2007: 65).

Na mesma linha de raciocinio, na avaliacdo ex-ante ao QREN 2007-2013, o DPP recomendou o

seguinte:

A Qualificacdo do Territério e das Cidades, ultrapassada que foi a fase de enormes défices de
infraestruturas — de transporte, ambientais, de bem-estar das populagdes —, € natural que ocupe uma
posicdo de menor relevo em 2007/13, embora seja de realcar que um territério com deficiente
conectividade internacional e em que nado se destaquem cidades e redes de cidades detentoras de novos
fatores de atratividade, ndo é compativel com uma economia competitiva; e um territério sem resiliéncia
face ao impacto de alteragBes climaticas e sem uma gestdo eficiente do “ciclo da agua” ndo podera
oferecer nem bem-estar as popula¢cdes nem gerar oportunidades de valorizagdo econdémica do seu
grande potencial de amenidades. Esta prioridade estratégica sera, assim, tanto mais relevante quanto as
opcdes que lhe estiverem associadas correspondam aos mencionados aspetos. (DPP, 2007: 181).

Em face dos fundamentos relatados anteriormente, a Prevencdo e Gestdo de Riscos em Portugal, €
apoiada atualmente pela Politica de Coeséo da Unido Europeia, assente no principio do Tratado da
Uniao Europeia de “promover o progresso econdmico e social dos povos, tomando em consideragao
0 principio do desenvolvimento sustentavel e no contexto da realizagdo do mercado interno e do
refor¢o da coesdo e da protecao do ambiente, e aplicar politicas que garantam que 0s progressos na
integracdo econdmica sejam acompanhados de progressos paralelos noutras &reas.” (Tratado da
Unido Europeia, 1992:Preambulo). Desenvolvendo este principio, o Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia cria um Fundo de Coesao que “contribuira financeiramente para a realizagdo de
projetos nos dominios do ambiente e das redes transeuropeias em matéria de infraestruturas de
transportes.” (Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, Artigo 177°).

As prioridades estratégicas serdo assim integradas nos Quadros de Referéncia Estratégico Nacional
de cada Estado-Membro (QREN), subsequentemente implementadas através de programas
operacionais, propostos pelos Estados-Membros e aprovados pela Comissdo Europeia, contendo por
sua vez eixos prioritarios. Estes sdo programas de gestao partilhada entre a COM e os EM, em que a
gestdo e selecdo de operacdes a ser financiadas cabe as autoridades nacionais. Esta concecao
implica que o EM ultrapasse varios desafios quando define a sua politica publica de coeséo regional.

Navarro apresenta esses desafios da seguinte forma:

e Assegurar a coeréncia entre a politica de coesdo e seus programas e as reformas ao nivel nacional;
e Compatibilizar o desenvolvimento das regi6es menos avangadas com as orientagfes contidas na
Estratégias para a PC;

e Compatibilizar o seu QREN com as necessidades de desenvolvimento das suas regifes ou cidades;
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e Estabelecer uma estratégia que siga o novo Quadro e as novas estratégias e simultaneamente
maximize os recursos disponiveis;

e Adaptar-se a um novo quadro financeiros caracterizado por um consideravel incremento de fundos
para os paises de leste e uma reducao significativa para os paises da Europa dos 15, sobretudo os

habituais recetores de fundo de coeséo — Espanha, Grécia, Irlanda e Portugal. (Navarro, 2008: 58).

E neste contexto que surge o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional que constitui o
enquadramento para a aplicacéo da politica europeia de coeséo econdmica e social em Portugal. E
assegurado pela concretizacdo, com o apoio dos fundos estruturais e do Fundo de Coeséo, de todos
0S programas operacionais (sejam 0s tematicos ou 0s regionais para as regifes do continente e para
as duas regibes autonomas), no periodo 2007-2013, de trés grandes agendas operacionais
tematicas, sendo que a prevencédo de riscos se enquadra na Agenda Operacional para a Valorizagao
do Territdrio, a que corresponde o Programa Operacional Temético Valorizagéo do Territério (POVT),
com um dos seus objetivos estratégicos que é o de prevenir, gerir € monitorizar 0s riscos naturais e
tecnologicos.

O Programa refere o seguinte:

