CONTROLO DOS REGIMES
EXCECIONAIS PREVISTOS NOS
ARTIGOS 107.° E 163.° DA LOE 2019
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Homologacao / Despacho

Despacho

A presente informacéo evidencia os resultados do controlo do regime excecional das redes de
i faixas de gestao de combustivel, previsto na LOE 2019, com especial incidéncia nos impactos
i financeiros que decorrem da intervencao dos municipios em substituicao dos proprietarios ou
i de outros operadores responsaveis.
O regime excecional manteve-se na LOE 2020 (art.124.2 e 203.%) e na LOE 2021 (art. 215.9).
i Sublinho as conclusdes relativas a diminuta utilizagao da linha de crédito de 50 M€ criada para os |
Municipios (apenas 524 mil euros) e os contributos para eventual revisdo do DL n.2 124/2006,
: de 28 de junho, relativos a efetividade do modelo de fiscalizagao previsto. !
Submeto a consideragado de Sua Exa. o Ministro de Estado e das Financas a presente informacao,

de Estado da Conservacao da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territério (cfr. al. d)
xii) do ponto 3. do Despacho n.? 12149-A/2019, de 18 de dezembro).

A responsavel pelo centro de competéncias do controlo da administra¢éo local autarquica
(n.2 2 do art. 3.2 do DL n.? 96/2012, de 23 de abril)

_ ANA PAULA PEREIRA COSME
Subinspetora-Geral  rpaNCO BARATA SALGUEIRO
2021.03.0411:52:34
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Parecer

Concordo, salientando que:

Em regra, os municipios incluidos na amostra ndo cumprem o regime legal previsto no DL n.2 124/2006, de 28
de junho e na LOE 2019, em especial no que respeita ao exercicio das competéncias de fiscalizagcdo e a
substituicdo dos proprietarios e outros produtores florestais e na realizacdo dos trabalhos de gestdo de
combustivel.

Ainoperancia verificada promove a ndo arrecadacao de receitas com origem em contraordenacgdes resultantes
dainfracdo do regime legal e potencia a assungao de encargos financeiros face a aplicagdo de coimas pela GNR,
com implicagdes na situagdo financeira das Autarquias.

[=petoraeinanca s Assinado de forma digital por
s PAULA IDALINA GARCIA DUARTE

Dados: 2021.03.04 10:56:39 Z
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INFORMACAO: N.2 711/2020 Proc. N.2 2020/238/A9/499

ASSUNTO: Controlo dos regimes excecionais previstos nos artigos 107.2 e 163.2 da LOE 2019

1. INTRODUGCAO
1.1. Fundamento

Em cumprimento do estabelecido na Informacgdo n2 2020/442 da IGF — Autoridade de Auditoria, foi
realizada a presente agdo tendo por finalidade o controlo dos regimes excecionais previstos nos artigos
107.2 e 163.2 da Lei de Orcamento do Estado para 2019 (LOE 2019) .

Face a finalidade do trabalho e a analise realizada, foram identificados, como principais fatores de
risco, os seguintes:

a) O cumprimento do regime de endividamento previsto no artigo 52.2 da Lei n.2 73/2013, de 3
de setembro apenas por forca da aplicagdo do artigo 107.2 da LOE 2019. A falta de fiabilidade
da informagdo reportada a Diregdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) para efeitos de afericdo
da divida total de operacdes orcamentais afeta a avaliacdo da situacdo financeira dos
municipios abrangidos, na perspetiva da prestagdo de contas e dos efeitos da eventual
ultrapassagem dos limites legais.

b) A inobservancia do regime excecional das redes de faixas de gestdo de combustivel previsto
no artigo 163.2da LOE 2019 comrepercussdes negativas na situacdo financeira dos municipios,
por via da eventual falta de arrecadacdo de receitas de contraordenac¢des e/ou do pagamento
de despesas relativas a coimas aplicadas as Autarquias pelas entidades fiscalizadores,
designadamente, a Guarda Nacional Republicana (GNR) e o Instituto da Conservacdo da
Natureza e das Florestas (ICNF).

c) A inexisténcia de procedimentos de controlo interno que assegurem, designadamente, a
efetiva aplicagdo dos montantes das subvencgbes nas finalidades publicas que justificaram a
criagdo deste regime excecional.

Anexo 1
1.2. Objetivo principal, subquestoes e ambito

Considerando a finalidade e os principais fatores de risco identificados, a questdo de auditoria a que
se pretende responder é a seguinte:

Os regimes excecionais previstos nos artigos 107.2 e 163.2 da LOE 2019 estdo a ser cumpridos
pelos municipios?

