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RELATORIO CONJUNTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DE ESPANHA E DE PORTUGAL SOBRE AS
MEDIDAS DE COMBATE A DESERTIFICACAO E DE PREVENCAO E EXTINCAO DE INCENDIOS NA
PENINSULA IBERICA

A luta contra a desertificacdo e a prevencao e extingao de incéndios

continua a ser um desafio para Espanha e Portugal

Relatdrio conjunto dos Tribunais de Contas
de Portugal e de Espanha
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A desertificagdao é um fenémeno que afeta fortemente a Peninsula Ibérica, devido as condi¢des climaticas
e ambientais que nela se verificam. Ha uma continuidade geografica nos ecossistemas de Espanha e de
Portugal, sobretudo nas zonas fronteiricas, sendo comuns os problemas que originam a desertificacao,
os quais sao intensificados pelo efeito das alteragées climaticas.

Por sua vez, Espanha e Portugal sdo dois dos paises com maior incidéncia de incéndios na Unido Europeia,
tendo sofrido nos ultimos anos episédios muito violentos dos chamados incéndios de “nova geragao”,
caracterizados por um comportamento extremo do fogo.

Em 2018, no IV Encontro entre os Tribunais de Contas de Espanha e Portugal, foi acordado, no ambito
do aprofundamento da cooperagdo bilateral, realizar um trabalho conjunto relativamente aos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel, que se traduziu nesta iniciativa. Este relatdrio conjunto tem por base
os resultados dos relatdrios de auditoria que ambas as instituicdes aprovaram na matéria.

Por que se realiza este relatério conjunto?

Os dois Tribunais de Contas concordaram em incorporar nos seus programas de fiscalizacdo auditorias sobre
as medidas publicas dirigidas a mitigacdo dos processos de desertificacdo e a prevencdo e extingdo de
incéndios.

O Tribunal de Contas de Portugal (TCP) optou por realizar diversas auditorias, explorando varias perspetivas,
no quadro da sua linha estratégica de abordar durante o triénio 2018-2020 "o modo como o Estado, nas suas
diferentes formas juridicas, utiliza os recursos publicos na gestdio e prevencdo do risco de desastres e
catdstrofes, bem como na protegcdo e apoio as respetivas vitimas”. Esta linha estratégica transitou para o
triénio subsequente.

O Tribunal de Contas de Espanha (TCu) promoveu a realizagdo de uma auditoria no ambito do Objetivo
Estratégico n? 1 do seu Plano Estratégico para o periodo 2018-2021, o qual incluia, entre outras medidas,
“contribuir para a implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel das Nagbes Unidas,
realizando auditorias especificas relacionadas com a boa governagdo do setor publico”, o “impulso de
auditorias operacionais” e a “realizagdo de auditorias sob uma perspetiva ambiental”.
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RELATORIOS APROVADOS

Pelo TRIBUNAL DE CONTAS DE ESPANHA:

o INFORME DE FISCALIZACION SOBRE LAS ACTUACIONES DE DEFENSA CONTRA LA DESERTIFICACION Y DE
PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS FORESTALES, EJERCICIO 2018, outubro de 2020.

o NOTA DE ACTUALIZACION DEL INFORME DE FISCALIZACION SOBRE LAS ACTUACIONES DE DEFENSA CONTRA
LA DESERTIFICACION Y DE PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS FORESTALES, incluido no Programa de
Fiscalizagdo para 2022.

Pelo TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL:

o Relatério n2 19/2019 - 2.2 S - AUDITORIA AO PROGRAMA DE ACAO NACIONAL DE COMBATE A
DESERTIFICACAO, julho de 2019.

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

o Relatérion24/2021-2.2S- AUDITORIA AO DISPOSITIVO ESPECIAL DE COMBATE A INCENDIOS RURAIS (DECIR),
abril de 2021.

o Relatério n25/2022 -2.2S - AUDITORIA AO FINANCIAMENTO PELOS MUNICIPIOS DE CORPOS E ASSOCIACOES
DE BOMBEIROS, fevereiro de 20222,

o Relatdrios n? 20/2019 e 4/2022 - 2.2 S - AUDITORIAS AO FUNDO REVITA E A UTILIZACA'O DE FUNDOS NA
REPARACA'O DOS DANOS CAUSADOS NAS HABITACGES PELOS INCENDIOS DE OUTUBRO DE 2017 E AGOSTO
DE 2018, julho de 2019 e fevereiro de 2022, respetivamente.

O relatdrio conjunto reflete, ainda, a informacao obtida no ambito do acompanhamento da implementacao
das recomendacdes formuladas nos varios relatérios do Tribunal de Contas portugués.