Portugal manifesta fragilidades face a diversos tipos de riscos naturais e tecnoldgicos, tendo necessidade
de se apetrechar com infraestruturas de prevencgéo e resposta. A gestédo do risco é um mecanismo eficaz
para enfrentar incidentes e acidentes com causas naturais, tecnoldgicas ou antropogénicas de modo a
prevenir ou reduzir 0s seus impactes sociais, econdmicas e ambientais, salientando-se os relativos aos
fogos florestais, as cheias, as secas, a radioatividade, & qualidade do ar e & eroséo costeira.
O diagnéstico global em matéria de Prevencdo e Gestdo de Riscos revela que existe uma clara
ineficiéncia na prevencdo e gestdo de riscos, pelo que ndo pode ser mais adiada a resolucdo das
principais debilidades que o sistema apresenta, designadamente:
e Inexisténcia de um Sistema de Protecao Civil eficaz;
e Auséncia de conhecimento sistematizado das vulnerabilidades e riscos existentes;
e Inexisténcia de meios, recursos e equipamentos adequados a uma capacidade de resposta
rapida e eficaz;
e Inexisténcia de infra estruturas de comunicag¢do comuns a todos os agentes de Protecéo Civil;
e Inexisténcia de centrais Unicas de registo centralizado de ocorréncias e despacho de meios;
e Inexisténcia de um sistema de aviso e alerta;
e Falta de cobertura nacional de apoio de emergéncia;
e Inexisténcia de estruturas dimensionadas as necessidades de gestdo do risco e operagfes de
socorro a nivel municipal e supra municipal;
e Inexisténcia de um sistema de comunicac¢des alternativo, em caso de falha grave generalizada
em terra;
e Inexisténcia de um sistema de gestdo de frotas com recurso a GPS.
Estas debilidades originam consequéncias preocupantes, designadamente face a pluralidade e relevancia
dos diversos tipos de riscos que afetam o territério nacional.
Os incéndios florestais constituem o maior risco das florestas portuguesas e deles tem resultado um
numero elevado de acidentes pessoais, bem como significativos prejuizos econémicos. A area ardida

anualmente em Portugal tem sido superior a area florestada, sendo este um importante contributo para a
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desertificacdo. As zonas mais suscetiveis aos incéndios localizam-se maioritariamente a norte do rio Tejo,
em terrenos declivosos e onde predominam resinosas associadas a elevadas densidades do coberto
vegetal.

Também as cheias e inundagBes constituem riscos naturais a merecer atencdo, que se verificam
sobretudo nas planicies aluviais dos principais rios do pais e, também, em bacias hidrograficas de
menores dimensdes, sujeitas a cheias rapidas ou repentinas.

O Pais apresenta ainda fragilidades face a outros tipos de riscos naturais e tecnolégicos, com destaque
para os riscos que decorrem da atividade sismica, com especial incidéncia em diferentes zonas do
territério nacional.

Tendo em conta a prioridade que o Governo atribui & prevencéo e diminui¢cdo de desastres e ao aumento
da capacidade para efetuar uma gestao de riscos eficaz, torna-se assim essencial, em matéria de politica
de valorizagdo do territério, a consagracdo de mecanismos adequados para a area da Prevencédo e
Gestéo do Riscos.

Este compromisso — a constru¢cdo e consolidacdo de uma cultura de prevengdo do risco — deve
predominantemente promover o desenvolvimento de politicas integradas, que incidam sobre a mitigacao,
resposta e recuperacdo numa o6tica de multirriscos, parcerias variadas e sustentabilidade. A adogéo de
medidas de redugdo dos riscos e vulnerabilidades é a Unica resposta a assumir face a ameaca dos
perigos e seus efeitos.

A atual estrutura do Sistema Nacional de Protecdo Civil apresenta a vulnerabilidade de ndo dispor de uma
rede de equipamentos com caracteristicas operacionais adequadas a sua localizagdo no territorio e aos
riscos existentes nas regides em que se inserem.

Nessas circunstancias, torna-se indispensavel a existéncia de estruturas adequadas as necessidades
operacionais regionais, devendo dotar-se as regifes diferentemente, de acordo com o0s riscos e

vulnerabilidades do territério em que se localizam e das popula¢bes que servem. (POVT, 2009: 24).

O POVT, tal como aprovado em 2007, estava organizado em dez eixos prioritarios. O Eixo Il -
Prevencéo, Gestdo e Monitorizacdo de Riscos Naturais e Tecnolégicos8 abrange trés dominios de
intervencao, sendo o terceiro a prevencao e gestéo de riscos.

Os programas operacionais regionais também financiam acfes materiais no ambito da prevencéo e
gestao de riscos naturais e tecnoldgicos e com o espectro de intervengéo sobre:

Eixo 3 — Valorizacdo e Qualificacdo Ambiental e Territorial do Programa Operacional Regional do
Norte;

Eixo 4 — Protecéo e Valorizacdo Ambiental, do Programa Operacional Regional do Centro;

Eixo 4 - Qualificacdo Ambiental e Valorizacdo do Espaco Rural, do Programa Operacional Regional
do Alentejo;

Eixo 2 — Protecdo e Qualificacdo Ambiental, do Programa Operacional Regional do Algarve.

Os objetivos do dominio de intervencdo Prevencdo e Gestdo de Riscos abrangem a melhoria do
sistema nacional de protecéo civil e 0 aumento da sua resiliéncia, designadamente através do reforco

das infraestruturas, equipamentos, meios e instrumentos necessarios a todas as fases do processo

