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1. Introducéo: a missdo do Observatério e o presente Relatorio

A criacao do Observatdrio Técnico Independente foi aprovada pela Assembleia da Republica em
18 de julho de 2018 e, depois de promulgada e referendada, foi publicada como Lei n.° 56/2018,
a 20 de agosto, no Diario da Republica, 1.2 série-N.°159. A missédo do Observatorio foi definida
logo no artigo 1.° da Lei como consistindo em proceder a uma avaliacdo independente dos
incéndios florestais e rurais que ocorram em territério nacional, prestando apoio cientifico as
comissOes parlamentares com competéncia em matéria de gestéo integrada de incéndios rurais,
protecdo civil, ordenamento do territério, agricultura e desenvolvimento rural, floresta e

conservacgédo da natureza.

A Lei n.° 56/2018 estabelecia, no n.° 1 do seu artigo 3.°, que o Observatodrio seria composto por
dez técnicos especialistas de reconhecido mérito, nacionais e internacionais, com competéncias
no ambito da protecdo civil, prevencado e combate aos incéndios florestais, ciéncias climaticas,
ordenamento florestal e comunicacdes e andlise de risco. Nesta sequéncia, a composicdo do
Observatorio foi definida no Despacho n.° 95/XIll, publicado pelo Presidente da Assembleia da
Republica, a 13 de setembro de 2018, incluindo dois membros indicados pelo Conselho de
Reitores das Universidades Portuguesas, Francisco Castro Rego (Presidente) e Paulo Alexandre
Fernandes, dois membros indicados pelo Conselho Coordenador dos Institutos Superiores
Politécnicos, Joaquim Sande Silva e Jodo Carlos Azevedo, e seis membros designados pelo
Presidente da Assembleia da Republica, ouvidos os Grupos Parlamentares, José Manuel Moura
Ferreira Gomes, Emanuel Sousa de Oliveira, Rui Victor Cortes, Domingos Xavier Viegas, Duarte

Nuno Caldeira e Filipe Duarte Santos.

O inicio de fungbes dos membros do Observatorio foi igualmente definido no referido Despacho
como sendo a partir da primeira reunido deste 6rgdo, a ser agendada pelo respectivo Presidente.
A vigéncia do Observatério foi estabelecida no n.° 3 do artigo 3.° da Lei como sendo de um ano,
sem prejuizo da possibilidade de prorrogagdo. Assim, a primeira reunido do Observatorio
decorreu a 24 de setembro nas instalagfes da Assembleia da Republica tendo como principal

tema a organizacao dos trabalhos do Observatério.

Na reunido foram identificadas algumas matérias que deveriam ser clarificadas, em particular no
gue diz respeito as atribuicfes (artigo 2.°) e a disposi¢ao transitéria em que se refere a "auditoria
aos Vvarios instrumentos e instituicdes que constituem o sistema nacional de protecdo civil"
(artigo 10.°) que, tendo em vista a disponibilidade dos membros de acordo com o estatuto e o

prazo apertado, limitava a capacidade de um trabalho aprofundado.

Foi consensual a conclusdo de que o Observatdrio, em vez de uma interpretacdo extensiva do
conceito de auditoria, deveria sobretudo focar-se numa avaliacdo do sistema nacional de
proteccéo civil no ambito da defesa da floresta contra incéndios de modo a elaborar o

correspondente relatério.
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2. O contexto legal

2.1 Situagéao vigente

A avaliagdo do Sistema Nacional de Protecdo Civil pelo Observatério teria entédo
obrigatoriamente de incidir sobre os aspetos associados aos incéndios florestais pelo que o
enquadramento legal do sistema é proveniente de duas origens distintas, a primeira associada a
Protecédo Civil, e a segunda associada a Defesa da Floresta Contra Incéndios.

Do lado da Protecéo Civil destaca-se a Lei de Bases da Prote¢éo Civil, a Lei n.° 27/2006 de 3 de
julho alterada pela Lei n.° 80/2015 de 31 de agosto. Nela se define, entre outros, o
enquadramento, coordenacao, dire¢cdo e execucdo da politica de protegdo civil, indicando no
seu artigo 31.° que "a Assembleia da Republica contribui, pelo exercicio da sua competéncia
politica, legislativa e financeira, para enquadrar a politica de prote¢édo civil e para fiscalizar a sua
execucao", competindo ao Governo "a conducao da politica de protecao civil" (artigo 32.°) sendo
o Primeiro-Ministro "responsavel pela direcdo da politica de protecdo civil', podendo delegar
competéncias no Ministro da Administracdo Interna (artigo 33.°). Na mesma lei se explicitam as
competéncias e a composicdo das comissdes de protecdo civil de ambito nacional, distrital e
municipal bem como a possibilidade da existéncia de unidades locais de protecdo civil (artigos
34.° a 43.°). No que respeita a estrutura de protecao civil no continente nacional, a mesma lei
estabelece ainda a Autoridade Nacional de Protecdo Civil (artigo 44.°), indicando que a estrutura

da protecéo civil se organiza ao nivel nacional, regional, distrital e municipal (artigo 45.°).