Para o efeito, foram definidas as seguintes subquestdes:

a) Qualoimpactodaaplicagdo do artigo 107.2 da LOE 2019 no cumprimento do regime da divida
total de operacgdes orgamentais dos municipios?

1lei n.2 71/2018, de 31 de dezembro.
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b) O regime excecional das redes de faixas de gestdo de combustivel previsto na LOE 2019 foi
cumprido pelos municipios afetados pelos incéndios de grandes dimensdes ocorridos em 2017
e 2018 e os montantes das subvengbes publicas recebidas foram aplicados nos fins a se
destinavam?

c) Osistema de controlo interno, nomeadamente no que respeita ao modelo de governacdo e a
identificacdo de responsaveis, mostra-se adequado para garantir o cumprimento do regime
previsto nos artigos 107.2 e 163.2 da LOE 2019?

O ambito temporal da presente acdo abrangeu o ano de 2019, tendo o ciclo de realizacdo decorrido
entre agosto e novembro de 2020.

Em termos geograficos e funcionais, a acdo foi de ambito nacional e abrangeu a atuagdo, em especial,
dos servigos responsaveis pela area financeira e pela protecdo civil das autarquias locais selecionadas
na amostra.

1.3. Metodologia

O trabalho realizado seguiu a metodologia aprovada na Informagdo n.2 2020/442, com a profundidade
julgada adequada as circunstancias e englobou, de um modo geral, a/o:

a) Definicdo da amostra dos Municipios;

b} Inquérito dirigido as Autarquias com o objetivo de recolher os dados necessarios a emissao de
um juizo de auditoria, tendo por base um conjunto de mapas especificos;

c) Confirmagdo dos dados, através de entrevistas a dirigentes e trabalhadores das entidades;

d) Anélise da informac3o prestada diretamente pelas Autarquias e/ou extraida do respetivo site
oficial, bem como do Sistema Integrado de Informac¢do das Autarquias Locais da DGAL;

e} Avaliagdo comparativa (benchmarking) do comportamento dos varios municipios nesta
matéria;

f) Efetivagdo de outros testes de conformidade e substantivos.
2. RESULTADOS
2.1. Breve caracterizacdo do objeto da acao

As alteragbes climaticas e os fendmenos atmosféricos extremos tém potenciado a ocorréncia de
incéndios de grandes dimensdes cujas nefastas consequéncias afetaram de forma particular a
populacdo de determinados concelhos e tém aumentado significativamente o risco orcamental para
as autarquias locais abrangidas, pelo facto de o seu impacto financeiro, de dificil estimacdo, influenciar
negativamente a trajetdria de sustentabilidade das finangas locais.

Para mitigacdo das consequéncias dos incéndios de grandes dimensdes 2 ocorridos em 2017 e 2018,

2 Segundo o n.2 2 do artigo 107.2 do LOE 2019, “(...) sdo considerados como incéndios de grandes dimensdes os incéndios
rurais em que se verifique uma drea ardida igual ou superior a 4500 hectares ou a 10% da drea do concelho atingido, aferida
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os municipios afetados tiveram necessidade de contrair divida destinada exclusivamente a
recuperacdo de dareas, equipamentos e outras infraestruturas danificadas, tendo a LOE 20193
permitido que os limites do n.2 3 do artigo 52.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro *, relativos a
divida total de operagdes orcamentais, pudessem ser ultrapassados em montante correspondente a

divida contraida com aquela finalidade especifica.

Sobre a defesa da floresta em relagdo a ocorréncia de incéndios, o Decreto-Lei (DL) n.2 124/2006, de
28 de junho, definiu um conjunto de medidas e acbes a desenvolver no ambito do Sistema Nacional
de Defesa da Floresta contra Incéndios (SNDFCI), determinando as regras apliciveis a gestdo de
combustivel, nomeadamente, nas redes secundarias das faixas de gestdo de combustivel e atribuindo
as camaras municipais competéncia para a sua fiscalizagdo.

Neste sentido, a LOE 2019 estabeleceu® um regime excecional para aquele ano relativo as redes
secundarias de faixas de gestdo de combustivel face ao previsto no citado DL, segundo o qual, em caso
de ndo cumprimento da obrigacdo de gestdo de combustivel por parte dos proprietarios, arrendatarios,
usufrutudrios ou entidades que, a qualquer titulo, detenham terrenos confinantes a edificios inseridos
em espacos rurais e outros proprietarios ou produtores florestais °, 0s municipios séo obrigados a realizar
os trabalhos de gestdo de combustivel até 31 de maio de cada ano, substituindo-se aos incumpridores
que, posteriormente, devem ressarcir a autarquia das despesas efetuadas.

