PLANO NACIONAL
Defesa da Floresta
Contra Incéndios

ANEXO 1

PERSPECTIVA HISTORICA SOBRE A FLORESTA PORTUGUESA
E A SUA DEFESA CONTRA INCENDIOS

Dos primdérdios da nacionalidade ao final do séc. XIX

A necessidade de terra aravel para suportar o crescimento da populagédo verificado desde o
inicio do Neolitico e, em especial, durante a ldade Média, a preméncia de vastas é&reas
desarborizadas para a pastoricia, a desflorestacdo dos bosques e matas para a construcdo
naval e o esforco de recuperacgdo desenvolvido apés o terramoto de 1755 foram os processos
que conduziram a profunda deplecdo dos recursos florestais portugueses no final do século
XVIII.

Pesem embora algumas medidas politicas tomadas com vista a inverter a tendéncia -
protegendo os recursos (com legislacdo especial desde, praticamente, a época da dominacao
romana) ou satisfazendo a procura (por exemplo, com a plantacdo do pinhal litoral no século
XIIl, uma das primeiras florestas plantadas do mundo, ou com a Lei das arvores de 1565) -,
a expansdo ultramarina garantiu o acesso a territérios com abundantes recursos florestais
(Madeira, Africa Ocidental, Brasil, india), pelo que reduziu a preocupacdo da Coroa e da alta

Nobreza com as matas e bosques apenas a manutencdo dos seus proprios direitos

relativamente aos recursos cinegéticos.

Sao poucas as referéncias recolhidas por Radich (2000) para o inicio do séc. XIX, mas a
autora menciona os relatos de Brotero (1827) e Balbi (1822), segundo os quais
“exceptuando as provincias do Minho, Tras os Montes e Beira, todo o resto do territério é
deixado sem cultura”. Brotero avaliava que mais de metade do pais estava inculto,
especificando que “quase todas as serras estdo nuas de arvoredos nos seus cumes e cheias
de urzes, carquejas, estevas e outras tantas plantas bravas, arbustivas e herbaceas”.
Andrade e Silva (1815) referia que os bosques iam desaparecendo em resultado de uma
pluralidade de causas: o aumento do povoamento, crescentes necessidades de madeira e
lenhas sem a subsequente replantacao, arroteias, fabricas, desleixo, cortes e falta de policia.
Brotero (1827) apontava, ainda, “o corte de muitos pinhais sem o cuidado de os renovar e

que os pastores, com as suas queimadas, tém destruido muitos”. No entanto, a destruicdo
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da floresta, como reconhecia Andrade e Silva, deveu-se ao aumento da populacdo (e
consequente necessidade de terra aravel) e ao nimero de manufacturas. Em 1849, José
Maria Grande registava o “arboricidio” das herdades vizinhas do Tejo, onde se cortava o
azinho e sobro para carvdo. No séc. XIX, a questdo agricola foi dominante na politica do
Estado, mas a necessidade de arborizar o litoral para conter o avan¢o das areias, proteger as
barras dos portos e as férteis varzeas agricolas e, ao mesmo tempo, abastecer a Marinha,
desenvolveu uma visdo utilitaria da floresta, enquanto geradora de produtos e servigos
valiosos a sociedade, importando-se a técnica florestal, de inspiragdo centro-europeia e
transmitida por Bonifacio da Silva, que permitiu a constituicdo da Administracdo Geral das
Matas, na dependéncia do Ministério da Marinha. Com o processo de modernizacdo
subsequente a Revolucdo Liberal, a gestdo do territdrio e a sua perspectivacdo futura
careciam de informacgéo técnica de base. Assim, emergiram os primeiros trabalhos seguros
sobre a economia rural, estatisticas do territorio e o Relatério Acerca da Arborizacdo Geral do
Pais (Nery e Delgado, 1867). Este ultimo, constitui um documento de referéncia para se
compreender o essencial da acgdo do Estado nos 100 anos seguintes. Em 1875, a area
arborizada equivalia a 7% do territério, com cerca de 670.000ha, compostos por 370.000ha
de montados, 210.000ha de pinhais, 50.000ha de soutos e carvalhais. A superficie cultivada
era de 4.642.000ha e a area de incultos correspondia a 4.242.000ha de cumeadas e

charnecas e a 72.000 ha de areias da costa maritima.

De 1868 a 1965 — A edificacdo de um patrimoénio florestal

Com o aparecimento do ensino superior agricola e florestal (1864), a publicacdo do Relatério
da Arborizacdo Geral do Pais (1867) e das Condi¢cbes Florestais de Portugal (Barros Gomes,
1876), entre outros, e a reformulagdo dos servicos técnicos e administrativos, os Servigcos
Florestais do Estado ganharam uma capacidade de intervencdo que sustentou a politica
florestal portuguesa dos séculos XIX e XX. A publicacdo do Regime Florestal, em 1901, (pec¢a
mestra de politica florestal quer para os terrenos publicos quer para os privados) constituiu o
enquadramento para a maquina do Estado prosseguir a sua misséo, concluindo a arborizacéo
de quase todo o litoral dunar portugués, fixando as areias e protegendo as varzeas agricolas
e a regularizacdo dos leitos do rio Liz e Mondego. No entanto, a instauracdo da Republica, a
Primeira Guerra Mundial, a crise social e econémica, os fluxos migratérios para o Brasil e

para a América do Norte vieram colocar novos problemas ao pais. Em 1927 e 1928, o
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Estado, através da campanha do trigo, voltou a redireccionar a sua acgdo para O

aproveitamento agricola dos incultos, em detrimento do uso florestal do solo.

Fracassado o projecto cerealifero portugués e a bragos com excesso de mao-de-obra nos
campos, em meados dos anos 30 e apds o reconhecimento dos baldios do Continente pela
Junta de Colonizacdo Interna, o poder politico entregou aos Servicos Florestais os terrenos
comunitarios incultos, na sua maioria constituidos por solos esqueléticos, extremamente

pobres, com o objectivo de serem arborizados e geridos para produzir riqueza futura.