De facto, o ambito municipal da protec¢éo civil tinha sido j& objecto da Lei n.° 65/2007 de 12 de
novembro, que definiu o enquadramento institucional e operacional da protecdo civil naquele
ambito, estabelecendo a organizacdo dos servicos municipais de protecdo civil e as
competéncias do coordenador municipal de protegéo civil.

Por ser especialmente relevante para este Relatério refere-se que a Lei n.° 80/2015 de 31 de

agosto, Lei de Bases da Protecéo Civil, define no seu artigo 46.° como agentes de prote¢ao civil:
9 Os Corpos de Bombeiros;
1 As Forcas de Seguranga;
1 As Forcas Armadas;
1 Os érgéos de Autoridade Maritima Nacional;
1 A Autoridade Nacional de Aviacéo Civil;
1 O INEM, I.P. e demais entidades publicas prestadoras de cuidados de saude;

1 Os Sapadores Florestais.
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A lei organica da Autoridade Nacional de Protecéo Civil ficou definida pelo Decreto-Lei n.°
73/2013 de 31 de maio, mas sofreu alteracdes com o Decreto-Lei n.°.163/2014, em particular
com a extingdo da empresa EMA - Empresa de Meios Aéreos, S.A., aprovada pelo Decreto-Lei
n.° 8/2014 de 17 de janeiro. A organizacao interna da ANPC ficou depois estabelecida pela
Portaria n.° 224-A/2014 de 4 de novembro.

Finalmente, ainda no ambito da Protecao Civil, € de destacar o Decreto-Lei n.° 72/2013 de 31 de
maio, que veio estabelecer alteracbes ao Decreto-Lei n.° 134/2006 de 25 de julho, ja alterado
pelo Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de novembro. Estes diplomas instituiram o Sistema
Integrado de Operacbes de Protecdo e Socorro (SIOPS) como "o conjunto de estruturas,
normas e procedimentos que asseguram que todos os agentes de protecdo civil atuam, no
plano operacional, articuladamente sob um comando Unico, sem prejuizo da respectiva
dependéncia hierarquica e funcional". A legislacdo do SIOPS esclarece que "o principio do
comando Unico assenta nas duas dimens@es do sistema, a da coordenacdo institucional e a do
comando operacional”, especificando as estruturas de coordenacéo e as estruturas de direcdo e

comando na gestéo das operacdes.

No que respeita a Defesa da Floresta Contra Incéndios (DFCI) a legislacdo segue percurso
paralelo. Pela Lei n.° 33/96 de 17 de agosto, a Assembleia aprova a Lei de Bases da Politica
Florestal onde se incluem algumas importantes medidas de politica florestal, como os Planos
Regionais de Ordenamento Florestal. A Estratégia Nacional para as Florestas aprovada pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 114/2006 de 15 de setembro e actualizada pela
Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 6-B/2015 é outra referéncia legal importante pelo relevo

gue d& a prioridade das ac¢des para minimizag&o do risco de incéndio.

Dirigidos especificamente a Defesa da Floresta Contra Incéndios estdo o Decreto-Lei n.°
124/2006 de 28 de junho, que estabelece o Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra
Incéndios (SDFCI) e a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 65/2006 de 26 de maio que
estabelece o Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PNDFCI), documento que
"enuncia a estratégia e determina os objectivos, as prioridades e as intervenc¢des a desenvolver
para atingir as metas preconizadas" e define as competéncias e composicdo das comissdes

distritais e municipais da DFCI.

De particular importancia para este relatorio o estabelecido pelo SDFCI para todo o territorio
continental portugués no que se refere as responsabilidades conferidas as entidades publicas

nas diversas vertentes. Assim, no ambito do SDFCI cabe:

AAo ICNF a coordenagdo das acgBes de prevencdo estrutural, nas vertentes de
sensibilizagdo, planeamento, organizacdo do territério florestal, silvicultura e
infraestruturacéo de defesa da floresta contra incéndios, e ainda a manutencdo de um

sistema de informacé&o de incéndios florestais (SGIF);
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AA GNR a coordenacéo das agdes de prevencao relativas a vertente da vigilancia, detecéo

e fiscalizacao;
AA ANPC a coordenacgéo das acdes de combate, rescaldo e vigilancia pos-incéndio.

