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CADERNO 0. INTRODUGAO

0.1. INTRODUCAO E CARACTERIZAGAO DO PROCESSO

O presente documento constitui uma Ficha que é parte integrante de um Caderno tematico, de ambito

mais alargado, ndo podendo, por isso, ser interpretado separadamente.

1. INTRODUCAO

O presente Relatorio esta organizado em 14 Cadernos que se subdividem em diversas
Fichas. Cada Caderno procura abordar o tema de uma forma integrada, apresentando, para
tal, um conjunto de Fichas. No final de cada Caderno, através de um processo de andlise
estratégica, efectua-se a sintese e perspectivam-se os objectivos. Cada Ficha é relativa a um
tema concreto, ai se desenvolvendo uma introdugdo, a caracterizacdo do assunto e uma
abordagem descritiva das implicacdes que as consideragdes efectuadas podem ter para a
Defesa da Floresta Contra Incéndios (DFCI).

Os 14 Cadernos seleccionados para fazer o diagndstico e sustentar a andlise estratégica
(caderno 0) sao os seguintes:

0) Visdo, objectivos e desafios estratégicos

1) O problema dos incéndios florestais

2) Politicas publicas e a Defesa da Floresta Contra Incéndios

3) Edificio juridico legislativo

4) Organizagdo, recursos humanos e formagao

5) Gestdo de Conhecimento

6) O valor dos espacos florestais

7) Gestao do risco

8) AccOes de prevencgao

9) AcgOes de pré-supressio

10) Acgles de supressao

11) Acgdes de recuperagao
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12) Sistemas de informacdo e suporte a decisdo
13) Seguranga

14) Glossario

Sendo este um processo pioneiro na esfera dos incéndios florestais em Portugal, que procura
analisar os principais assuntos que influenciam o problema, foi, desde o seu inicio, entendido
como um projecto ambicioso e estimulante. A tarefa a que a Equipa de Projecto se propds na
fase de diagndstico é vasta e extremamente complexa, se se considerar que a informacao
esta dispersa por diversos agentes, incluindo oito Ministérios, e que ha inimeras dificuldades

a ultrapassar, nao existindo registo de alguém o ter tentado fazer anteriormente.

Os temas técnicos abordados foram a Prevencao, a Pré-supressao, a Supressdo e a
Recuperagao, incluindo os Sistemas de Informagcao e Decisdo, a Seguranga, uma
analise ao edificio juridico, as Politicas publicas, a Geracdo do Conhecimento e a

Organizagao e Formacao, sempre na éptica da Defesa da Floresta Contra Incéndios.

Ao ler este Relatdrio, é necessario ter presente que o seu ambito é a prevencgdo e a
proteccao da floresta, e ndao a floresta, a conservacdo da natureza, os bombeiros, a
proteccdo civil ou outros problemas adjacentes, importantes a montante ou a jusante do
problema dos incéndios florestais e que também carecem de resolucdo. No entanto, em
todos os temas abordados, procura-se fazer a ligagdo com a envolvente, focalizando sempre

nas implicagdes para a DFCI.

Este primeiro Caderno do Relatério Intercalar (Fase I) faz o enquadramento do processo
técnico que permitiu a producdo dos conteldos que se apresentam. Recorda-se, aqui, a
importancia do Plano de que este estudo técnico pretende também constituir a base, o
convite enderecado ao Instituto Superior de Agronomia, o ambito e a missdo da Equipa de

Projecto constituida e a metodologia e a organizagao que foram implementadas.

Apresentam-se, ainda, as estratégias desenvolvidas para ultrapassar as inUmeras
dificuldades que surgiram, nomeadamente no processo de recolha de informacao,
resultantes da auséncia de dados nas instituicGes, e outros constrangimentos verificados nos
ultimos 51 dias Uteis, periodo em que foi possivel concretizar o trabalho que agora se sujeita

a apreciagao.
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2. CARACTERIZAGCAO DO PROCESSO

Este projecto, dimensionado em duas fases, teve inicio no dia 30 de Novembro de 2004, com
um calendario aprovado que previa o desenvolvimento dos trabalhos em 127 dias Uteis,

periodo apds o qual se apresentaria um Relatério Final.