8 Esta em curso a implementagdo de uma Reprogramacdo do QREN que fard transitar algumas accdes até aqui
financiadas pelos POR para o POVT, ao longo de 2012, e todas estas ac¢des serdo agrupadas no Eixo II.
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de protecao civil, com especial enfoque na prevencao e gestao de riscos naturais e tecnologicos. As
principais areas de intervengéo sao:

e identificacdo e correcdo das vulnerabilidades do territorio;

e construcdo do Sistema Nacional de Gestdo de Emergéncia;

e valorizacdo das organizacdes e dos agentes de protecdo e socorro;

e estruturacdo da Rede de Protecao Civil.
Assiste-se, pela primeira vez, no QREN 2007-2013, ao financiamento da protecédo civil por fundos
comunitarios. A politica de coesédo europeia passa a intervir numa area que até aqui sempre foi vista
como uma das fungBes de soberania de um Estado auténomo, embora ndo estejamos a falar de
segurancga interna, no seu sentido mais estrito, mas sim de uma atribuicdo que também acarreta a
defesa e preservagdo do ambiente.
A taxa de cofinanciamento das despesas elegiveis aprovadas até finais de 2011 era de 70% a 85%.
No final de 2011, era esta a situagdo da contratacao e execugéo dos varios programas neste dominio

de intervencao:

Tabela 4.5. Prevencéo e gestdo de riscos — contratagdo/execucéo

Aprovacgdes/Contratacdes Execucéao
. N°Projectos  Fundo Aprov.  Fundo Exec. % s/ aprovado
POVT 118.736.674,05 € 45.569.657,60 € 38%
POR-Norte 76 18.144.844,00 € 1.505.872,00 € 8%
POR-Centro 125 136.881.518,05 € 47.075.529,60 € 34%
POR-Lisboa* 29 35.792.308,00 € 1.821.734,00 € 5%
POR-Alentejo 35 9.825.324,00 € 1.005.543,00 € 10%
POR-Algarve* 6 2.960.951,00 € 0,00 € 0%
Totais 432 322.341.619,10 € 96.978.336,20 € 30%

* Apresenta-se a execugdo de 2010, uma vez que as Autoridades de Gestdo ndo disponibilizaram a execucédo de
2011, porque os respetivos relatorios de execucao ainda nédo foram aprovados pela Comisséo Europeia
Tabela elaborada a partir de dados de POVT, CCDR-Norte, CCDR-Centro, CCDR-Lisboa, CCDR-
Alentejo e CCDR-Algarve

Sao elegiveis as seguintes tipologias de operagoes:

a) Estudos e instrumentos destinados a suprir as lacunas existentes, tanto na area da protecdo
civil como na identificacao, de forma sistematica e a escala adequada, dos diferentes riscos
do territério;

b) Producéo de cartografia teméatica de riscos, de apoio ao planeamento de emergéncia;

c) Elaboracdo de planos de emergéncia de protecao civil;

d) Refor¢co da arquitetura e desenvolvimento do sistema de informacdo de protegéo civil
nacional, incluindo as vertentes de comunicac¢des, alerta, monitorizacéo e localizacao;

e) Construcdo, requalificacdo e reorganizacédo da rede de infraestruturas de prote¢éo civil, com

excecdo dos centros municipais de protecao civil;
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f) Equipamento operacional de protecgédo civil e veiculos para operacdes de socorro de protecédo
civil;
g) Campanhas nacionais de formacédo, de divulgacéo e sensibilizacdo, no dominio da protecéo

civil.

A titulo de exemplo, no POVT, o programa mais expressivo em termos de dotacdo, e com melhor
execucgdo registada até final de 2011, a maior parte das candidaturas aprovadas séo relativas a
construcédo, requalificac@o e reorganizacdo da rede de infraestruturas de protecdo civil, num total de
112 operagbes, e a aquisicdo de equipamento operacional de protegdo civil e veiculos para
operacdes de socorro de protecdo civil, com 33 operacbes aprovadas. Apesar de ndo dispormos
desses elementos, é de prever que existam muitas mais operacdes relacionadas com a aquisicdo de
equipamentos, principalmente viaturas de combate a incéndios, nos programas operacionais

regionais, pois no POVT esse investimento so6 é elegivel na regido de Lisboa.

Tabela 4.6. POVT - Tipologia de operacdes

Aprovacdes/Contrataces

POVT/Tipo de operac¢bes N° Projectos Fundo Aprov.

Campanhas nacionais de formagéo, de
divulgacéo e sensibiliza¢@o, no dominio da 1 165.023,85 €

protecéo civil,

Construgéo, requalificacdo e reorganizacao da
rede de infraestruturas de protecéo civil, com

o 112 53.227.132,25 €

excecao dos centros municipais de protecao

civil;

Elaboracgéo de planos de emergéncia de prote¢céo
il 1 84.936,76 €
civil;

Equipamento operacional de protecéo civil e
veiculos para operacdes de socorro de 33 27.075.537,54 €

protecéo civil,

Estudos e instrumentos destinados a suprir as
lacunas existentes, tanto na area da protecéo
civil como na identificacé@o, de forma 4 16.792.943,28 €
sistematica e a escala adequada, dos

diferentes riscos do territério;

Reforco da arquitetura e desenvolvimento do
sistema de informac¢é&o de protec¢éo civil
nacional, incluindo as vertentes de 10 21.391.100,37 €
comunicacgdes, alerta, monitorizagéo e

localizagéo;