. O combate contra a desertificacao faz parte dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Em resposta a ameaca da desertificacdo, a Organizacdo das Nac¢des Unidas, por impulso dos paises que mais
sofrem com este fendmeno, tem empreendido iniciativas para a combater, de entre as quais se destaca a
Convencgdo das Nag¢6es Unidas de Combate a Desertificagdo (UNCCD) de 1994.

Espanha e Portugal declararam-se afetados pela desertificagdo e assinaram e ratificaram a referida
Convengdo e, em cumprimento de um dos compromissos dela derivados, aprovaram, cada um, o seu
“Programa de Ag¢ao Nacional contra a Desertificagao”.

Em 2015, as Nagbes Unidas adotaram a Agenda 2030, consubstanciada nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), nos quais se enquadrou também o combate a desertificagdo.

! Foram ainda aprovados dois relatdrios parcelares sobre o mesmo tema, relativamente a dois municipios especificos.
2 Foram ainda aprovados dois relatérios parcelares sobre o mesmo tema, relativamente a dois municipios especificos.
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15 PROTEGER A
VIDATERRESTRE

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

Nesse sentido, o ODS 15, “Proteger a Vida Terrestre”, incorpora uma meta diretamente relacionada com a
luta contra a desertificacdo: “Até 2030, combater a desertifica¢do, restaurar a terra e solo degradados,
incluindo terrenos afetados pela desertificagdo, seca e inundacées, e lutar para alcangar um mundo neutro
em termos de degradagdo do solo”. De entre os indicadores de monitorizacdo, destaca-se o indicador 15.3.1
“proporgdo do territério com solos degradados”, definido para medir o cumprimento da meta “atingir a
neutralidade na degradagdo do solo”.

De acordo com os dados publicados em 2018, a proporgao de terras degradadas era, em 2015, de 32,2% em
Portugal e de 18,2% em Espanha. Entre fevereiro (Espanha) e margo (Portugal) de 2023 foi feito um novo
reporte a CNUCD, tendo, por modificacdo da metodologia de calculo, esses valores de referéncia passado a
ser de 14.5% em Portugal e de 5,2% em Espanha. De acordo com os dados agora reportados, nos quatro
anos subsequentes (2016-2019), a percentagem de terras degradadas terd aumentado em Espanha de 5,2%
para 11,1%, enquanto em Portugal terd diminuido de 14,5% para 6,1%. No entanto, a magnitude das
diferencas, devida a utilizacdo de diferentes metodologias sobre as quais ndo ha unanimidade cientifica,
torna dificil a comparagdo dos parametros e uma conclusao clara sobre os respetivos resultados.

O mapa seguinte sinaliza as regides da Peninsula Ibérica em maior risco de degradagdo dos solos, sendo
importante referir que ele representa uma nova abordagem metodoldgica, aprofundada pelo Joint Research
Centre da Comissdo Europeia. Nesse sentido, os seus resultados devem ser ponderados nos Programas de
Acdo Nacional de Combate a Desertificacdo e respetivas revisoes.

Zonas degradadas entre 2000 e 2018

2. OsProgramas de A¢ao Nacional de Combate a Desertificagao constituem um quadro adequado
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para dar resposta a desertificagao, embora existam alguns aspetos que podem ser melhorados

Os Programas de Ac¢ao Nacional de Combate a Desertificagdo integram um conjunto de medidas,
estruturadas por eixos. As linhas gerais da sua estruturacdo coincidem nos dois paises. Em Portugal, o
primeiro Programa, de 1999, foi atualizado em 2014 e encontra-se atualmente em revisdo. Em Espanha foi
aprovada uma Estratégia em 2022, que substitui o Programa de 2008.

As conclusdes de ambos os Tribunais de Contas coincidiram na identificagdao das seguintes debilidades:

- As medidas de gestdo e protecao dos solos e os quadros de monitorizagdo da desertificacdo e da
degradacdo dos solos ndo foram suficientemente desenvolvidos.

- No ambito da monitorizacdo do grau de cumprimento dos objetivos dos Programas e apesar das
atualizacdes entretanto introduzidas, ndo se registou um desenvolvimento suficiente dos indicadores
para efeitos da sua avaliacao.

- A implementagdo dos Programas admite melhorias, uma vez que, no que diz respeito as medidas
organizativas, nenhum dos paises desenvolveu plenamente a estrutura organica prevista nos
respetivos Programas, para além de nao ter atribuido recursos financeiros de forma especifica e
individualizada para o combate a desertificagdo. Algumas medidas contidas nos Programas nao foram
concluidas, designadamente ao nivel da protecdo dos solos.