Em 1938, foi aprovado o Plano de Povoamento Florestal, que previa, em 30 anos, arborizar
420.000ha, melhorar 60.000ha de pastagens, constituir reservas naturais e parques
nacionais em cerca de 33.500ha (incluindo o Gerés, Montezinho ou a Estrela), estabelecer
125 viveiros, construir 940 casas de guardas e 140 postos de vigia, para além de instalar

uma completa rede de infra-estruturas viarias e de telecomunicacgoes.

Este Plano, coordenado pelo Prof. Santos Hall, foi sendo ajustado e reforcado pelos
sucessivos planos de fomento posteriores (1954-1972), sendo possivel afirmar que, a par da
hidraulica agricola no Sul do Pais, foi um dos Unicos pilares da politica agraria do Estado

Novo (definida no Plano de Ressurgimento Nacional de 1935) a ser efectivamente cumprido.

No entanto o esforgo de arborizagédo estatal incidiu essencialmente nos terrenos comunitarios
serranos (baldios), embora os resultados praticos fossem de pouca expressao — de 1888 a
1938 teriam sido arborizados apenas 21082 ha (Mendonga 1961). Com a “Lei do
Povoamento Florestal” (lei n.° 1971 de 1938) as actividades de florestacdo conheceram um
novo impulso, aumentando-se significativamente a taxa anual de arborizacdo anual. Todavia,
embora muito mediatizada, esta ac¢do teve uma expressdo reduzida na evolugdo da area

florestada — cerca de 7% da area total de floresta até 1960 (Mendonca 1961).

O Plano de 1938 integrou-se num movimento de “fomento e conservacdo florestal” europeu
e norte-americano, desenvolvido a partir do inicio do século XX e para o qual se podem
encontrar planos equivalentes contemporaneos em paises dos mais diversos quadrantes
sociais e ideolégicos, que permitiu aos Estados conservarem e desenvolverem um patrimonio

e um legado natural para as geracdes futuras.

O sucesso deste modelo organizacional dependia de uma politica publica dirigista e

consistente, que, no caso portugués, se concretizou também em legislacdo de protecgdo do
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montado do sobro e azinho, nas obras de correccdo torrencial, no repovoamento aquicola e
cinegético e em investigagdo florestal. Esta politica florestal permitiu o crescimento da
inddstria da madeira serrada e dos aglomerados, da resina, da celulose, da cortica, e
garantiu as bases para a criagdo, a partir de 1970, de uma rede nacional de &reas
protegidas. Esta politica resultou numa quase monocultura do pinheiro bravo, espécie
pioneira da sucessdo ecoldogica com capacidade de sobreviver mesmo em solos
extremamente degradados. Estas caracteristicas, aliadas a um rapido crescimento e a
perspectiva de obter madeira com valor comercial num tempo aceitavel, levaram, de facto, a
utilizar o pinheiro bravo amplamente. No entanto, a sua elevada capacidade colonizadora dos
terrenos deixados livres pelo abandono da agricultura tera sido responsavel por uma parte
muito substancial da area que actualmente ocupa. Pese embora a forma autoritaria de
intervencdo do Estado Novo nos anos 40, o esfor¢co de florestacdo inspirava-se em boas e
precoces intengdes ambientais (de proteccdo das encostas, por exemplo) e de

desenvolvimento sustentavel.

Este modelo, baseado na autoridade, foi adaptado também por paises como o Chile, a Franga
(que, em grande medida, serviu de modelo para os paises ibéricos), a Italia, a Espanha, a
Escandinavia, o Reino Unido, os Estados Unidos, o Canada, a Russia ou a China, que nao
abdicaram de um forte protagonismo dos Servicos Florestais do Estado, visivel na
hierarquizacédo e disciplina para-militar da policia florestal e do corpo de técnicos, que, com
raras excepc¢des na Europa, se mantiveram fardados, armados e vigilantes relativamente a

alteragcOes do uso do solo, a caga e a pesca furtivas, a destruicdo da natureza, ao furto de

madeira, as pragas, as doencas, a silvopastoricia desregrada e ao incendiarismo.

Em 1965, existiam cerca de 2.969.000 ha arborizados, correspondentes a 33% do territorio
do Continente. Numa sociedade rural muito dependente dos combustiveis e fertilizantes
florestais, em que a recolha de caruma e mato era autorizada e vigiada pelos proprietarios,
0os poucos incéndios que iam deflagrando em espagos rurais povoados e com reduzida
biomassa eram facilmente combatidos pelas populagfes locais, pelas estruturas dos Servigos
Florestais e, pontualmente, pelos corpos de bombeiros municipais e voluntarios. Na década

de 50 e 60, ardiam em média cerca de 5000 ha/ano.
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De 1965 a 1975 — O fim de um ciclo de politica florestal publica

A partir da década de 1950, com a emigracdo para a Europa e as Américas e o éxodo da
populagdo rural para as cidades do litoral, o despovoamento do interior foi assumindo
contornos preocupantes. Associado a este processo demogréafico, o esforco da Guerra
Colonial consumiu parte dos recursos financeiros e humanos que suportavam o sistema
agro-florestal. Mas tera sido o éxodo rural o fendbmeno mais marcante. Foi uma emigracéo
lenta, desorganizada, que deixou atras de si uma paisagem de abandono, em que o mato e o
pinhal se instalaram, criando o que Steve Pyne designaria como o paradigma do ambiente
propenso ao incéndio. Neste contexto, os privados ou abandonaram a terra ou fizeram uma
gestdo minimalista, inadequada a sustentabilidade desejada pela técnica florestal, sem
intervencdo do Estado na gestdo ou no apoio a gestdo da grande maioria do patriménio

privado.