Totais 161 118.736.674,05 €

Tabela elaborada a partir de dados do POVT
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Também poderemos verificar que as aprovagdes se concentraram apenas em trés tipologias de
operacdes, quando o ideal seria que todas tivessem um grau de aprovac¢des equivalente, pois todas
concorrem para 0s objetivos do Programa, designadamente as seguintes: estudos e instrumentos
destinados a suprir as lacunas existentes, tanto na area da prote¢éo civil como na identificacéo, de
forma sistemética e a escala adequada, dos diferentes riscos do territdrio; producdo de cartografia
tematica de riscos, de apoio ao planeamento de emergéncia; construcdo, requalificagdo e
reorganizacdo da rede de infraestruturas de protecéo civil, com excecdo dos centros municipais de
protecdo civil, campanhas nacionais de formagédo, de divulgacédo e sensibilizagdo, no dominio da
protecao civil.
Podem ser beneficiarios as seguintes entidades:

e Autoridade Nacional de Protecao Civil;

e Direcao-Geral de Infraestruturas e Equipamentos, do Ministério da Administracéo Interna;

e Guarda Nacional Republicana;

e Policia de Seguranca Publica;

e Governos Civis;

e Municipios e associacGes de municipios;

e Associa¢gfes humanitarias de bombeiros;

e Instituto Geografico Portugués.

No POVT, e até final de 2011, estes benificiarios poderiam agrupar-se em trés grandes grupos:

Tabela 4.7. POVT - Beneficiarios

POVT/Tipo de Aprovagdes/Contratacdes Execucdao
beneficiario N° Projectos Fundo Aprov. Fundo Exec. % s/ aprovado
AHBV 118 40.769.207,49 € 13.921.430,94 € 34%
Municipios 25 18.293.018,65 € 6.409.257,90 € 35%
Serv. Centrais 18 59.674.447,91 € 25.238.968,76 € 42%
Totais 161 118.736.674,05 € 45.569.657,60 € 38%

Tabela elaborada a partir de dados do POVT

Sem surpresa, constatamos que ao nivel central, e com um grau de cobertura nacional, promovem-se
poucos projetos mas de elevada expressao financeira, contrastando com a proliferacdo de mais de
uma centena de pequenas operacles, realizadas por associagcdes humanitarias de bombeiros
voluntarios, com impacto apenas na sua area de intervencao.

Paralelamente estéo definidos no Programa do QREN indicadores de realizacé@o e resultado que se

apresentam no quadro seguinte:
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Tabela 4.8. Indicadores do Dominio — Prevencao e Gestao de Riscos

AT 5 3 Realizacao/ Metas Notas metodoldgicas Valor de Referéncia
Objectivas sspecificns Indicados Resutado [ 7070 7015 Fonte | Unidade | Periodo Valor
(Grdu de Cobiertira'do Paf pori Plrcs | veado 80% 100% ANPC ¥os na na n
de Emergéncia de 2° geracdo superficie
Grau de Cobertura do Pais pelo %
|Sistema Nacional de Prevengio, Resultado 40% 95% ANPC superficie 2007 20%
Gestao e Monitorizacao de Riscos
A g 3 Grau de Cobertura do Pais pelo
istema I o 3
:"‘t""s; °dz Ei '.'::"‘ Nacional de Gestio de Resultado 0% 95% ANPC m:;:,'de 2007 10%
et i |Emergéncias
Grau de Cobertura do Pais por Redes % da "
de Conunicacso de Erfiergencia Resultado 90% 95% ANPC saperticie 2007 80%
Grau de Cobertura do Pais pelo sda
Sistema de Gest3o de Meios de Resultado 80% 95% ANPC SRS 2007 60%
- superficie
Proteccdo e Socorro

Fonte: POVT (2007:76)

Estes indicadores pretendem dotar o pais de um sistema nacional de gestdo de emergéncias com

uma cobertura

com o diagnés

guase total do territério nacional. Contudo, ndo parecem ter sido definidos de acordo
tico realizado no relatério do PNPOT ou da avaliacdo ex-ante do DPP. Seria talvez

mais proficuo que os indicadores revelassem uma atuagdo mais incisiva perante os principais riscos

identificados nesses instrumentos, designadamente nas regides que tém registado maior numero de

ocorréncias ou

com maior densidade florestal.

Porém, ha que notar que, e excluindo as candidaturas de ambito nacional, é para as regides

tradicionalmente mais afetadas que grande parte do investimento esta a ser canalizado, no ambito do

POVT. Né&o obstante os periodos de abertura de candidaturas serem de ambito nacional,

naturalmente sdo os concelhos mais afetados e/ou com maior risco que concorrem aos fundos

comunitarios, o

u seja, que procuram financiamento para reforcar os meios de combate a incéndios.
Figura 4.22. POVT — montante aprovado por concelho

Montante Aprovado

6,765,727.58 - 22,771,008.62
3,159,530.26 - 6,765,727.58 | |
1,228,293.60 - 3,159,530.26