2.1. A importancia do Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios

A dimensdo e potencial destrutivo dos incéndios verificados no ano de 2003, que levaram a
decretacdo do estado de calamidade nacional, colocaram a problematica dos incéndios
florestais em Portugal na agenda da actualidade politica, social, econémica e ambiental, e
forcaram uma mudanga de abordagem, no sentido de uma maior transversalidade e

convergéncia de esforgos de todas as partes mais ou menos directamente envolvidas.

Assim, no seguimento das terriveis consequéncias dos incéndios ocorridos nas ultimas
décadas, e em particular no ano de 2003, teve inicio um processo de reorganizagdo das
competéncias e atribuicbes da Administracdo Publica Florestal, englobado na designada
Reforma Estrutural do Sector Florestal. Apds a publicacdo das leis orgénicas e a definicao de
medidas varias, o ano de 2004 foi pautado por um conjunto de iniciativas, da prevencgdo ao
combate - de curto e médio prazos -, que carecem de enquadramento técnico que garanta a
sua consolidagdo no futuro. Para a prossecucdo dessas medidas, é fundamental a
concertacdo de estratégias que envolvam as varias instituicGes com responsabilidades e que
fazem parte do Sistema Nacional de Prevencao e Proteccdo das Florestas contra Incéndios,
de forma a que se articulem como um todo, tendo como objectivo materializar, no terreno e
de forma organizada, um conjunto de objectivos estratégicos. O momento presente torna a
tarefa da execucdo da Proposta Técnica de base a elaboragdo do Plano Nacional de
Prevencdo e Proteccdo da Floresta contra os Incéndios Florestais (PNPPFCI) numa
oportunidade Unica de abordar, de forma sistémica, um problema sentido por toda a

sociedade, e de propor uma solucdo técnica integrada.

E neste contexto que o Decreto Lei n.° 156/2004 prevé a concep¢do de um Plano Nacional
de Prevencao e Defesa da Floresta Contra Incéndios, a ser elaborado pela Agéncia para a

Prevencdo dos Incéndios Florestais (APIF), para aprovagdo em Conselho de Ministros.

I Na sequéncia da mudanca de Governo, o periodo para apreciagdo e aprovacdo desta Fase I do projecto
foi dilatado, tendo-se acordado a data de 30 de Setembro de 2005 para entrega do Relatério Final, sem
qualquer alteracdao orcamental.
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Este Plano? estratégico deverd ter caracter plurianual (2006-2010) e interministerial, ser
sujeito a uma avaliacdo anual, e preconizar a politica e as medidas (de prevengdo, de
supressdo, de recuperagao e coordenacao dos meios e agentes) para a prevencao e
proteccdo da floresta contra incéndios, assim como definir claramente os objectivos e metas

a atingir.

Com a constituicdo das ComissGes Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndios
(CMDFCI), que terdo de desenvolver até Dezembro de 2005 o seu Plano de Defesa da
Floresta prevendo um conjunto de medidas e acgdes que consubstancie os objectivos do
Plano Nacional, é urgente e crucial a elaboracdo do Plano Nacional da Prevencdo e Proteccdao
da Floresta Contra Incéndios (PNPPFCI), com vista a um correcto processo de planeamento
de ambito municipal. Este Plano constituird um instrumento fundamental para a
coordenacdo, pela Agéncia para a Prevencdo dos Incéndios Florestais (APIF), das actividades
das CMDFCI.

2.2. Ambito do convite

A APIF tem a competéncia legal para elaborar o Plano Nacional de Prevengdo e Proteccdao da
Floresta contra os Incéndios Florestais. No entanto, ndo dispGe de equipa técnica suficiente
para a elaboragdo dos estudos técnico-cientificos necessarios a elaboracdo de uma Proposta

de Plano a ser aprovada em Conselho de Ministros.

Na sequéncia das decisGes tomadas pelo Conselho de Representantes, em Setembro de
2004, foi o Instituto Superior de Agronomia (ISA) convidado a elaborar os estudos técnicos

de base ao Plano Nacional de Prevencdo e Proteccdo da Floresta Contra Incéndios.

Os termos do referido convite previam que o Instituto Superior de Agronomia efectuasse os
referidos estudos através da constituicdo de uma equipa em regime de exclusividade de

fungbes, acompanhada por elementos do Comité da Agéncia.