Na auséncia de vigilancia territorial e de tratamento silvicola em vastas areas florestais, em
especial privadas, os grandes incéndios registados na regido do Pinhal Interior e nalguns
perimetros florestais geridos pelo Estado' desencadearam reflexdes importantes. Num
documento percursor intitulado “Principios Béasicos de Luta contra Incéndios na Floresta
Particular Portuguesa”, Quintanilha, Silva e Moreira da Silva (1965) identificaram as linhas
de orientacdo estratégicas necessarias a resolugdo do problema: a redefinicdo da gestao
florestal privada no mini-fundio através da criacdo de zonas de intervencdo (poligonos
florestais com dimensao suficiente para a viabilizagdo de medidas de silvicultura e infra-
estruturacao); o planeamento florestal e de infraestruturas a um nivel sub-regional
(50000ha); e a adopcao de sistemas de prevencdo e combate assentes na profissionalizagéo
dos seus agentes. Esta estratégia veio a ser adoptada, com a constituicdo de diversas

brigadas de prevencdo e combate unitariamente compostas por 20 individuos equipados

com enxadas e outras ferramentas manuais.

No Ano Europeu da Conservacdo da Natureza (1970), e num contexto de preocupacdo
crescente face ao fendmeno dos incéndios, foi publicado o DL. 488/70, cuja elaboragéo se
tera baseado nas reflexdes técnicas anteriormente enunciadas, e que define, pela primeira
vez, um Sistema de Defesa da Floresta Contra Incéndios. Reconhecendo a complexidade

acrescida do problema no que diz respeito a propriedade privada e a escassez de mao-de-

! pe que sdo exemplos os incéndios de Viana do Castelo (1962), de Boticas (1964) e da Serra de Sintra
(1966).
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obra disponivel para executar as tarefas de prevencdo e de combate aos incéndios, o
diploma assume como necesséaria uma acc¢ao concertada de diversas entidades, na qual os
Servicos Florestais assegurassem a coordenacdo técnica dos trabalhos de extingao.
Estabelece, no entanto, que compete ao proprietario privado assegurar a proteccdo dos seus
espacos, realcando a importancia para a riqueza nacional das tarefas de defesa da floresta

contra incéndios.

Neste diploma, por razbes de ordem publica, define-se também o envolvimento das
autoridades administrativas que, em sede de comissao distrital, participam nos trabalhos de
prevencdo e extingdo, presididas, com voto de qualidade, pelos Servigos Florestais. As
comissdes distritais contavam com a participacdo do comando da regido militar, de dois
representantes dos bombeiros (um do corpo sapador e outro municipal, e, na falta deste
ultimo, da Associagdo de Voluntarios), da GNR, da PSP e da defesa civil do territério. Apesar
da auséncia de estatisticas seguras, ha consenso sobre a média anual de area ardida neste
periodo ter sido de 10.000ha.

De 1975 a 1985 — O declinio dos espacos florestais

Com o 25 de Abril de 1974 e o periodo revolucionario que se lhe seguiu, um conjunto de
instituicbes publicas sofreram profundas alteracGes organizacionais e de estratégia, que

atingiram também, e de forma muito particular, os Servigos Florestais.

Com capacidade operacional instalada em quase todo o territério, estes Servicos geriam
activamente as areas florestais publicas e comunitarias (baldios) (incluindo as areas
protegidas criadas a partir de 1970) e policiavam as restantes areas privadas (cerca de 80%
do territério). A instabilidade prépria dos periodos revolucionarios, com impactos ao nivel da
autoridade do Estado, criou terreno propicio ao florescimento de actividades ilegais que
expressavam as tensdes acumuladas e os conflitos passados ou presentes através de actos
incendiarios. Num quadro de impunidade, assistiu-se a dizimacdo dos recursos cinegéticos,
ao aumento desregrado da pratica de queimadas pelos pastores e da queima de lixos

urbanos, ao uso generalizado do fogo. Em 1975, arderam cerca de 80.000ha.

Ao mesmo tempo, a missdo dos Servicos Florestais do Estado, que garantia em tese, como

se referiu, a assisténcia a gestdo da propriedade privada, foi concentrada nas areas

Relatério Final da Proposta Técnica de PNDFCI — Anexo 1 — Perspectiva histérica 6



PLANO NACIONAL
Defesa da Floresta
Contra Incéndios

comunitérias. Paralelamente, e no mesmo ano de 1975, criava-se o Servigco Nacional de
Parques e Reservas e constituia-se a comissao instaladora do Servico Nacional de Proteccao

Civil, que consolidava as comissfes distritais criadas em 1970.

Em apenas cinco anos, a area queimada no territério continental quadruplicou
(43.860ha/ano)?. Em 1980, foi publicado o DL.327/80, que estabelecia a necessidade de
resolver o problema dos incéndios “com base num sistema articulado e conjugado de
esforcos, de resultados imediatos” (Diario da Assembleia, 1980). Com a publicacdo deste
diploma, foi revogado o anteriormente referido DL 488/70 e deslocou-se a coordenacao das
accOes de proteccdo, de deteccdo e de combate aos fogos florestais para a esfera dos 6rgaos

regionais de proteccéo civil.

Na discussao parlamentar para a ratificacdo do Dec.-Lei 327/80, foi explicitamente assumida
uma opcdo: o reforco dos meios de combate, apoiados nos corpos de bombeiros,
numa légica de curto prazo e de resultados rapidos, em detrimento da resolugédo
dos problemas estruturais da floresta e da gestdo do territério com prazos mais

dilatados, e de resultados menos visiveis no imediato.

A aprovacao desta lei pds fim a uma discussdo iniciada em Marco de 1980, quando uma
proposta de lei veio preconizar a criacdo das Zonas de Intervencdo Florestal (ZIF) como pilar
da Defesa da Floresta Contra Incéndios. Alegando que a concretizacdo desta proposta
implicaria a colectivizacdo da floresta e interferiria nos reais interesses dos privados, o
partido que apoiava o Governo avangou com uma outra proposta de Lei. Por ocasido da sua
discusséo, foi questionado o funcionamento do préprio modelo, como se pode ler nos diarios
da Assembleia da Republica: “Como funcionam, como se articulam? Admitindo que possam
vir a funcionar, estdo porventura vocacionados para a realizacdo das tarefas da prevencéo e
deteccao?”. A Lei foi aprovada, rectificada na generalidade ja na Il legislatura em Dezembro
de 1980, sem votos contra, mas com abstencdes e declaracbes de votos de trés partidos.
Ainda nos diarios da Assembleia da Republica, Ié-se: “Votaram contra medidas de fundo que
evitariam a deflagracdo de incéndios, com a desculpa de terem medidas para os apagar. (...)
O Governo optou pela pseudomodernizacdo de estruturas ja condenadas, (...) servicos

regionais de protecc¢ao civil, 6rgdo municipais de coordenac¢éo...? Tudo no papel?”.