- Também tem sido evidente a auséncia de projetos especificos de cooperagao transfronteirica entre
Espanha e Portugal no combate a desertificagao.

3. Apesar das estratégias, planos e politicas adotadas, ambos os paises tém sofrido uma grande
incidéncia de incéndios florestais ou rurais, com sérios riscos para o meio ambiente e para as
pessoas

Os dados e os sistemas de informacao sobre incéndios e a sua exploragado para efeitos da sua prevengao e
extincdo tém evoluido positivamente, sendo necessdrio que, em particular em Espanha, se ultrapassem
algumas limitagdes associadas as caracteristicas de maior regionalizacdo, com a obtencdo de estatisticas
completas num periodo mais curto de tempo. Também foram feitos progressos na utilizacio de
procedimentos e indicadores harmonizados.

As auditorias realizadas evidenciaram que, em ambos os paises, é necessario investir mais na prevengao de
incéndios, para mitigar o impacto dos fatores de risco de incéndios. Isso implica, designadamente:

- Uma intervengdo mais eficaz nos territérios, em termos de gestdo ativa da floresta.

- Um planeamento mais claro, mais articulado e mais operacionalizado das acdes de defesa dos
territdrios. Neste dominio, assinala-se a necessidade de, em Espanha, reforcar os recursos financeiros
alocados as atividades de prevencao e de, em Portugal, acelerar a aplicacdo da reforma iniciada em
2017.

- Em ambos os paises é necessaria uma melhor articulagdo entre os vdrios niveis de administracao e as
varias entidades envolvidas e um reforgo da monitorizacao e avaliagcdao da execugdo das estratégias e

planos, a fim de prevenir riscos de insuficiéncia, sobreposicdo ou fragmentacdo de atividades e recursos.

- Uma maior utilizagdo do importante potencial estratégico e operacional dos municipios.
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4. O combate a incéndios tem vindo a registar melhorias, ndo obstante a persisténcia de
limitagdes ao nivel da dimensao e gestao dos recursos

Em relagdao ao combate aos incéndios rurais ou florestais, os Tribunais de Contas identificaram semelhancas
entre os mecanismos adotados pelos dois paises:

- Em Portugal registaram-se progressos no dominio do planeamento e empenhamento operacional,
embora existam preocupag¢bes quanto ao desempenho no terreno, a gestdo dos meios aéreos, a
profissionalizacdo dos recursos humanos e a interoperabilidade dos sistemas de informagdo e
comunicacdo geridos pelas varias entidades intervenientes.

- Em Espanha registam-se progressos na melhoria da coordenacao dos dispositivos de extingao de
incéndios, através da harmonizacdo de procedimentos e sistemas. No entanto, a renovagao de alguns
meios aéreos de combate a incéndios ainda ndo esta completa.

Por outro lado, estd em execu¢do um protocolo de ajuda mutua entre Espanha e Portugal, em matéria de
incéndios, com um numero significativo de ativagcGes transfronteiricas nos ultimos anos.

Em Portugal, verificam-se assimetrias nos ritmos de desenvolvimento local com impacto nos meios e na
operacionalidade dos corpos de bombeiros. O modelo de financiamento dessas entidades deve evoluir no
sentido de ter presente a definicdo de niveis adequados de servigo em todo o territdrio, as responsabilidades
das vdrias entidades publicas e privadas e os modelos e tipologias que sirvam o interesse das populacdes.

Em matéria de recuperagao dos danos e do apoio as vitimas de incéndios, questdo apenas examinada em
Portugal, salienta-se a diversidade de critérios, conceitos e resultados das varias iniciativas, a necessidade
de um quadro legislativo global que regule a ajuda humanitdria e soliddria e a falta de um sistema
coordenado de planeamento e auxilio a reconstrucdo e reabilitacdo na sequéncia de calamidades.

|
» Implementar melhorias no seguimento da
desertificacdo e da degradacdo dos solos, no
SOBRE O COMBATE A desenvolvimento organizativo e na implementacao,
DESERTIFICACAO monitorizacdo e avaliacao dos programas de combate
a desertificagdo, bem como na cooperacgdo entre os
dois paises.
» Reforcar as politicas, medidas e meios de prevencao e
SOBRE A PREVENCAO E combate aos incéndios rurais e florestais, com especial
EXTINCAO DE INCENDIOS atencdo aos incéndios de “nova geragao”, melhorar a
FLORESTAIS coordenacdo entre entidades e promover o reforco e

a modernizacdo dos meios operacionais de combate.
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