Entretanto, correspondendo a recomendacfes feitas pela Comissdo Técnica Independente, o
Governo decidiu, na sua Resolugéo de Conselho de Ministros n.° 157-A/2017 de 27 de outubro,
pela criacdo da Agéncia para a Gestdo Integrada de Fogos Rurais (AGIF), cuja lei organica foi
publicada no Decreto-Lei n.° 12/2018 de 16 de fevereiro, referindo-se a intencdo de criar um
Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) orientado "para a defesa e
sustentabilidade dos espacos florestais e para a salvaguarda de pessoas e bens, incluindo

aglomerados populacionais”.

Na dependéncia direta do Primeiro-Ministro, a AGIF iria "coordenar, de forma estratégica,
integrada e transversal, a implementagdo do SGIFR por parte das entidades responsaveis,
designadamente a Autoridade Nacional de Protecdo Civil, a Guarda Nacional Republicana e o
Instituto de Conservacéo da Natureza e das Florestas" (Figura 1). E é funcdo do Observatorio,
segundo a alinea e) do artigo 2.° da Lei n.° 56/2018, "pronunciar-se sobre o relatério anual de
atividades do Sistema de Gestéo Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) apresentado a Assembleia
da Republica pela Agéncia para a Gestdo Integrada de Fogos Rurais, I.P.". Por outro lado, é
também competéncia da AGIF, segundo a sua lei orgénica, "coordenar a elaboracdo e a
execucdo do Plano Nacional de Gestdo Integrada de Fogos Rurais (2019-2030)" e funcdo do
Observatorio, segundo a alinea c) do artigo 2.° da Lei n.°5 6/2018, "emitir pareceres na revisao

do Plano Nacional de Gestéao Integrada de Fogos Rurais".

2018...

Figura 1. O conceito da AGIF perspectivando a posigao central da AGIF (A) na articulagdo do sistema assente nos trés
pilares institucionais, a ANPC, a GNR e o ICNF, cada um deles articulando com outras entidades. Fonte: apresentacéo
na sequéncia dos trabalhos da Comisséo Técnica Independente em reunido com o Primeiro-Ministro a 10 de novembro
de 2017.
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Assim, antes da entrada em pleno funcionamento da AGIF, a 1 de janeiro de 2019, ndo poderia
o Observatorio incluir neste relatério o previsto nas alineas c) e e) do artigo 2.° da Lei n.°

56/2018 por nédo dispormos ainda dos documentos ai referidos.

Entretanto, na sequéncia do diploma que criou a AGIF surgiu a Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 20/2018 de 1 de marco, aprovando a Diretiva Unica de Prevencdo e Combate,
tendo como finalidade "definir as atribuicdes primarias e o modo de articulagdo dos multiplos
agentes com valéncias e responsabilidades partilhadas em meios rurais e periurbanos, nas

diversas areas tutelares" "considerando toda a sequéncia de processos, desde o planeamento a
avaliacdo global". Neste documento identificam-se as forcas e entidades do sistema a quem
cabem "acdes diferenciadas e de execuc¢do primaria em funcdo dos processos previamente

identificados e das suas valéncias".

Convergem assim em 2018 as func¢des de protecéo civil e de protecdo da floresta numa diretiva
Unica de prevencdo e combate definindo as entidades e as articulages no d&mbito de um novo
modelo, o do Sistema de Gestao Integrada de Fogos Rurais (SGIFR) com &mbito mais alargado
do que o que consta noutros documentos mais operacionais como o0 da Diretiva Operacional
Nacional n.° 2, o Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Rurais (DECIR 2018) produzido a
16 de abril (Figura 2).

Lei de Bases da Protegdo Civil | ‘ Lei de Bases da Politica Florestal |

Estratégia Nacional para
as Florestas (ENF)

A 4 v h 4

Sistema Integrado de Sistema de Defesa
Protegdo e Socorro da Floresta Contra Incéndios
(sloPs) (SDFCI)

L 2 2

Sistema de Gestao
Integrada de Fogos Rurais
(SGIFR)

A 4
Diretiva Unica de
Prevengdo e Combate

Figura 2. Diagrama conceptual sintético mostrando a relagé@o entre iniciativas e diplomas legais. Fonte: Observatdrio
Técnico Independente.