Segundo aquele regime, os municipios também estavam obrigados a aprovar ou atualizar até 31 de
margo de 2019 o seu Plano Municipal de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PMDFCI) devendo, em
caso de incumprimento, ser retido pela DGAL, no més seguinte, 20% do duodécimo das respetivas
transferéncias correntes do Fundo de Equilibrio Financeiro.

Acresce, ainda, que foi criada pelo Estado uma linha de crédito no montante de 50 M€ ’ para exclusiva
aplicacdo em subvencbes reembolsaveis aos municipios que tivessem necessidade de suportar
diretamente a despesa com as redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel previstas naquele
regime.

Considerando a materialidade e o risco das referidas subvencdes, bem como o interesse publico
subjacente a confirmacdo da efetiva aplicagdo das verbas naquelas finalidades especificas, é relevante
proceder ao controlo da legalidade e efetividade da aplicagdo, pelos municipios abrangidos, do
referido regime especial.

Por fim, é de realcar que os referidos regimes continuam consagrados na LOE 2020 2 e na proposta de

através do Sistema de Gestdo de Informagdo de Incéndios Florestais (SGIF) ou do Sistema Europeu de Informagdo sobre
Incéndios Florestais.”.

3 A semelhanca do previsto no artigo 153.2 da Lei n.2 114/2017, de 29 de dezembro (LOE 2018).

4 Relativos a obrigacdo de redugdo de 10% do excesso ou a impossibilidade de aumentar mais de 20% da margem disponivel
em caso de, respetivamente, ultrapassagem ou cumprimento do limite da divida total de operagdes orgamentais previsto no
n.2 1 do artigo 52.2 daquela Lei.

> No respetivo artigo 163.2.

6 Nos termos previstos no n.2 2 do artigo 15.2 do DL n.2 124/2006, de 28 de junho.
7 Através do DL n.2 22/2018, de 10 de abril.

8 Cfr. artigos 124.2 e 203.2 da Lei n.2 2/2020, de 31 de margo.
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LOE 2021, o que confirma a atualidade e a pertinéncia do controlo destas matérias.
2.2. Sele¢do da amostra

O regime excecional das redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel é aplicavel a todos os
municipios portugueses, porém o ambito de aplicacdo do artigo 107.2 da LOE 2019 cinge-se apenas
aqueles onde ocorreram incéndios de grandes dimensGes nos anos 2017 e 2018.

Assim, por forma a delimitar o ambito de intervenc¢do e atendendo a critérios de risco, oportunidade
e materialidade associados ao desenvolvimento da atividade desta Autoridade de Auditoria, foram
selecionados os 58 municipios abrangidos pelas Resolugdes de Conselho de Ministros (RCM) n.2s 101-
B/2017, de 12 de julho ° e 148/2017, de 2 de outubro *°. Todavia, no decurso da a¢do, e ap6s diversas
tentativas para obtencdo de informacdo, duas ! dessas autarquias ndo facultaram a informacdo
solicitada, pelo que o trabalho foi elaborado tendo por base uma amostra de 56 municipios.

Anexo 2
2.3. Impacto da aplicacdo do artigo 107.2 da LOE 2019

2.3.1. Face aos dados recolhidos, dos 56 selecionados, apenas dois 2 apresentavam, no final de 2019,
um stock de divida contraida destinada exclusivamente a recuperacdo de areas, equipamentos e
outras infraestruturas afetadas pelos incéndios de grandes dimensoes ocorridos em 2017 e 2018, que
ascendia aapenas 46 373 euros.

No entanto, no ambito do reporte dos dados relativos ao endividamento municipal efetuado a DGAL,
nenhum dos dois municipios reportou essa informacdo, pelo que o respetivo montante ndo foi
expurgado da divida total de operacdes orcamentais relevando, assim, para afericdo do respetivo
limite legal *.

Anexo 3

Desta forma, na amostra, a aplicagdo do artigo 107.2 da LOE 2019 ndo teve qualquer impacto no
cumprimento do regime de endividamento previsto no artigo 52.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de
setembro.

2.4. Regime excecional das redes de faixas de gestdo de combustivel previsto na LOE 2019

2.4.1. As cdmaras municipais também compete a fiscalizacdo e o levantamento de autos de
contraordenacdo no ambito do estabelecido no DL n.2 124/2006, de 28/06 % e na LOE 2019 »°,

9 Que reconhece como “condigdes excecionais” os incéndios florestais de 17/06/2017.

10 Que reconhece como “condigdes excecionais”, os incéndios florestais ocorridos o que venham a ocorrer em 2017, em que
se verifique uma area ardida igual ou superior a 4500 ha ou 10% da area do concelho (aferida através do Sistema de Gestdo
de Informagdo de Incéndios Florestais ou pelo Sistema Europeu de Informagdo sobre Incéndios Florestais).