2 N&o auséncia de melhor informagéo, presume-se que o valor inclua &rea de matos e de floresta
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Em Setembro de 1980, no ambito do Ministério da Administracdo Interna, foi criado o
Servico Nacional de Bombeiros, e, logo em Outubro, o Servico Nacional de Protec¢do Civil.
Num ano marcado pela seca, arderam 89.000 hectares. Em Dezembro desse ano, o Decreto
Regulamentar 55/81 veio clarificar as competéncias das diversas entidades. Os Servicos
Florestais passaram a ser responsaveis apenas pela prevencao e deteccdo; os municipios
assumiram a responsabilidade pela proteccdo civil e pela dinamizacdo das Comissdes
Municipais Especializadas em Fogos Florestais; e aos corpos de bombeiros passaram a
competir o combate e o rescaldo. O referido Decreto prevé também a transferéncia gradual
dos equipamentos, encargos e infra-estruturas de combate dos Servigos Florestais para os

bombeiros, que ndo chegou a ser totalmente efectuada.

O novo enquadramento ndo acautelou suficientemente a incorporacdo na actividade de
combate aos incéndios florestais da experiéncia e conhecimentos acumulados pelos Servicos
Florestais ao longo de mais de 100 anos®. Perdida a oportunidade de contar com esta
experiéncia, esvaziados da missdo de combate e perante os desafios lancados pelo programa
de arborizacdo apoiado pelo Banco Mundial, os Servigos Florestais concentraram-se em
apoiar a arborizacdo de novas areas, descurando a assisténcia ao proprietario privado na
gestdo do seu patrimoénio e a proteccdo das matas publicas. Muito direccionada para a
gestdo das matas publicas e comunitarias, a maquina da Administragdo Publica teve sempre
muita dificuldade em desenvolver uma actividade de apoio as melhores praticas de
silvicultura nas areas privadas, com a excep¢do das areas de latifundio. Durante este
periodo, mesmo as arboriza¢des desenvolvidas ndo observaram preocupacdes de Defesa da
Floresta Contra Incéndios e poucos sdo, actualmente, os hectares entdo plantados e que

ainda sobrevivem, com excepc¢ao de areas de eucalipto e de pinheiro manso.

Entre os muitos factores que, a partir de meados dos anos 80, fizeram decrescer a utilidade
social e o valor do pinhal bravo portugués, contam-se: o despovoamento e o envelhecimento
da populacédo rural, o acréscimo do preco da mao-de-obra decorrente da sua escassez, O
incipiente nivel de mecanizacdo das operacdes, a reducdo dos pregos da resina, a
progressiva extincdo da pratica de recolha de mato para as camas dos animais (por via da
mecanizagdo da agricultura e da consequente diminuicdo do numero de animais de

trabalho), a acessibilidade a fertilizante artificiais, a reducdo do consumo de lenhas

® Este facto gerou tensao entre comandantes de bombeiros e guardas e técnicos florestais. Por exemplo,
o0 emprego da técnica do contra-fogo, frequentemente utilizada pelos guardas florestais, gerou
contenciosos que terminavam em tribunal, uma vez que no novo quadro legal apenas os bombeiros
estavam autorizados a emprega-la.

Relatério Final da Proposta Técnica de PNDFCI — Anexo 1 — Perspectiva histérica 8



PLANO NACIONAL
Defesa da Floresta
Contra Incéndios

(electrificacdo do interior das habita¢des e distribuicdo do gas), a pequena dimensdo das

areas privadas e a super-abundancia de madeira ardida.

O proprietéario agricola ou detentor da terra, que dependia cada vez menos da floresta como
fonte de rendimento, fazia uma incorrecta gestdo técnica dos seus espacgos, votando
milhares de hectares a uma espiral de abandono e a uma crescente exposi¢cdo ao risco de

incéndios, cada vez mais frequentes e de maior dimensao.

Por um lado, o corpo técnico do Estado ia envelhecendo, em conjunto com as instalagdes, a
rede de vigias e comunicagfes e as restantes infra-estruturas criadas pelo Plano de
Povoamento Florestal de 1938. Por outro lado, a eficacia da defesa da floresta estava
comprometida pela formagdo dos bombeiros (pese embora alguma formacgéo)
essencialmente vocacionada para incéndios urbanos, pela sua ndo profissionalizagdo, pelo
seu insuficiente conhecimento do territorio florestal, pela inadaptacdo do equipamento de
combate ao terreno florestal, com excessivo e sistematico recurso a agua e raramente a
enxada ou a técnica de contra-fogo. No esforco de combate aos incéndios florestais, os
bombeiros salvaram populacdes e habitagdes, expondo-se ao risco de graves acidentes,

alguns deles fatais (Agueda, Vouzela e Armamar).

Em 1985/86, a gestdo do Parque Nacional da Peneda-Gerés e de outras areas protegidas
transita para o Servico Nacional de Parques e Reservas, que promove uma politica de nao-
intervencdo ou de intervencdo minima sobre ecossistemas incluidos na rede nacional de
areas protegidas, independentemente de serem ou ndo de origem artificial, e com frequentes
restricbes a gestdo florestal. Durante este periodo, o municipalismo e o desenvolvimento
econdmico trouxeram até as populagbes a electricidade e o gas e aprofundaram a
mecanizagdo da agricultura. A recolha dos matos e lenhas deixaram de fazer parte das
rotinas das exploragdes agricolas, acumulando-se o combustivel nos espacos florestais. As
industrias de celulose, comprando espacos e dinamizando o sector privado da prestacdo de
servigcos de arborizacdo, apresentavam ao proprietario privado a alternativa de uma rapida
capitalizacdo da terra. O Estado expandiu o sector das celuloses e criou mais uma fabrica na
regido Centro (1984). Com o desenvolvimento deste projecto industrial e 0 aumento de
capacidade de outras fabricas ja existentes, a disputa de terra para planta¢des de eucalipto
estendeu-se a areas do interior, que mais tarde (finais década 90), pelo declive, piores
produtividades e estabilizagcdo do preco da madeira, viriam a tornar-se em investimentos