Assim, a referéncia legal mais enquadradora para o presente relatério foi esta Diretiva Unica de

Prevencédo e Combate. Ai estdo definidas as entidades mais relevantes e a sua articulagdo no

10
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ambito do Sistema de Gestdo Integrada de Fogos Rurais. Nessa sequéncia foi igualmente
considerada a Diretiva Operacional Nacional n.° 2 (DON2). E foram essas as referéncias legais
mais préximas utilizadas como base da Metodologia de Avaliacdo adotada pelo Observatorio,

procedendo a uma analise por agente e por processo.

2.2. Mudancas p erspetivadas

Ao iniciar os seus trabalhos, o Observatdrio teve conhecimento pela comunicacdo social da
intencdo do Governo de proceder a mudancgas nas leis orgénicas de instituicbes envolvidas nos
sistemas de protecéo civil e defesa da floresta contra incéndios. Assim, tendo em conta que as
atribuicbes do Observatério incluem "avaliar os varios instrumentos e instituicdes que constituem
o0 sistema nacional de protecdo civil e dar contributos, através de audicdo e emissédo de
recomendacdes ou pareceres, sobre iniciativas legislativas" nesta area, o Observatério decidiu
solicitar ao Ministério da Administragcdo Interna (MAI), ao Ministério da Agricultura, Florestas e
Desenvolvimento Rural (MAFDR), e a Estrutura de Missdo para a instalagdo da Agéncia para a
Gestao Integrada de Fogos Rurais (AGIF), informacg&o que permitisse avaliar as varias iniciativas
legislativas em curso nesta matéria. O Observatorio decidiu nesse momento solicitar ao Instituto
para a Conservagdo da Natureza e Florestas (ICNF) toda a informacéo relativa ao processo dos

novos Planos Regionais de Ordenamento Florestal (PROF).

Foi possivel ao Presidente do Observatorio ter reunides de apresentacdo de cumprimentos ao
Senhor Presidente da Assembleia da RepuUblica, ao Secretario-Geral, e ao Presidente da
Comisséo de Agricultura e Mar, de forma a iniciar os contactos para que se fossem acertando as
formas mais adequadas de desenvolvimento dos trabalhos e de prestacdo de contas a
Assembleia da Republica, tendo sido decidido realizar reunifes consequentes com o plenario do
Observatorio. A seu pedido, houve também ocasido para reunido com o Senhor Ministro da
Administracdo Interna em que, para além de troca de cumprimentos, foi manifestada a vontade
de colaboracdo e disponibilidade no sentido da contribuicdo para a procura de solugcbes que

minimizem o grave problema dos incéndios florestais e rurais no Pais.

Ainda antes de ter tido a informacao solicitada, o0 Observatorio tomou conhecimento, novamente
através dos oOrgdos de comunicagdo social, que as alteragBes estruturais de entidades do
sistema nacional de protecao civil projetadas pelo Governo teriam implicac8es significativas na
sua reorganizacao territorial. De acordo com essa informacéo, o Observatério, reunido a 17 de
outubro, recomendou, na sua Nota Informativa n.° 1, "que em eventuais restruturacbes se
considere da maior importancia a garantia da coeréncia da organizacdo territorial de todas as

entidades, instituicBes e instrumentos inseridos ou relacionados com o sistema”.

A 25 de outubro, o Conselho de Ministro tomou de facto diversas decisdes nos dominios da
protecéo civil e das florestas. A 29 de outubro, ainda sem ter conhecimento do teor dos diplomas

aprovados pelo Governo, a apreciacao entdo efectuada pelo Observatorio ficou muito limitada a
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informacgao do comunicado publico do Governo. Ainda assim, e no intuito de tentar cumprir, pelo
seu lado, as atribuicdes que Ihe foram conferidas por lei, o0 Observatério deu a sua contribuicéo
produzindo a sua Nota Informativa n.° 2, em que se faziam algumas consideracdes gerais sobre
as iniciativas legislativas divulgadas:

Em primeiro lugar registavam-se "como positivas diversas intengfes expressas no comunicado,
nomeadamente as de maior profissionalizacdo dos agentes, a consolidacdo e refor¢co de
diversas estruturas, o provimento de lugares mediante concurso, o reforco da formacdo com
intervencao de instituicbes de ensino superior, a maior articulacdo entre prevencao e combate, e
a colaboracdo entre as diversas entidades do Estado, os agentes privados e 0s proprios
cidaddos no ambito do Sistema de Gestdo Integrada do Fogos Rurais". Considerou-se que
"todas estas intencbes estdo em linha com as recomendagBes da Comissdo Técnica
Independente, e merecem uma expectativa positiva por parte do Observatério" mas que "sé com
0 conhecimento dos documentos legais referidos poderia o Observatorio produzir uma
apreciacdo cabal das iniciativas legislativas, ficando nesta fase por uma simples apreciacdo das

intencdes".