11 Municipios de Ribeira de Pena e da Marinha Grande.

12 Municipios da Guarda e de Monchique.

13 Facto que, no entanto, ndo teve qualquer influéncia na aferigdo do cumprimento do limite, pois ambos os Municipios
apresentavam substanciais margens de endividamento.

14 Cfr., em especial, os artigos 37.2, 38.2 e 40.2.
15 Cfr., artigo 163.2.
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2.4.2. Do trabalho realizado verificamos que 29% dos Municipios ndo exerceram as competéncias
previstas no quadro legal e 34% apenas o fizeram parcialmente, como se observa na figura seguinte:

Figura 1 — Exercicio das competéncias previstas do DL n.2 124/2006

Com freguesias prioritarias Sem freguesias prioritarias

Namero de Municipios % da % da
% no total b no total % no total
amostr, amostra

(3)=(2)/3(2) | (4) | (5)=(4)/3(4) | (6)=(4)/(2) (8)=(7)/5(7) | (9)=(7)/(2)

E ténci ist DL
xerceram as competéncias previstas no - —_ " _— _— ¢ — .
n.2 124/2006, de 28/06
Exerceram parcialmente as competéncias
19 34% 16 36% 84% 3 25% 16%
previstas no DL n.® 124/2006, de 28/06 % 5
Na ténci ist
a0 exerceram as compe enclas prews as 16 29% 13 30% 81% 3 25% 19%
no DL n.2 124/2006, de 28/06
Total 56 100% 44 100% 79% 12 100% 21%

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 4

De facto, dos 56 apenas 21 (38%) exerceram as competéncias previstas em sede de fiscalizacdo e
instrugdo de processos de contraordenagdo, num contexto em que a LOE 2019 reforcou a intervencdo
municipal e duplicou o valor das coimas previstas para as infracdes dessa natureza.

Os procedimentos adotados pelas 19 Autarquias que exerceram parcialmente as suas competéncias
neste dmbito tém uma natureza essencialmente preventiva e ndo corretiva, cingindo-se a promocdo
de acdes de sensibilizagdo e de esclarecimento a populagdo em geral sobre a obrigatoriedade da
gestdo de combustiveis e a formacdo de parcerias com o Servico de Protegdo da Natureza e do
Ambiente (SEPNA), junto da Guarda Nacional Republicana, assumindo este o papel de fiscalizador,
levantando e instruindo os autos de contraordenagdo.

Esta situacdo reflete o elevado grau da inércia dos Municipios nesta matéria, situacdo que ndo seria
expetavel especialmente naqueles que abrangem freguesias consideradas prioritarias nos termos do
Despacho n.2 744/2019, de 17 de janeiro, mas, na realidade, cerca de 30% desses municipios ndo
encetaram diligéncias no ambito das suas competéncias conforme previsto no SNDFCI.

O referido diploma definiu as orientacdes no dominio da fiscalizacdo, em especial identificando as
areas prioritarias a ter em consideracdo, referindo expressamente que “(..) a definicdo destas
prioridades ndo isenta os agentes fiscalizadores do cumprimento de todas as disposigcdes previstas no
SNDFCI, designadamente ndo limita o seu Gmbito de fiscalizagGo as dreas e periodos referidos.”. Porém,
o que se verificou é que nem sequer para estas areas os municipios direcionaram a sua intervencao.

Entre aqueles que exerceram as suas competéncias (21) apenas 13 (62%) levantaram e instruiram
autos e processos de contraordenacdo no seguimento de infracdes ao quadro legal em apreco. Da
analise aos respetivos dados resultou o seguinte:
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Figura 2 — Autos e processos de contraordenacido levantados, instruidos e decididos pelos municipios

N.2 de autos

. Decidido- Decidido- Em curso no
Levantados | Instruidos i
arquivamento | admoestagdo | final de 2019

Processos de contraordenagio

Coimas (€) Situagio do processo no final de 2019 (n.2)

Levantados -
(ng) Anulada ou Sem

Aplicadas | Cobradas Por pagar Paga E S
arquivada indicagio

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 4
Dos 157 autos levantados no ano de 2019:
¥" 80 foram arquivados (51%) e 75 (48%) ainda se mantinham em curso;

¥' 74 (47%) deram origem a processos de contraordenacdo, no ambito dos quais apenas um
municipio * aplicou coimas (11) no valor de 6 640 euros, tendo sido cobrada apenas uma (560
euros).