pouco rentaveis.
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Durante este periodo, Espanha aprofundou o enraizamento do seu sistema de defesa da
floresta contra incéndios nos servicos florestais, que tinham entretanto mudado da tutela do
Ministério da Agricultura para a do Ministério do Ambiente. Garantida pelo Governo a
coordenacdo de um sistema unico e de ambito nacional, foram observadas e regionalmente
enquadradas algumas particularidades ou mesmo a existéncia de modelos diferenciados, que
ainda hoje se mantém. Nas comunidades mais rurais, a prevengdo e o combate estdo na
esfera do Ministério do Ambiente, mantendo-se a lb6gica florestal, enquanto que nas
comunidades mais urbanizadas, como por exemplo na Catalunha e em Valéncia, a prevencao
estqd autonomizada, mas a deteccdo e o0 combate sdo assegurados por unidades de
bombeiros urbanos, profissionais, existindo uma unidade com conhecimentos especializados

em combate a incéndios florestais, tal como sucede em Franca.

Em 1982, um relatdrio realizado por técnicos norte-americanos recuperava o que ja havia
sido enunciado em 1965 por Quintanilha, Silva e Moreira da Silva, e afirmava a necessidade
de operacionalizar a prevencdo e definir um sistema de deteccdo e combate, mais eficaz
(menor area por incéndio), menos dependente da dgua e baseado em ferramentas manuais.
Representantes de corpos de bombeiros e da Direccdo-Geral dos Recursos Florestais
visitaram os Estados Unidos e o Canada, tendo-se ocasionalmente adoptado algumas

técnicas de sapador.

Em 1985, a éarea florestal ocupava mais de 3.100.000 ha, o equivalente a 35% do territdrio,

e a area ardida foi de 149.000 ha, quando a média anual se cifrava nos 50.000 ha.

De 1986 a 1996 — A perda sustentada de valor da floresta

Nesta década, agudiza-se o problema da perda de competitividade e de atractividade para o
investimento da floresta portuguesa, com a sua consequente exposi¢cdo crescente ao
abandono e ao risco de incéndio. De facto, é neste periodo que a area arborizada atinge o
seu maximo, com uns expressivos 3.3 milhdes ha. que se reconhecia serem em grande parte
sub-lotados, de baixo valor econémico, expostos a um risco extremo e com crescentes

problemas fitossanitarios (Inventéario Florestal Nacional, 1995).

Em parte devido a auséncia de gestéo técnica, a reduzida dimensédo da propriedade e a uma

politica florestal excessivamente concentrada na arborizagéo, existia mais area florestal, mas
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de pior qualidade e de menor valor e com uma exposi¢do ao risco de incéndio cada vez

maior.

Com o aumento da intensidade e da dimensdo da ameaca de incéndios florestais, 0os corpos
de bombeiros desenvolvidos no seio das associagfes humanitarias de direito privado (sobre
uma base de voluntariado), e mantendo-se o modelo instituido em 1980, ganham cobertura

nacional e reforcam, com a ajuda financeira do Estado, os seus meios e instalagdes.

Com a extingdo do Instituto de Produtos Florestais, que recolhia as estatisticas vitais do
sector, e a Administracdo Publica florestal, sem orientac¢des claras de politica florestal, vai
gradualmente perdendo a capacidade de fiscalizacdo da floresta privada e de administracédo

da floresta publica.

Para a referida expanséo florestal tera contribuido também o Programa de Accdo Florestal
(PAF), lancado em 1986, que ensaiava um novo modelo de apoio a reestruturacdo da
floresta com os avultados recursos financeiros disponibilizados pelo Quadro Comunitario de
Apoio. Este Programa concentrou-se essencialmente na expansdo da floresta e na
rearborizacdo, envolvendo parcialmente &areas ja percorridas pelo fogo uma vez que o

acumulado de areas ardidas nas duas décadas precedentes atingia quase ja os 500.000 ha.

Num contexto de crescente competitividade mundial, com a estabilizagdo dos precos da
madeira para trituracdo (o principal produto da floresta de pinho e eucalipto), a floresta
portuguesa, explorada para trés mercados fundamentais (indUstria corticeira, celulose e
aglomerados) foi, paulatinamente, perdendo o seu valor. Sem gestdo e exposta a um risco
de incéndio que reduziu a atractividade do investimento, os espacos florestais produziam
materiais lenhosos de baixo valor, prematuramente cortados e sem re-investimento
assegurado. As receitas geradas, transferidas para outros sistemas econdémicos, afastadas
por ciclos de fogo cada vez mais frequentes, s6 permitiam assegurar o investimento
realizado em eucaliptais de produtividades acima da média ou no montado do sobro,
equilibrado (no curto prazo) pela exploracdo agro-silvo-pastoril. Ardidas as cumeadas das
serras nos anos 70 e 80, estas &reas regeneraram naturalmente, de forma né&o
intervencionada como a técnica ou a boa gestdo recomendariam. Nos anos 90, o entdo ainda
jovem pinhal voltou a arder e, face a rarefaccdo dos bancos de sementes, algumas destas

areas transformaram-se em extensos matagais.
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As areas de eucaliptal foram, entretanto, sendo instaladas e ocupando algumas destas zonas
ardidas, sendo mais defensaveis, jA que os modelos de gestdo das propriedades e de
silvicultura sugerem, e a rentabilidade da cultura permite, uma intervengcdo mais intensa, em
particular na reducdo do combustivel arbustivo e na infra-estruturacdo da propriedade

(caminhos e acessos).