Ao Instituto Superior de Agronomia é reconhecida, a nivel nacional e internacional, a
capacidade técnica e cientifica para a elaboragdo de estudos técnicos de base a planos, nas

areas do planeamento e ordenamento do territério rural, da gestdo florestal e da prevengao

2 De acordo com o disposto no n°4 do art°4 do D.L. 156/2004, o Plano é plurianual, de cariz interministerial, submetido
a avaliagdo anual, e preconiza a politica e as medidas para a prevengdo e protecgdo da floresta contra incéndios,
englobando planos de prevengdo, sensibilizacdo, vigilancia, deteccdo, supressdo, investigacdo e desenvolvimento,
coordenagao e formagdo dos meios e agentes envolvidos, bem como uma definicdo clara de objectivos e metas a
atingir, calendarizagdo das medidas, orgamento e plano financeiro e indicadores de execugao.

Estudo Técnico I -Diagnostico, Visdo e Objectivos Estratégicos - aprovado pela APIF em 07/03/05 -4 -



PLANO NACIONAL
Defesa da Floresta
Contra Incéndios

e proteccao da floresta contra incéndios, tendo o Instituto vindo a participar, desde ha longo
tempo, em equipas responsaveis pela elaboracdao de planos nacionais, regionais e locais, de

ambito nacional e internacional.

Para além da capacidade pedagdgica ao nivel da licenciatura e mestrado, no Departamento
de Engenharia Florestal, no Centro de Estudos Florestais e no Centro de Ecologia Aplicada
Baeta Neves, os docentes e os alunos de licenciatura, de mestrado, de doutoramento e de
pos-doutoramento desenvolvem diversos trabalhos na area dos incéndios florestais, na sua
maior parte inseridos em projectos nacionais e internacionais de investigacdo e

desenvolvimento, com o objectivo de promoverem uma melhor compreensao do fenémeno.

No entanto, no horizonte temporal desejado, a normal actividade do Instituto, dos seus
Centros de Investigacdo e dos seus Departamentos, através dos recursos do Quadro
actualmente disponiveis ou associados a projectos, ndo permite a realizacdo da tarefa
proposta, pelo que a exequibilidade da mesma implicou o envolvimento da Associagao para o
Desenvolvimento do Instituto Superior de Agronomia (ADISA), uma associacao sem fins
lucrativos no ambito da qual se tém vindo a desenvolver diversas iniciativas de prestacdo de

servigos técnicos a comunidade.

Assim, aliando o acesso privilegiado ao conhecimento e a participagdao do corpo docente do
ISA a capacidade técnica e logistica da ADISA, foi estruturado e dimensionado um projecto
no ambito do qual se desenvolveu um conjunto de tarefas que consubstanciam os estudos de

base necessarios, no prazo e com os contelidos e a qualidade exigidos.

A organizagao do projecto, a missdo e o ambito técnico dos trabalhos foram apresentados
a 20 de Outubro de 2004 ao Conselho de Representantes da APIF, tendo sido por

este aprovados.

2.3. Missdo e ambito da Equipa de Projecto
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A Missdo deste projecto é produzir uma Proposta Técnica de Plano Nacional de Prevencdo e
Proteccdo da Floresta Contra os Incéndios Florestais, baseada num conjunto de estudos

técnicos, e que:
» Defina uma estratégia para a prevencao e proteccao das florestas contra incéndios;

« Articule coerentemente as diferentes componentes do Sistema WNacional da
Prevengdo e Protecgdo da Floresta Contra Incéndios;

» Atribua papéis e responsabilidades aos agentes do Sistema, prevendo uma
distribuicdo equilibrada dos meios para a resolucdao do problema e a prossecugao dos

objectivos estratégicos definidos.

Tendo como ambito de analise os incéndios florestais no territério continental portugués, as
actividades, no quadro da DFCI, de prevencdo, pré-supressdo, supressdo e recuperacao, e,
ainda, os temas relativos as politicas publicas, ao edificio juridico, a organizacdo e formacao,
ao conhecimento e a area do suporte, incluindo as comunicagées, num horizonte temporal
situado entre 2006 e 2010 (com uma perspectiva de longo prazo, entre 2015-2025) e uma

resolucdo espacial ao nivel do Distrito3, serdo elaborados dois estudos técnicos:

« Fase I: Estudo técnico de diagndstico, anadlise estratégica e proposta de objectivos
estratégicos (que o presente Relatorio materializa);

» Fase II: Estudo técnico de politicas, programas, medidas, planificacdo de acgdes e

orcamento que concorram para a realizagdo dos objectivos estratégicos definidos.