358,301.99 - 1,228,293.60

]

i

. 3,765 - 358,301.39
&

Figura elaborada a partir de dados do POVT
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<
. 1,414,430.53
- 851,513.36
507,913.23
223,571.42
. o
.;TAR@T
© MAPRP

u

Montante Executado

2,742,788.15
1,414,430.53
851,513.36
507,913.23
223,571.42

Figura elaborada a partir de dados do POVT

Esta contratualizacdo com os beneficiarios reflete-se nos indicadores de resultados conforme se

demonstra no quadro seguinte, para o ano de 2010, pois o Relatdério de Execucao de 2011 ja néo

apresenta estes elemen

tos:

Tabela 4.9. POVT - Indicadores de resultados 2010

Indicadores 2008 2009 2010 2015 Total
Indicadores Eixo (alinea c) do n.2 1 do artigo 37.2 do Regulamento (CE) n.2 1083/2006
Realizag3o Contratada 60% 60% -
15: Grau de cobertura do RealizagZo Executada _
Pais por planos de
emergéncia de 22 geragdo. Meta 80% 100% -
Valor de Referéncia -
Realizag3o Contratada 25% 61% -
16. Grau de cobertura do
Pais pelo Sistema Nacional Realizagdo Executada —
de Pfeve.nqa?, Gestfm e Meta 20% 95% B
Monitorizag3o de Riscos.
Valor de Referéncia —
Realizag3o Contratada 20% 30% -
17. Grau de cobertura do
Pais pelo Sistema Nacional ~Realizagdo Executada _
de Pre\fen?ao, Gestdo de Misis 60% 05% _
Emergéncias.
Valor de Referéncia —
Realizac8o Contratada 80% 95% -
18. Grau de cobertura do
Pais por Redes de Realizagdo Executada —
Comur\:ca‘gao de Mits 90% 95% -
Emergéncia
Valor de Referéncia =
Realizagdo Contratada 65% 67% -
19. Grau de cobertura do
Pais pelo Sistema de Realizagdo Executada _
Gestdo de Meios de
= Meta 80% 95% -
Protecdo e Socorro
Valor de Referéncia —
Fonte: POV
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Como verificamos pela analise dos indicadores alcancados no final de 2010, podemos criar
expectativas de vir a alcancar as metas definidas para 2015, no que toca ao contratado, significando
assim que existem promotores interessados e que reinem as condicdes impostas pelo Programa
para virem a executar os seus projetos até ao final do periodo de elegibilidade. Porém, nao deixa de
ser preocupante que, decorridos trés anos de implementacdo do programa, ainda ndo existam
indicadores de realizacéo efetiva.

Ainda a este propdsito, ha que lamentar a auséncia de dados sobre aspetos que eventualmente
relevassem para este estudo, o que denota que as avaliacdes exigidas aos programas financeiros por
parte da UE sdo muito mais focadas no nimero de candidaturas e na execucéo financeira do que nos

resultados alcangados ou mesmo nos meios empregues.

Para concluir a analise deste capitulo, retomemos as seis etapas do ciclo de politica de Molle (2007):

e Identificar os problemas e as causas — estdo devidamente identificadas na avaliacdo ex-ante
ao QREN, bem como nos restantes documentos que lhe serviram de suporte;

e Sistema orientado de intervencéo — foi delineado um programa de financiamento dirigido aos
agentes e entidades colaboradoras da protecéo civil através de um leque de tipologias de
operacgBes que abrange as fragilidades diagnosticadas;

e Objetivos e metas do instrumento — 0s objetivos foram tracados de acordo com os problemas
identificados mas as metas definidas ndo permitem identificar claramente os resultados a
alcancar;

e Acdes implementadas e resultados — com um total de 432 operacdes aprovadas apds quatro
anos de implementagéo, pode dizer-se que o programa de financiamento esta a chegar as
entidades interessadas, sobretudo quando verificamos que os beneficiarios se localizam nas
zonas de maior risco de incéndios e/ou de povoamento florestal, e desse ponto de vista
pode-se dizer que o programa estd a registar uma execucao razoavel atendendo ao periodo
de tempo decorrido;

e Eficacia e coeréncia — ndo ha evidéncias de que o programa de financiamento esteja a
alcancar os objetivos a que se propds nem os fins Ultimos da politica de coesdo, o que
podera ser explicado por uma certa incoeréncia na execuc¢ao do programa, designadamente
pela concentracao de aprovacfes de determinadas tipologias em detrimento de outras;

e LicOes retiradas das andlises anteriores — estando em prepara¢do 0 novo quadro financeiro
2014-2020, serd fundamental delinear a partida ndo s6 os objetivos estratégicos mas
também as metas a alcancar, indicadores mensuraveis e que sejam coerentes com a razao
de ser da politica de coesdo: uma politica de desenvolvimento econémico sustentavel para

os territérios da EU.
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Conclusao

A exploracdo dos recursos naturais € essencial a subsisténcia humana e, por essa razdo, a
exploracdo passa por uma atitude responsavel de preservacao e sustentabilidade, designadamente
quando os recursos estdo em risco, ou seja, vulneraveis diante de perigos ambientais, tenham eles
uma origem natural ou humana.