A maquina responséavel pela prevencdo e deteccdo recuperou a pratica do fogo controlado
(na regido norte chegaram a ser queimados cerca de 3000ha por ano), reforgcou o sistema de
deteccdo, criou as brigadas de investigacdo de incéndios florestais, apoiou inumeros
projectos de investigacdo e desenvolvimento, mas a dimensao territorial da tarefa exigia
meios muito mais avultados e uma organizacao legislativa e institucional reformada e com

claros objectivos operacionais de curto e de médio/longo prazo.

Em 1991 foi aprovada a Lei de Bases da Protec¢do Civil e, em 1996, a Lei de Bases de
Politica Florestal, que perspectivam paralelamente o futuro, de forma separada. A primeira
tem como objectivos fundamentais a prevencdo de riscos colectivos de acidentes graves,
catastrofes ou calamidades, atenuar os efeitos em caso de acidente e socorrer e assistir as
populagbes em perigo (Lei 113/91, art 3°), definindo os campos de actuacgao, focalizando-se
no planeamento, na defesa e nas medidas de auto-proteccdo das populacdes, ndo fazendo

qualquer referéncia aos incéndios florestais.

Na Lei de Bases de Politica Florestal, por seu lado, ndo ha uma Unica referéncia a protecgédo
civil, sendo um dos objectivos da politica florestal assegurar a proteccdo da floresta, e do
que nela estiver contido, contra incéndios (Lei 33/96 art®°3). Nesta Lei, prevé-se ainda a
criacdo de uma estrutura nacional, regional e sub-regional com func¢des de planeamento e
coordenacdo das accdes de prevencédo e detecgdo e de colaboragdo no combate a incéndios

florestais (art® 10), que também nunca chegou a ser concretizada.

Em 1991 e 1995, respectivamente, arderam 182.000 e 170.000 ha. Com quase 20.000
ignicdes por ano, a area média anual ardida atingia os 100.000 ha, isto é, 2% dos espagos

florestais (povoamentos e matos) ao ano.
Ano ap6s ano, face a auséncia de resultados satisfatdrios, comecou a cristalizar-se um

sentimento de descrenca no conjunto dos actores envolvidos. Em meados dos anos 90, o

estudo de Michael Porter reconhecia a perda de competitividade da floresta portuguesa e
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lancava o alerta para os inUmeros problemas que ameacavam a sua sustentabilidade e

viabilidade econémica.

Em 1996, no ambito de uma controversa reestruturacdo do Ministério da Agricultura, os
Servicos Florestais foram desmembrados e 0s seus servi¢cos regionais e locais integrados nas
DirecgBes Regionais de Agricultura. A administracdo dos apoios publicos e comunitérios a
gestdo florestal foi entregue a uma entidade exterior (IFADAP) e, no ambito dessa
reestruturacdo, previu-se a criagdo de uma empresa publica de gestdo florestal, a
semelhanca das que foram criadas noutros paises europeus (p.e. Irlanda), que nunca

chegou, no entanto, a ser concretizada.

Nos finais dos anos 90, apds a estabilizacdo dos precos de rolaria de eucalipto, a area de
eucaliptal travou a sua expansao, facto a que ndo podem ser alheios a descapitalizagdo do
proprietéario, a reducdo da atractividade (com o preco da madeira estabilizado desde 1996) e

0 crescente risco para o investimento introduzido pelos incéndios.

Em algumas areas menos produtivas do litoral, do interior e da serra algarvia, terminados o
terceiro e o quarto cortes, ou em terrenos expostos a maiores pressdes urbanisticas, a
cultura deixou de ser atractiva e, actualmente, cerca de 200.000ha estido abaixo do seu
potencial de producédo lenhosa e apresentam uma estrutura de povoamento que promove a
continuidade dos combustiveis, aumentando o risco de incéndio. Os campos sem cultivos, as
aldeias rurais urbanizadas, com uma populacdo envelhecida e sem capacidade para tratar e
limpar a vegetacao arbustiva e arbdrea que entretanto crescera nas linhas de agua e nas
extremas da propriedade edificada, foram ficando rodeados de densas e contiguas manchas
de combustivel. A auséncia de uma estratégia de Defesa da Floresta Contra Incéndios

agudizava também as condi¢des de ameaca para a proteccgao civil.

De 1997 a 2003 — O colapso do sistema instituido

Depois da integracao dos servigos florestais nos servigos agricolas, e perante os problemas
associados a gestdo da mudanca e a incapacidade de rejuvenescer os recursos humanos, a
Comissdo Nacional Especializada de Fogos Florestais, 6rgao colegial inicialmente criado na

dependéncia da Presidéncia do Conselho de Ministros (1987) e entretanto reestruturado e
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transferido para a tutela da Administracdo Interna (1991), foi assumindo a lideranca da

infra-estruturacdo do territério (acessos e pontos de 4gua) na sensibilizacao.

Os Servicos Florestais centrais definiram um Plano de Desenvolvimento Florestal, cuja
implementacdo e monitorizacdo nunca foram alvo de processo proprio, e garantiram as
estatisticas dos incéndios, a investigacdo das causas, alguns programas de sensibilizagdo, o
apoio ao movimento associativo, o arranque do programa de sapadores florestais (que nunca
cumpriu as metas inicialmente estabelecidas), a rede de postos de vigia. Continuou-se, no
entanto, a assistir a uma erosao gradual da capacidade técnica, de intervengédo no terreno e

de fiscalizagéo pelo Corpo Nacional da Guarda Florestal.

O 11l Quadro Comunitario de Apoio veio exigir um processo administrativo e burocratico mais
complexo para as intenc¢des de investimento, que se reflectiu no desinteresse generalizado
pela aplicagdo das medidas florestais do Programa AGRO. O acompanhamento da
multiplicidade de comissdes e processos em que a autoridade florestal e os servigos regionais
participam absorve uma parte substancial dos recursos técnicos disponiveis. Em 2002, a

abertura dos postos de vigia chegou mesmo a ser tardia.

Embora com uma linha de investimento para a reducdo do risco de incéndio, os programas
comunitéarios de apoio foram dimensionados para promover a arborizagdo, em particular das

areas ardidas e de areas agricolas, através dos Programas Agro e Ruris, respectivamente.