Por outro lado considerava-se que "a informagdo produzida ndo era suficiente para que o
Observatério se pronunciasse, mesmo que superficialmente, sobre muitas das decisGes do
Conselho de Ministros, como as que se referem aos guardas florestais, aos bombeiros
voluntarios, aos sapadores bombeiros e aos sapadores florestais, entre outras. E, apesar de
conhecidas as alteracdes de designacdes e siglas de diversos agentes, (o caso da ANPC que
passa a ANEPC, dos GIPS a que sucede a UEPS, da FEB, que se integra na FEPC, entre
outras), alteracdes demasiado frequentes na nossa histéria legislativa, consideramos que
apenas com o conteudo dos respetivos diplomas legais se poderia compreender o alcance das

mudancas previstas".

Nesta 2.2 Nota Informativa o Observatério manteve "a recomendac¢éo expressa ha nossa anterior
Nota Informativa para que se garantisse a coeréncia da organizacdo territorial de todas as
entidades, instituicbes e instrumentos inseridos ou relacionados com o sistema nacional de
protecdo civil". Era apontada no comunicado do Governo a intencdo de reforcar a ANEPC para
uma maior territorializacdo da estrutura operacional, ajustando-a a escala intermunicipal, ndo
sendo, no entanto indicada a organizacdo territorial de outras entidades fundamentais ao
sistema, como a GNR ou o ICNF, ndo sendo por isso possivel ao Observatério avaliar a

coeréncia da organizacao territorial dos diversos agentes do sistema.

Finalmente, no que respeita a questado da floresta, o Observatdrio registou como "muito positiva
a importancia dada aos Planos Regionais de Ordenamento Florestal (PROF)" mas alertou
também que continuava a aguardar que fosse disponibilizada a informacao solicitada ao ICNF

sobre os PROF, sem a qual ndo era possivel "uma apreciacdo fundamentada".
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Em conclusdo, o Observatério, de acordo com as suas atribuicdes, pronunciou-se em termos
gerais a 29 de outubro sobre as decisbes comunicadas pelo Conselho de Ministros a 25 de
outubro mas reservou uma andlise mais aprofundada no quadro da avaliagdo da componente de
defesa da floresta contra incéndios no sistema nacional de protecdo civil que estava a ser
elaborado, lembrando que sao de grande relevancia as informacdes que as diversas instituicdes,

nos termos da lei, deveriam fornecer de forma atempada ao Observatério.

Os diplomas aprovados no Conselho de Ministros de 25 de outubro foram entretanto enviados ao
Observatério a 31 de outubro tornando possivel a sua analise no quadro da avaliacdo do
sistema. Confirmaram-se as ideias de que se tratava de mudancas significativas no
enquadramento legal do sistema prevendo, por exemplo, a revogac¢éo da actual lei organica da
ANPC e a revisdo do SIOPS quando for publicado o diploma aprovado pelo Governo que

constitui a Autoridade Nacional de Emergéncia e Proteg&o Civil (ANEPC).

Entretanto foram enviados ao Observatorio os documentos relacionados com o0s Planos
Regionais de Ordenamento Florestal que, depois de analisados, deram origem ao
correspondente Parecer produzido a 28 de novembro e anexo ao presente Relatério por se

considerar relevante para a avaliagdo de uma componente do sistema.

A avaliacdo do sistema fez-se, portanto, num contexto de projectada mudanca que obrigou a
alguns ajustes na metodologia da avaliagdo, com audi¢des aos responsaveis dos Ministérios da
Administracdo Interna e da Agricultura, Florestas e Desenvolvimento Rural sobre as justificacdes
e intencdes das mudancas legislativas. Adicionalmente foram incluidas questbes sobre as
previsiveis consequéncias das mudancas no grupo de audi¢des efetuadas aos responsaveis de

entidades do sistema.

3. A metodologia da avaliacéo

Na reunido de 17 de outubro o Plenério do Observatério aprovou a metodologia de trabalho para

producéo do relatério de avaliacdo do sistema.

Tendo em conta a aprovacao pelo Conselho de Ministros de 25 de outubro de um conjunto de
diplomas com repercussdo significativa no sistema, as audi¢cdes, para além das questdes
associadas a andlise das perspetivas internas e articulacdes com outras entidades no ambito do
Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios, permitiram conhecer as primeiras

andlises das diversas entidades aos diplomas aprovados.