A presenca de riscos, de dano potencial, justifica assim a existéncia de politicas de prevencéo,
assumindo o Estado o seu papel no sentido de delinear politicas transversais a varios setores —
ambiente, agricultura, administracdo interna, economia, turismo, etc. — integradas e coordenadas
entre si com vista & protecéo e defesa do ambiente, através de instrumentos varios como a regulacéo
por via legal, aplicacdo de coimas, incentivos financeiros e o fornecimento de bens e servigcos
publicos.

Por outro lado, a protecdo do ambiente e a capacidade de resiliéncia de um territério, ou seja, a
prevencdo e gestdo de riscos, também € vista como um fator de desenvolvimento e coeséo
econOmica e social. Uma regido que seja capaz de preservar e otimizar a utilizacdo dos seus
recursos naturais obterd uma vantagem comparativa, fundamental ao crescimento da sua economia.
A politica de coeséo europeia tem essa preocupac¢do e estd, desde 2007, a financiar investimentos na
area da protegdo civil, através dos seus fundos estruturais, mas qual o seu contributo para a
prevencdo e combate a incéndios florestais e qual a sua eficacia? Tendo em conta que “Portugal
extrai mais riqueza de um hectare de terra florestal do continente (344 euros/ha/ano) do que qualquer
outro pais do Mediterraneo” (ENF, 2006: 6), a area ardida tem vindo a diminuir e com isso, 0s setores
econdmicos associados a floresta tém estado a crescer?

Recordemos a situacdo de partida. Antes da implementacdo do programa de financiamento,
ocorreram 0s maiores incéndios das Ultimas décadas, designadamente em 2003 e 2005. Embora com
menos ocorréncias (26.219), foi o ano de 2003 que registou maior area ardida (425.839,10 ha),
enquanto o ano de 2005, também com elevada area ardida (339.088,90 ha) registou 0 maior nimero
de ocorréncias (35.824). Segundo o Observatério de Secas, os anos de 2004 e 2005 foram os anos
mais quentes e secos desde 1941. Estas catastrofes, acrescidas do processo natural de
reflorestagé@o/crescimento, va@o condicionar inevitavelmente o crescimento do setor na década
seguinte, facto que motivou a intervencdo da politica de coesdo em Portugal, nesta area em
particular.

No final do periodo atras referido, no inventario florestal de 2005/2006, Portugal continental, com uma
area de 89.084 km2, apresentava cerca de 39% de ocupacao florestal (3.458.557 ha), com maior
predominancia nas regiées do Alentejo, Centro e Norte. Porém, 12% do povoamento florestal, mais
de 380 km2, apresenta indicios de fogo, resultado dos incéndios de 2003 e 2005, sobretudo na regiao
Centro, ou seja, ndo é na regido com mais floresta que ocorrem mais incéndios, mas sim nas regides
onde encontramos pequenas propriedades, em que as condicSes de exploracdo/producdo e estado

de conservacédo poderdo ndo ser os mais adequados para a preservacao e protecao da floresta.
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Em 2007, a atividade econémica associada a floresta representava 5,2% do PIB nacional e quase
100 mil postos de trabalho (1,8% da populacdo empregada). Contudo, em 2009, a silvicultura e
indUstria da madeira, pasta, papel e cartdo e seus artigos e impressao representavam apenas 4,3%
do PIB nacional (valores proximos dos registados em 1999), mas esta evolucdo negativa foi
influenciada quer pela crise econémica que o pais ainda atravessa, quer pelos danos florestais
anteriores ao inicio do programa de financiamento. Por outras palavras, apesar de no final de 2011 o
investimento totalizar cerca de 97 MilhGes de euros, que se traduz no imediato num aumento ou
melhoria de meios de prevencao no terreno, podemos dizer que esse input ainda ndo conduziu a um
proveito direto para a economia.

Neste contexto, a reducdo do nimero de incéndios e da area ardida assume ainda maior importancia
para a analise da eficacia do programa de financiamento. Com efeito, ndo se repetiram incéndios com
as consequéncias dos de 2003 e 2005, sendo certo que também ndo se reuniram as condi¢des
meteoroldgicas desses anos, mas é de realcar que em 2009 se registou um nimero de ocorréncias
similar ao de 2003, porém, enquanto em 2003 arderam mais de 425 mil hectares, em 2009 arderam
pouco mais de 87 mil hectares. No global, poderd dizer-se que a dimensdo da area ardida baixou
para os valores considerados normais, atendendo ao histérico das Ultimas décadas, mas néo se pode
dizer que ja tenha havido uma redugéo notéria, estruturante e efetiva.

Como disseram Ventura e Vasconcelos (em Pereira et al., 2006:94), para que o fogo “[...] comece e
se propague é necessario que haja vegeta¢do combustivel, condigbes meteoroldgicas apropriadas, e
fontes de ignicdo”. Pela mesma ordem de ideias, em Portugal a origem dos fogos centra-se na
conjugacéo dos seguintes fatores: pequenas propriedades abandonadas, clima quente e seco nos
meses de verdo e piromania.

Estando classificada como crime, a piromania é do foro da seguranca interna, enquanto na questao
meteorolégica a intervengéo preventiva é muito limitada, néo obstante os esfor¢os da sociedade em
prosseguir condutas mais ecol6gicas com o objetivo de evitar/retardar as altera¢des climaticas e o
aquecimento global.