Em termos de Defesa da Floresta Contra Incéndios, este esfor¢co chega a ser contraditdrio. A
arborizacdo de éareas ardidas, financiando o investimento sem prevenir a mitigacdo das
causas dos incéndios e sem partilha do risco pelo proprietario, ndo o vinculando
efectivamente a gestdo da area arborizada, outrora agricultadas, contribui para aumentar a
continuidade do combustivel. Outras medidas, incluindo as agro-ambientais, visaram
conservar os usos tradicionais ou promover os regimes extensivos pecuarios. Nenhum destes
programas, que contribuem para a dindmica dos usos e ocupacdes do solo de vastas areas
de territdrios, teve a preocupacgdo de enquadrar a atribuicdo do investimento num contexto
regional que equacionasse 0 risco de incéndio, a continuidade de combustiveis ou a
necessidade de renovar as pastagens, com fogo, para suportar o aumento de

encabecamento.

No final da década 90, e perante a dificuldade em encontrar voluntarios, o servigco prestado

pelos bombeiros voluntarios comeg¢ou a ser simbolicamente remunerado através dos GEIS
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(percursores GPI). Os corpos de bombeiros, com equipamentos materiais suficientes, como
reconhecia o relatério norte-americano de 2004, sédo, durante o Verdo, rejuvenescidos com
jovens voluntarios em férias escolares. Esta auséncia de mao-de-obra reflecte-se no nivel de
prontidao e disponibilidade dos recursos materiais existentes fora da “época dos incéndios”,
como ficou demonstrado pela falta de bombeiros no combate aos incéndios ocorridos em

Fevereiro, Marco e Abril de 2005.

Os comandantes mais experientes sdo voluntarios, mas as dificuldades verificadas na
angariacdo de voluntarios para as fileiras da corporagéo reflectem-se na necessidade de
remunerar cada elemento dos Grupos de Primeira Intervencdo no montante de 35 euros por
dia (valores de 2004), os quais preenchem um dispositivo que dificilmente consegue
ultrapassar os 3500 elementos, numa base de recrutamento com mais de 23.799 inscritos

no activo e sem contar com o quadro de honra.

Face a esta realidade, ao facto de o combate se basear grandemente no recurso a agua e
face a urgéncia em realizar acgbes de silvicultura nas areas de proprietario privados, em
1999 foi criado o Programa de Sapadores Florestais, que permitia um reforgco da primeira
intervencdo, baseada em ferramentas manuais, garantindo todo o ano uma remuneragao
individual em tarefas de prevencdo, no seio do movimento associativo e autarquico. Em
2001, foi publicado o Sistema de Luta Contra Incéndios, que consolida a vertente operacional
da Lei de Bases de 1991 - aprofundando a componente de proteccdo de pessoas e bens, mas
secundarizando a componente florestal -, ao nivel da informacgdo, da prevencdo e da
deteccéo ou colaboracdo na primeira intervencdo, de outros agentes de Defesa da Floresta

Contra Incéndios.

Em 2003, verifica-se a fusdo entre o SNB, o SNPC e a CNEFF, criando-se o Servi¢co Nacional
de Bombeiros e Proteccdo Civil, que incluia o Nucleo de Proteccdo da Floresta, com a
incumbéncia de assegurar a detec¢ao e vigilancia em colaboragdo com as CEFF municipais.
Este diploma, do qual resulta a fusdo, como é confirmado no Livro Branco de 2003 e no
relatério da Assembleia da Republica de 2004 que recomendam a revisdo e aprofundamento
dos objectivos previsto nas Leis de Bases de Proteccdo Civil, por um lado, e da Floresta, por
outro, desvalorizando a componente de proteccédo civil e ndo criando uma estrutura de trés

niveis para a prevencédo de incéndios florestais.

Num quadro de massa florestal ndo gerida, campos agricolas abandonados, perimetros

urbanos que se expandiram para é&reas agricolas e florestais abandonadas e de casas
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construidas isoladamente no meio dos espacgos florestais, auséncia de ordenamento efectivo
do territério, estavam criadas condi¢cdes potencialmente muito perigosas. Acrescem aos
referidos factores, uma populacdo envelhecida, iletrada, a inexisténcia de um sistema que
fiscalize e puna o uso indevido do fogo, uma capacidade de deteccao ineficiente, um combate
ao incéndio florestal estendido pouco instruido, ineficaz a resolver incéndios florestais de
maiores dimensdes por depender excessivamente de agua, de acessos e de meios aéreos, as

falhas de comando e de coordenacéo logistica.

O impacto dos incéndios foi sendo cada vez mais frequente e severo, com areas ardidas por
fogo cada vez maiores e maior numero de incéndios com mais de 10 e 100 hectares (uma
tendéncia iniciada no final da década de 90). Desde 2000, pese embora o reforgco dos meios
de combate, num contexto de acentuada perda de valor da floresta, o sistema foi-se
progressiva e sistematicamente limitando a defesa das populacdes, das habitacSes e dos

campos de cultivo.

A acentuada vulnerabilidade do sistema as variagfes climatéricas, associada ao agravamento
dos problemas estruturais, traduziram-se no colapso do modelo. Entre Junho e Setembro de
2003, morreram 20 pessoas, foram destruidas 500 habita¢fes e arderam mais de 280.000ha
de floresta de sobro, azinho, pinho e eucalipto (areas maioritariamente com gestédo florestal)
e 170.000 ha de matagais. Os incéndios que eram florestais desceram o monte, queimaram
os campos abandonados em redor das aldeias e destruiram as casas e infra-estruturas, onde
as silvas e os matos atingiam praticamente a altura dos telhados. O problema adquiriu uma

dimenséo de proteccao civil e de segurancga nacional.

Desde 1980, arderam mais de 2,7 Milhdes de hectares, dos quais 1.4 Mha, foram de area
arborizada. O actual sistema foi conseguindo, até 2003, resolver a ameaca civil que os

incéndios florestais constituem, sacrificando a defesa da floresta.

ApO6s 2003 — O inicio de um novo ciclo?