Depois de recolhidos os necessarios documentos de trabalho foram agendadas, durante o final
de outubro e em todo o més de novembro, audi¢cdes de responsaveis de diversas entidades e
organismos com maior relevancia nesta area. O mapa da sequéncia cronoldgica das audicdes

com a indicacéo da entidade e do seu representante é apresentado de seguida.

13



RELATORIO | oBservATORIO TECNICO INDEPENDENTE

#4SSEMBLEIA DA KEPUBLICA
Entidade Acronimo Representante C Cargo
Liga dos Bombeiros Portugueses LBP Jaime Marta Soares Presidente
Associagéo Portuguesa dos Bombeiros Voluntarios APBV Jodo Jorddo Marques Vice-Presidente
Instituto da Conservagéo da Natureza e das - . .
¢ ICNF Rogério Rodrigues Presidente

Florestas, I.P.
Guarda Nacional Republicana GNR Luis Botelho Miguel Comandante-Geral
Ministério da Administracao Interna MAI Eduardo Cabrita Ministro
Ministerio (.ja Agricultura, Florestas e MAFDR Miguel Freitas Secretario de Estado
Desenvolvimento Rural
Associacdo Nacional de Sapadores Florestais ANSF Jodo Ribeiro Presidente
Federacdo Nacional dos Baldios BALADI Pedro Gomes Técnico
Associagéo Florestal de Portugal FORESTIS | Luis Braga da Cruz Presidente
E Missa | laca i . . .

struturril de Misséo para a Insta aga}o do Sistema AGIF Tiago Oliveira Presidente
de Gestdo Integrada de Fogos Rurais
Associacédo Nacional de Municipios Portugueses ANMP Isilda Gomes Vice-Presidente
Forca Aérea Portuguesa FA Manuel Teixeira Rolo Chefe do Estado Maior
Autoridade Nacional de Protec¢éo Civil ANPC Carlos Mourato Nunes Presidente
Associacdo Nacional de Bombeiros Profissionais ANBP Fernando Curto Presidente

Algumas entidades, como o Instituto Nacional de Emergéncia Médica (INEM) e o Instituto
Portugués do Mar e da Atmosfera (IPMA), entre outras, ndo foram objeto de audi¢do por se
considerar que a informacao j& existente e as andlises anteriores, nomeadamente as conduzidas
pelas Comissdes Técnicas Independentes criadas pela Assembleia da Republica em 2017,
permitiam avaliar adequadamente a sua contribuicdo para o actual sistema. Acresce que essas
entidades n&o tinham sido, entretanto, objeto de alterac&o significativa nem a sua intervencao
tinha qualquer alteracdo prevista nos diplomas entretanto aprovados pelo Governo. Por isso, 0
ndamero de entidades consideradas na avaliagcao é diferente do das entidades que foram objeto
de audicdo. A AFOCELCA foi uma entidade contatada e, apesar dos esforcos desenvolvidos,

nao foi possivel a sua audicao de forma a concorrer para o presente Relatorio.

Com base na documentacgdo, no conhecimento dos membros do Observatério, e nas audi¢cdes
realizadas foram produzidos dois tipos de andlises: a primeira por entidade e a segunda por
processo, envolvendo a articulagdo entre entidades, tomando como referéncia a descricdo do
sistema na Directiva Unica de Prevencdo e Combate e o maior detalhe da proposta para o
Sistema de Gestéo Integrada de Fogos Rurais apresentada pela Estrutura de Missdo para a
AGIF (Figura 3).
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O Observatério, numa analise critica, considerou outras entidades envolvidas no sistema e

outros processos constantes da legislacdo sobre o Sistema de Defesa da Floresta Contra

Incéndios, da Diretiva Unica de Prevencdo e Combate e da Diretiva Operacional Nacional que

estabelece o Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Rurais. A Figura 3 representa a matriz

de entidades e de processos considerados, tendo-se procedido a uma analise por entidade

(considerando a sua participacdo nos diferentes processos) e uma analise por processo

(considerando o envolvimento das diversas entidades).