Assim sendo, a politica de coesdo deveria atuar no sentido de, por um lado, fazer retroceder a
tendéncia do abandono das atividades extrativas decorrentes das alteracdes econdémicas a que se
tem assistido nas Ultimas décadas, e por outro, faze um reforco do dispositivo de combate a
incéndios. Porém, o programa de financiamento em estudo apoia um conjunto de tipologias de
operacdes inteiramente relacionadas com a protecao civil.

N&o obstante as eventuais expetativas criadas com a implementacdo do referido programa de
financiamento, dados do INE revelam uma diminuicdo do niumero de bombeiros recenseados entre
2007 e 2010 na ordem dos 21,8%, tendéncia que ndo esta a ser contrariada pela politica de coesao
ja que no periodo em estudo foi aprovado apenas um projeto na tipologia de campanhas nacionais de
formacéo, de divulgacéo e sensibilizacdo, no dominio da protecao civil.

Por exemplo, no POVT, o programa mais expressivo em termos de dotacédo, e com melhor execucéo
registada até final de 2011, o maior nimero de candidaturas aprovadas sao relativas a construcao,
requalificacdo e reorganizacdo da rede de infraestruturas de protecdo civil, num total de 112

operacgdes, e a aquisicdo de equipamento operacional de prote¢éo civil e veiculos para operacfes de
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socorro de protecédo civil, com 33 opera¢Bes aprovadas. Apesar de ndo dispormos desses elementos,
€ de prever que existam muitas mais operacfes relacionadas com a aquisicdo de equipamentos,
principalmente viaturas de combate a incéndios, nos programas operacionais regionais, pois no
POVT, esse investimento so é elegivel na regido de Lisboa.

Sem surpresa, constatamos que ao nivel central, e com um grau de cobertura nacional, se promovem
poucos projetos mas de elevada expressao financeira, contrastando com a proliferacdo de mais de
uma centena de pequenas operacoes, realizadas por associagdes humanitarias de bombeiros
voluntarios, com impacto apenas na sua area de intervengdo. Por certo, essas operacdes tém
permitido incrementar o dispositivo de combate a incéndios, como pudemos observar na evolucdo de
meios disponiveis, ao nivel dos equipamentos sobretudo, na fase Charlie, ano apos ano.

Analisando os indicadores alcangados no final de 2010, podemos criar expectativas de vir a alcancar
as metas definidas para 2015, no que toca ao contratado, significando assim que existem promotores
interessados e que reuanem as condi¢Bes impostas pelo programa de financiamento para virem a
executar os seus projetos até ao final do periodo de elegibilidade. Porém, ndo deixa de ser
preocupante que, decorridos trés anos de implementacdo do programa, ainda ndo existam
indicadores de realizacéo efetiva.

Esta observacgdo confirma o que vem sendo defendido por Molle (2007), que o problema néo esta ao
nivel da decisdo politica acerca das areas que devem ser intervencionadas, ou do montante de
fundos que deve ser aplicado, mas sim ao nivel dos sistemas de gestdo e controlo, tal como a
programacdo e execucdo. Com efeito, aplicando a sua metodologia de construgdo de um ciclo de
politica em seis etapas, observdmos que para a elaboragdo do programa de financiamento em
estudo, os problemas e causas foram devidamente identificados, que foi elaborado um sistema de
intervencado orientado para esses problemas, com objetivos definidos, porém, esse objetivos foram
tracados mais numa Otica de indicadores de execu¢do do que indicadores de resultado. Por essa
razdo, e apesar das 432 operagdes aprovadas em quatro anos de implementacdo, e mais de 95
Milh6es de euros investidos, ndo ha evidéncias de que o programa de financiamento esteja a
alcancar os objetivos a que se propds nem os fins Ultimos da politica de coesado, o que podera ser
explicado por uma certa incoeréncia na execucdo do programa, designadamente pela concentragédo
de aprovacdes de determinadas tipologias em detrimento de outras.

IniciAmos este estudo com a expectativa de encontrar algum impacto positivo da implementacéo da
politica de coes@o no combate a incéndios florestais, mas, ndo havendo sinais evidentes dessa mais-
valia, importara retirar algumas licdes das analises anteriores e refletir sobre o futuro da politica de

coesao.

Acreditamos ser consensual que a politica de coesao das Ultimas décadas, em Portugal, foi
fortemente marcada por grandes investimentos em infraestruturas, sobretudo rodoviarias, e mais
recentemente em inovagdo e conhecimento, em alinhamento com a Estratégia de Lisboa. Essas
politicas foram impulsionadas pela adesdo, em 1986, a entdo Comunidade Econdmica Europeia,
época em que Portugal tinha apenas cerca de 60Km de autoestrada construida. Dificilmente se diria

que Portugal ndo necessitava desses investimentos, que permitiram reduzir distancias, dinamizar o
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mercado e a mobilidade de alguns fatores produtivos, embora nem sempre com os efeitos que se
desejariam a partida. Considerava-se entdo que o investimento em infraestruturas rodoviarias seria
um fator determinante no desenvolvimento homogéneo do pais, reduziria as disparidades regionais e
aproximar-nos-ia dos niveis de vida dos restantes Estados-Membros néo tendo impedido, todavia, a
tendéncia de desertificacao do interior e da terciarizacdo da atividade econémica.