O conjunto dos dois estudos técnicos constituird uma Proposta Técnica de Plano que
habilitara a Agéncia para a discussao e concertagdo politicas, tornando possivel a producdo

de um Plano a ser aprovado em Conselho de Ministros.

2.4. Metodologia e organizagao

3 sempre que possivel
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Antes do arranque do projecto, a 30 de Novembro de 2004, e durante dois meses, foi
desenvolvido um minucioso trabalho de pré-planeamento, que procurou reunir em torno da
missdo do projecto um conjunto de competéncias adequado para aceitar o desafio temporal

e concretizar a missao proposta, nos prazos e com a qualidade exigidos.

Durante a Fase I, estiveram envolvidas no projecto, na totalidade das equipas, mais de 35
pessoas qualificadas, em tempo equivalente de trabalho de 20 recursos humanos. Nao
incluindo o painel de peritos constituido por Professores do ISA e outras personalidades de
reconhecido mérito, todos os restantes recursos envolvidos tém formacdo superior, mais de
trés a cinco anos de experiéncia relevante na area dos recursos naturais/gestao de
projecto/proteccdo civil/analise de dados/planeamento, € mais de sete tém estudos pos-

graduados (phd e Msc.).

A metodologia adoptada teve por base o conceito de Projecto (figura 1), gerido por uma
equipa de Gestdo de Projecto, que se relaciona com os elementos da Agéncia e com as
antenas institucionais e que dinamiza e controla a execucdo do trabalho repartido por trés
equipas, que recolhem dados, analisam informacdo e produzem os conteudos, apoiadas nos
conhecimentos de peritos reunidos numa equipa de acompanhamento técnico-cientifico, que

inclui especialistas internacionais.

No que respeita a dados, documentacdo e outros conteldos, garantia de confidencialidade e
seguranca de circulagdo da informacdao dentro do projecto, definiu-se uma gestdo de
informacgdo Unica, baseada numa intranet segura, que fez a recepcgao, distribuicdo e arquivo
dos dados recolhidos e tratados e organizou o processo de planeamento, de execucao e de

producdo final dos conteldos.

O projecto foi, sempre que possivel, orientado pelos conceitos e principios da norma ISO

9001, nomeadamente na sua abordagem aos processos de concepgao e planeamento.
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Comité de direccéo

Painel de
stakeholders**

Equipa de

Antenas técnico-cientifico***
institucionais*

acompanhamento

Figura 1
Esquema de organizagao da equipa de projecto

* SNBPC, ICN, DGRF, IM, PJ, GNR, ANMP, EMFA, EME, EMA
** conjunto de instituigdes ndo publicas, pe. ENB, Forestis, CELPA, etc...
*** Individuos da comunidade cientifica e técnica de reconhecido mérito que colaboram com o

projecto

Equipa de
Enquadramento politico,

legal e organizacional

2.5. Plano de trabalhos e contelidos previstos

Durante os 51 dias Uteis da Fase I (de 30 de Novembro a 15 de Fevereiro), a Equipa de

Projecto desenvolveu um conjunto de actividades integradas no plano de trabalho (figura 2)

e apresenta neste Relatdrio Intercalar os seguintes contelidos:

A) Visdo, objectivos e desafios estratégicos nacionais

B) Diagndstico tematico - estado da arte, organizado de acordo com os seguinte temas:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)

9)

O problema dos incéndios florestais

Politicas publicas e a Defesa da Floresta Contra Incéndios
Edificio juridico legislativo

Organizacao, recursos humanos e formacao

Gestdo de Conhecimento

O valor dos espacos florestais

Gestdo do risco

AcgOes de prevengao

Accoes de pré-supressdo
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10) Accles de supressao

11) Acgdes de recuperagao

12) Sistemas de informacdo e suporte a decisdo
13) Seguranca

14) Glossario

C) Identificacao de constrangimentos e implicagdes positivas

D) Definicdo das unidades homogéneas de Defesa da Floresta Contra Incéndios (DFCI)

Foi sempre assumido pela Equipa que a profundidade de abordagem de cada um dos temas

dependeria da informacdo disponibilizada pelas antenas institucionais.
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Arranque do
Projecto