Processos
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Recuperagiio pds-Incéndlo

Gestlio da Informagio

Invastigagio clant/fica a

guallficagiio dos agentas

Instituto para a Conservacao da Natureza e Florestas {ICNF)
Equipas de Sapadores Florestais (ESF}, Organizagbes de
Produtores Florestais (OPF) e de Baldios

Guarda Nacional Republicana {(GNR)
Policia Judiciaria {PJ)
Policia de Seguranca Plblica (PSP)

Autoridade Nacional de Protecao Civil {ANPC)

Corpos de Bombeiros (CB), Associages Humanitdrias de
Bombeiros e Liga dos Bombeiros Portugueses (AHB/LBP)

Forcas Armadas (FFAA)

Autoridade Nacional de Aviagao Civil {ANAC) e Direcao-Geral de
Autoridade Maritima (DGAM)

Agrupamento complementarde empresas (AFOCELCA)

Instituto Nacional de Emergéncia Médica {INEM) e Cruz Vermelha
Portuguesa (CVP)

Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera (IPMA)

Cémaras Municipais (CM) e Juntas de Freguesia (IF}
Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA)
Organizacdes Nao-Governamentais (ONG)

Instituices do Sistema Cientifico e Tecnoldgico Nacional {SCTN)

Agéncia para a Gest3o | ntegrada dos Fogos Rurais (AGIF)

Andlise por processo

|:> Analise por entidade

Figura 3. Representacgao das entidades e dos processos considerados neste Relatdrio.
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4. As entidades do sistema

O Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios foi estruturado através do Decreto-
Lei n.° 124/2006, de 28 de junho. Este sistema, atualmente em vigor com algumas alteracdes
incorporadas na Lei n.° 76/2017 de 17 de agosto e depois no Decreto-Lei n.° 10/2018 de 14 de
fevereiro, prevé agbes de articulacdo, planeamento institucional e de intervengdo relativas a
prevencdo e protegdo da floresta contra incéndios, nas vertentes da compatibilizagéo de
instrumentos de ordenamento, de sensibilizacéo, planeamento, conservacdo e ordenamento do
territorio florestal, silvicultura, infraestruturacéo, vigilancia, detecéo, combate, rescaldo, vigilancia
pés-incéndio e fiscalizacéo a levar a cabo pelas entidades publicas.

O SDFCI assenta em trés pilares fundamentais (Figura 4). Um primeiro, da responsabilidade do
Instituto da Conservacdo da Natureza e das Florestas (ICNF) coordenando as acdes de
prevencao estrutural (planeamento, sensibilizagdo, organizacéo do territério florestal, silvicultura
e infraestruturacdo. Um segundo pilar, da responsabilidade da Guarda Nacional Republicana
(GNR) coordenando as ag¢bes de prevencdo operacional (fiscalizacdo, vigilancia e detecdo). E
um terceiro pilar, da responsabilidade da Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC)

coordenando as agbes de combate, rescaldo e vigilancia pés-incéndio.

Figura 4. Os trés pilares do Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios desde 2006: o ICNF, a ANPC e a
GNR e a distribuicédo de responsabilidades de coordenacéo.

Esta aparente simplicidade de apresentacdo dos trés pilares esconde, no entanto, a grande
complexidade do sistema actual que pode ser facilmente visualizada pelo nimero de entidades e

estruturas componentes do sistema e as suas articulagées.
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Figura 5. Representacdo diagramatica do conjunto de entidades e estruturas, e respetivas ligacdes, demonstrando a
grande complexidade do sistema nacional de prote¢@o civil na componente de defesa da floresta contra incéndios
(acrénimos em anexo).

Da andlise do niumero de entidades e estruturas envolvidas no sistema e da multiplicidade de
ligacbes da Figura 5 constata-se facilmente que este € excessivamente complexo. Essa
complexidade € ainda mais acentuada se verificarmos que, para cada um dos processos de
execugdo previstos na Diretiva Unica, estdo envolvidos sempre diversos agentes com fungdes
diversas, o que faz com que cada uma das ligagbes apontadas na Figura 5 possa corresponder

a diversos processos.

A complexidade do sistema é fruto da complexidade do problema mas também de um histérico
de acumulacdo de entidades e estruturas que se vao criando ao longo do tempo, sendo muito
mais facil e politicamente atraente criar novas entidades ou estruturas do que extingui-las ou
fundi-las de modo a torna-lo mais operacional. Por outro lado, por uma tendéncia natural dos
organismos, estes tendem a sobreviver e, se possivel, crescer, sobretudo se existem espacos
nédo ocupados e "defendidos" pelos organismos que detém oficialmente as competéncias sem as
exercerem de facto. E assim, apesar de as areas de atuacao estarem por vezes bem definidas,
ha muitas vezes repeticdes (embora nem sempre prejudiciais), mas por vezes contradigées,
qguase sempre ineficiéncias e, mais ou menos explicitamente, até competicdo entre organismos

publicos que teriam por obrigacdo primeira a cooperacao. E a area dos incéndios florestais nao
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€, seguramente, excepgdo a esta regra. A histéria das organizacdes associadas a protecdo e a

defesa da floresta contra incéndios importa para a compreensdo do emaranhado sistema atual.