Em Outubro de 2003, com a criacdo da Secretaria de Estado das Florestas, procurou-se
centralizar numa s6 entidade as questdes da politica florestal, concentrando a prevencéo dos

incéndios florestais e a primeira intervencdo no ambito do Ministério da Agricultura. Ainda

em Outubro, o Conselho de Ministros aprovou a Reforma Estrutural para o Sector Florestal,
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composta por varias iniciativas calendarizadas para serem implementadas em cerca de 12
meses. Esta Reforma procurou desenvolver quatro vectores - rever legislacdo, reabilitar a
estrutura florestal do Estado, criar um quadro fiscal e promover mecanismos simples de
gestao activa do territério - e, simultaneamente, resolver problemas conjunturais do Sistema
de Defesa de Floresta Contra Incéndios Florestais, nomeadamente através de uma

equilibrada distribuicao de responsabilidades, meios e atribui¢des.

Redigiram-se, discutiram-se e publicaram-se diversos diplomas, constituiu-se um Fundo
Florestal Permanente e foi publicado o Decreto-Lei 156/2004, que estabelece o Sistema de
Protecgéo da Floresta Contra Incéndios, prevé a forma de intervencao substitutiva do Estado
aos proprietarios privados, define um quadro juridico para a expropriagdo de infra-
estruturas, institui a obrigatoriedade de se manter limpa uma faixa de proteccdo as
habitacbes, redes viarias e ferroviarias, regulamenta o uso do fogo nas zonas florestais,
alarga o ambito das infrac¢cdes e actualiza os valores das coimas. Em Abril de 2004, o DL
94/2004 torna o Programa de Sapadores Florestais mais abrangente (instituicdes e
envolvimento) prevendo uma regressdo dos apoios com o tempo. O reforco do programa
permitiu que, no final do ano de 2004, existissemm 160 brigadas correspondentes a 800
homens treinados e capacitados para efectuarem operagbes de silvicultura preventiva,
vigilancia e primeira intervengdo. No entanto, o Ministério do Ambiente, através do Instituto
de Conservacdo da Natureza, manteve uma estrutura de prevencdo, deteccdo e primeira
intervencdo, com um baixo nivel de integracdo no sistema nacional, a par de algumas
organizacgdes de produtores florestais. Corroborando essa falta de coordenacéo, refira-se que
somente em 2004 foram adquiridos radios para as equipas de sapadores florestais poderem

comunicar com os Centro de Prevencdo e Deteccédo Distritais.

Para a area do combate, das propostas previstas no Livro Branco e no relatério da
Assembleia da Republica, e com excepgdo da constituicdo de um nucleo de formacdo de
combate a incéndios florestais e de accdes de formagdo de comandos, ndo foram

implementadas quaisquer das iniciativas previstas.

A renovada administracdo florestal, dotada de capacidade administrativa e financeira para
implementar as medidas necessarias, ficaram a faltar o rejuvenescimento dos quadros e a
gestdo das novas rotinas. No entanto, apds o fim do XV Governo, em Julho de 2004, o ritmo
da Reforma abrandou e alguns diplomas previstos ndo chegaram a ser publicados,
nomeadamente aqueles que versam o tema da fiscalidade, do cadastro e da conta

investimento, em suma, os temas intimamente ligados com a Propriedade.
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Somente em Julho de 2005 foi publicado o Decreto Lei que define as Zonas de Intervencao
Florestal, de adesdo voluntaria, imaginadas 40 anos antes, redigidas em proposta de lei ha

25 anos e redescobertas em 2003.

A Sociedade portuguesa foi incapaz de manter uma riqueza e de geri-la sustentadamente
através do tempo. As alteragfes institucionais, a delapidacdo técnica e da capacidade de
intervencdo do Estado, sem assegurar essa valéncia pelo sector privado, e a ndo valorizacao
da floresta pela Sociedade, como suporte da sua propria existéncia e da sua identidade,
levou, ano apds ano, a que a resolucao do problema se fosse tornando cada vez mais dificil e
dispendiosa. Nas Ultimas décadas, as politicas de prevencdo e de combate a incéndios
florestais foram sempre marcadas por um caracter reactivo, com iniciativas legislativas
avulsas, de enfoque operacional e de curto prazo, sem obedecerem a uma estratégia
consistente. Raramente integradas com outras politicas publicas, as medidas empreendidas
reforcaram sucessivamente a capacidade de supresséo, através da mecanizacdo do combate,
em detrimento da resolucdo das causas estruturais ha muito identificadas, nomeadamente, o
tema da Propriedade, da gestao florestal, do Ordenamento do Territdrio, da autoridade do
Estado, da coeséo social, da regulacdo dos mercados agro-florestais e do solo. O sistema
agro-florestal, criado e construido com a presenca do homem, entrou em crise profunda.
Com as conhecidas limitagdes edafo-climaticas do territério continental, os produtos
tradicionais, incluindo os lenhosos, ndo sdo competitivos. Os espaco florestais - que
poderiam ser, na sua multifuncionalidade, uma alternativa para a competitividade de grande
parte do territério - ndo sdo geridos em unidades com dimensdo, com profissionalismo e
encontram-se expostos a inumeros conflitos e tensfes sociais que contribuem para igni¢des
e deflagragdes num ambiente com cargas de combustiveis cada vez mais elevadas. Os
produtos gerados ndo pagam a cada vez mais escassa € onerosa mao-de-obra necessaria
para os manter. As areas agricolas, de fracas produtividades e enquadradas por politica
agricola comum, serdo paulatinamente abandonadas a outros usos, contribuindo para a re-
naturalizacdo da paisagem. Envelhecida, a populacdo concentra-se em aglomerados rurais
urbanizados, pouco atractivos para fixar os jovens. Estes territérios, a continuarem sem
perspectiva de futuro, sem gestdo e sem criagdo de riqueza, irdo contribuir para acelerar o
duplo envelhecimento, e as aldeias extinguir-se-do no curto e médio prazo. Sao todas estas
tendéncias que se tem de procurar inverter, de forma estratégica e integrada, para que a
calamidade publica decretada em 2003 possa ter representado o inicio de um ciclo virtuoso

para a floresta portuguesa.
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