E um facto que esses grandes investimentos transformaram a paisagem do nosso pais, contudo, ndo
nos podemos esquecer que a politica de coesao ja estava em curso quando as sociedades ocidentais
comecavam a tomar consciéncia das questdes ambientais. Ao longo desse processo podera ter-se
assistido a alguma incUria perante os recursos naturais, ndo s6 pelo seu esgotamento, mas também
muitas vezes ignorando-se as consequéncias para 0 meio ambiente dos riscos associados ao
excesso de construcdo e impermeabilizacdo dos solos. Refira-se por exemplo 0os mais recentes
aluvides na llha da Madeira, designadamente o de fevereiro de 2010. Todos nos recordamos do
debate publico acerca da politica de ordenamento do territério que vinha sendo seguida pelo Governo
Regional, da necessidade de estudos prévios sobre as caracteristicas naturais dos territorios e da
prevencdo de catastrofes desta natureza.

Por outro lado, o abandono das exploracdes agricolas e florestais nalgumas regiées de Portugal
continental, nomeadamente no centro interior do pais, ditou igualmente o aumento de vulnerabilidade
a riscos de incéndio. O abandono de &reas de cultivo e de florestas, e a consequente acumulagdo de
material combustivel, a par de algumas condi¢gBes meteoroldgicas desfavoraveis, tém levado a
necessidade de reforcar o dispositivo de combate a incéndios, para defesa das populacdes, mas
também das areas contiguas ainda em exploragdo, que vao possibilitando a subsisténcia e a
manutencdo de empregos a essas mesmas populacdes.

E esta necessidade de preservar 0s recursos naturais, as matérias-primas, que nos mostra que a
coesdo vai para além da produtividade, das economias de escala e dos pre¢os concorrenciais. Uma
regido serad também tdo ou mais competitiva preservando 0s seus recursos, defendendo o que ja
construiu e oferecendo as geracdes futuras as condi¢fes ideais para ai se manterem.

Assim se justifica “a consagragao da protegéo civil como area de intervencao no contexto do QREN e
do PO Valorizagdo do Territorio, [...] para superar 0s constrangimentos estruturais de ambito
territorial, no que respeita a prevengao e mitigagao de riscos naturais e tecnolégicos.” (POVT, 2011).
Contudo, e tal como o relatério de execucdo do POVT de 2009 refere, a execucdo deste Programa
ndo passara certamente incélume aos efeitos da crise. O mundo ndo estava preparado para lidar com
a maior crise desde os anos 1930, quando em 2008 surgiram 0s primeiros sinais da crise do sistema
financeiro, que inevitavelmente acabou por interferir com a atividade econdémica. Esse abrandamento
fez disparar a taxa de desemprego e é nesta fase que a crise se “autoalimenta”, pois o desemprego
provoca uma quebra na procura que por sua vez abranda ainda mais a atividade econdémica. A taxa
de desemprego ultrapassou os 10% tanto na Europa como nos EUA, e mesmo nas economias
emergentes se sentiu algum abrandamento, embora sem grandes consequéncias face as elevadas
taxas de crescimento que ja registavam.

A Europa confronta-se assim com uma economia em estagnacdo, com elevadas taxas de

desemprego, crise das dividas soberanas, medidas de austeridade/contencdo da despesa publica,
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contestacdo social, sem instrumentos macroeconomicos e sem poder aplicar medidas protecionistas.
Os promotores privados deparam-se com dificuldades em obter crédito e os promotores publicos com
orcamentos insuficientes para assegurar a contrapartida nacional.

Por outro lado, e se olharmos para o objetivo final do dominio de intervencdo Prevencdo e Gestdo de
Riscos, tal como esta consagrado no relatério de avaliagéo ex-ante a programacao do QREN 2007-
2013, designadamente a reducdo de area florestal ardida, temos de ter em atencdo que esse
resultado ndo depende apenas dos investimentos realizados, mas também dos proprios fatores
naturais (vagas de calor), da capacidade de coordenacdo dos meios e da existéncia de outros meios
gue ndo sao financiados por este instrumento de politica.

Mais uma vez aqui se poderéo refletir os efeitos da crise e toda a reestruturacdo da organizacéo do
Estado (por exemplo, a extingdo dos Governos Civis) na area, que podera condicionar de alguma
forma a necesséria coordenac¢éo de meios no terreno.

O programa de financiamento esta sensivelmente a meio da sua implementacdo, quando ja se
prepara o novo quadro financeiro 2014-2020. Importar4 agora avaliar a execu¢do desta politica com
vista a otimizar a sua eficicia e coeréncia e, para isso, serd fundamental delinearem-se a partida ndo
sb o0s objetivos estratégicos mas também as metas a alcancar, indicadores mensuraveis e que sejam
coerentes com a razdo de ser da politica de coesdo: uma politica de desenvolvimento econémico

sustentavel para os territérios da EU.
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