A complexidade exige um esfor¢o adicional de gestdo e de cooperacdo entre agentes. Tentativas
anteriores de coordenacdo foram descontinuadas. Importa, por isso, relevar o trabalho de
sistematizagéo e clarificagdo que, no dmbito do combate, se vem traduzindo em sucessivas
Diretivas Operacionais, das quais a Ultima, a DON2 2018, relativa ao Dispositivo Especial de
Combate a Incéndios Rurais (DECIR 2018), de 18 de abril, e, agora ja de forma mais integrada,
a Diretiva Unica de Prevencdo e Combate, na Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 20/2018

de 1 de marco.

Nestas diretivas séo claros os agentes de protegcdo civil e outras entidades cooperantes do
sistema bem como as missfes e processos em que estdo envolvidos. Assim, foram objecto de
consideragcdo por parte do Observatério as entidades envolvidas no sistema constantes na

Figura 6.

ASSOCIACOES
HUMANITARIAS DE
BOMBEIROS / LBP

CORPOS DE
BOMBEIROS

AFOCELCA

EQUIPAS DE
SAPADORES
FLORESTAIS

ORGANIZAGOES DE
PRODUTORES
FLORESTAIS E BALDIOS

Figura 6. Entidades consideradas na analise feita pelo Observatério (acronimos em anexo). As diferentes cores
correspondem, de forma simplificada, a diferentes &reas de intervencéo no sistema.

Indicam-se de seguida as andlises efectuadas envolvendo as varias entidades, focando a
intervencdo de cada uma delas no sistema, fazendo uma avaliacdo tendo em conta a
documentacéao disponivel, o conhecimento dos peritos, as audicdes efetuadas, e a interpretagao
consensual dos membros do Observatério que resultaram em recomendagfes especificas para

cada entidade.
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A sequéncia de apresentacdo das entidades segue a organizacdo do SDFCI distinguindo-se o
papel das autarquias e sociedade civil, das entidades do sistema cientifico e tecnolégico

nacional, bem como o papel da coordenacao por parte da AGIF.

4.1 Entidades associadas a prevencao estrutural

4.1.1 Instituto para a Conservacao da Natureza e Florestas (ICNF)

O ICNF desempenha fungBes de autoridade nacional para a conservacdo da natureza e
biodiversidade e de aut or i daihe 135/2002rde 29tda junha).&ci onal 0 (
Diretiva Unica defi ne qu e, enquanto Autoridade Florestal Naci
politicas de conservacdo da natureza e florestas, promove o desenvolvimento sustentavel

desses espa-o0s e seus recur sos e assegura a preven- «

Neste ambito da prevencdo estrutural, o ICNF participa nas vertentes de sensibilizacao,
planeamento, organizagdo do territorio florestal, silvicultura e infraestruturacdo de defesa da
floresta contra incéndios e da organizacdo e coordenac¢éo do dispositivo de prevencéo estrutural
0 qual, durante o periodo critico, se integra na estrutura operacional prevista no dispositivo
especial de combate a incéndios florestais (DECIF). Acresce a manutencdo dum sistema de
recolha de dados, quer a nivel de execuc¢do do Inventario Florestal Nacional, quer relativo a
incéndios florestais, neste caso, através da adoc¢do de um sistema de gestdo de informacgéo de

incéndios florestais (SGIF), o que implica os registos das areas ardidas.

O ICNF esta assim diretamente envolvido nos elementos e processos integrantes do Plano

Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PNDFCI) e dos Planos Distritais de DFCI, o

gue compreende ainda a definicdo do indice de risco temporal de incéndio florestal, zonagem do

continente segundo o risco espacial de incéndio e ident i f i ca- «o0 e demar ca- «o0 d
cr2ticaso. Este Pl ano -suprgskédo,bsapresséo p rresuperatdo «<nam pr®
enquadramento sistémico e transversal da defesa da floresta contra incéndios, o que implica a

participagdo do ICNF nos 3 pilares do sistema, estendendo-se a sua intervengdo ao

ordenamento do territério através dos Planos Regionais de Ordenamento Florestal (PROF) em

consonéancia com os objetivos especificos da Estratégia Nacional para as Florestas. O ICNF tem

também a responsabilidade da monitorizacdo do PNDFCI através de relatérios anuais de

acompanhamento.

O ICNF coordena a prevencdo estrutural a escalas espaciais inferiores, designadamente em
termos de planeamento regional e municipal de defesa da floresta contra incéndios, assegurando
a participacdo dos diferentes servicos e organismos do Estado, dos municipios, das
organizagdes de proprietarios e produtores florestais e de outras entidades relevantes, e sua

adequacédo com os PROFS.
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