Entregdveis

Fase I v
Relatério de
Diagnéstico Tematico > diagndstico
\/\
¢ ¢ » Mapa de
. I
Andlise Estratégica Unidades Homogéneas
Caracterizagad
»  das UH
4 -
Visdo e Objectivos *‘ Plano
P Estratégico
\/\
Aprovagao——
4
Fase II S -
Objectivos especificos
4
Medidas, Metas e Indicadores
v
Calendarizagéo e
Orgamentacao
v
4 Proposta d
Meios e responsabilidades »  PNPPFCI
v Proposta do
plano de
Implementagdo e governacao » implementaca
do PNPP.
v Aprovagao——!
Fim do
Projecto
Figura 2

Esquema do plano de trabalhos da Equipa de Projecto

3. PROBLEMAS E CONSEQUENCIAS PARA O TRABALHO DESENVOLVIDO

Este Relatério Intercalar reflecte o resultado de um conjunto de tarefas que permitiram
recolher, tratar, compreender e analisar a informacgdo fornecida pelas antenas institucionais e

disponibilizada pelos stakeholders.
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Um dos pressupostos deste trabalho era a cedéncia de informacgdo pelas instituicdes. Sendo
este um processo pioneiro na esfera dos incéndios florestais em Portugal, apresentam-se
seguidamente as dificuldades e as estratégias desenvolvidas para ultrapassar as inUmeras
contrariedades que surgiram, nomeadamente resultantes da auséncia de dados nas
instituicbes e de outros obstaculos verificados no escasso tempo disponivel para o

desenvolvimento do presente trabalho.

Tabela 1
Caracterizagao dos problemas e solugdes encontradas

instituicdes

Uma vez solicitada a
informacgdo, esta nao
chegou no prazo
estabelecido (15 uteis)

Informacgdo recepcionada
em formatos ndo trataveis

Auséncia de dados
actualizados sobre o uso
de solo e o inventario
florestal

Auséncia de base de dados
sobre formados (ENB e
DGRF)

Disponibilizagdo muito
incompleta da informagdo
requerida sobre os
resultados dos programas

» Envolvimento das .

Fora da época de incéndios
0 assunto ndo é uma
prioridade operacional

Impacto sobre os timings
do projecto

Incapacidade de analisar
dados e concluir, uma vez
que a informacao foi
disponibilizada em papel
(sem suporte informatico).
Bases de dados com
informagdo ndo extraivel.
Impacto sobre a qualidade
e correspondéncia a
realidade.

Impossibilidade de analisar
informagdo e  concluir
adequadamente sobre o
diagndstico da formagdo,
de acordo com o planeado.

Impossibilidade de analisar
a informagdo e concluir
adequadamente sobre os
efeitos dos programas, de

Envolvimento ao mais alto nivel dos
decisores comunicando correctamente a
importancia do processo de planeamento.
Reunides de apresentagdo do projecto
junto de cada instituicdo (DGRF, ICN, PJ,
IM, SNBPC, INE, IGP, ENB, ISA, Celpa,
AFOCELCA, FPFP, CAP, UNAC, FORESTIS,
FENAFLORESTA).

Realizacdo de 3 pontos de situagdo junto
do Conselho de Representantes da APIF.

Intervengdo pro-activa junto da fonte de
dados, no sentido de acelerar o envio de
informacao.

Alteragdo dos calendarios
trabalho em paralelo.
Alargamento do prazo para receber
informacgdo de 10 para 30 dias Uteis.

previstos e

Carregamento da informacgao considerada
critica e organizacdo de base de dados
Organizagao das base de dados de forma
a tornar possivel a analise.

Utilizacdo da informacdo disponibilizada,
apos diversos contactos para desbloquear
dados existentes, mas ainda nao validados
(IGP).

O inventario florestal utilizado foi o de
1995, o ultimo realizado e disponivel.

Diversos contacto formais e informais no
sentido de recolher eventual informacao,
que se revelou ou inexistente ou foi
reportada como ndo acessivel.

Opgao pela utilizacao de dados parcelares,
ndo publicados e ndo oficiais, recolhidos
informalmente em diversos servigos da
Direccao-Geral dos Recursos Florestais.
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Tipificacéo do problema
de apoio ao investimento acordo com o planeado.
florestal nos ultimos 20
anos: omissdo de dados,
elementos insuficientes e
apresentados sob forma
que ndo permite o seu
tratamento e analise.
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