Tais dados evidenciam a reduzida eficacia dos municipios em matéria de contraordenacdes desta
natureza que se materializa num escasso impacto financeiro, ndo obstante o agravamento previsto na
LOE 2019.

De realcar que subjacente ao levantamento dos autos indicados esteve ndo sé a violacdo do DL n.2
124/2006 de 28 de junho, em especial os n.2s 2 e 10 do artigo 15.2 Y (que abrangem 67% das
situacdes), mas também dos regulamentos municipais que disciplinam a atuacdo dos municipes nesta
matéria.

Anexo 4

2.4.3. De acordo com o regime excecional das redes de faixas de gestdo de combustivel previsto na LOE
2019 *®, os proprietarios, arrendatarios, usufrutudrios ou entidades que, a qualquer titulo, detenham
terrenos confinantes a edificios inseridos em espagos rurais eram obrigados a efetuar a sua limpeza até
15 de margo. Em caso de incumprimento, as cdmaras municipais teriam, até 31 de maio de 2019, de
garantir a realizagdo de todos os trabalhos de gestdo de combustivel, devendo substituir-se aos

proprietdrios e outros produtores florestais, procedendo a gestdo de combustivel prevista na lei,
mediante comunicac¢do e, na falta de resposta em cinco dias, por aviso a afixar no local dos trabalhos.

No ano 2019, a atuagdo do conjunto dos 56 municipios analisados foi a seguinte:

16 Municipio de Vila Nova de Poiares.

17 Que tipificam os procedimentos obrigatorios a adotar no ambito das redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel,
em especial dos titulares de terrenos confinantes com edificios inseridos em espacos florestais ou préximos de aglomerados
populacionais.

18 Cfr. n.2 3 do artigo 163.2.
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Figura 3 — Ponto de situagdo dos autos levantados pelo municipio ou por outras entidades competentes

Descrigdo ‘ Numero | % autos
Autos levantados pelo Municipio ou por outras entidades competentes 835 100%
NotificagBes efetuadas ao proprietario 494 59%
Situagdes em que as limpeza foi efetuada pelos proprietéarios 486 58%
Situagdes em que a limpeza foi efetuada pelo municipio em substituicdo dos proprietarios 46 6%
Situagdes de processos mal instruidos e/ou anulados 19 2%
Situagdes pendentes a2 11%
Situagdes cujo desfecho ndo é conhecido 192 23%

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 5

Relativamente a pouco mais de metade (58%) das situacdes identificadas que deram lugar ao
levantamento de autos, os municipios notificaram os proprietarios para procederam a limpeza dos
terrenos, procedimento que surtiu efeito, pois quase todos (98%) encetaram diligéncias, de forma
voluntdria, nesse sentido.

Porém, em 284 casos (34%) os municipios informaram que os processos continuavam pendentes no
final do ano ou desconheciam o ponto de situacdo dos mesmos ¥, tendo apenas um quarto dos
municipios (14) realizado os trabalhos necessarios em substituicdo dos proprietarios em 46 (6%)
terrenos.

Trés dos municipios que se substituiram aos proprietarios (nove situacdes) ndo apuraram o custo que
incorreram com a realizacdo dos trabalhos de limpeza 2. Nas restantes situacdes, os custos suportados

foram os seguintes:

Figura 4 — Trabalhos de gestdo de combustivel realizados em substituicdo dos infratores

Situagdes Montante
Descrigdo
Custo suportado pelos municipios 37 100% 53366 € 100%
NotificagBes remetidas ao infrator para ressarcir o municipio 18 49%
Custo ressarcido pelos proprietérios 6 16% 10150 € 19%
Certidoes de divida emitidas 3 8% 6037 € 11%
Processos de execugdo fiscal instaurados 0 0% o€ 0%

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 5

Os municipios que executaram os trabalhos de gestdo de combustiveis em substituicdo dos
proprietarios nem sequer notificaram metade dos infratores para os ressarcir dos custos incorridos e

19 0 que acontece especialmente nos casos em que os autos sdo levantados pela GNR.
20 Os municipios alegaram nao dispor dessa informacgado designadamente pelo facto de o subsistema da contabilidade de
custos ainda ndo estar a funcionar em pleno.
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dos que foram notificados apenas seis entregaram nos cofres municipais o correspondente a 36% do
valor total. Acresce que, apesar dos proprietarios ndo efetuarem o pagamento a que estavam
obrigados somente trés autarquias emitiram as respetivas certiddes de divida e nenhuma instaurou
qualguer processo de execugdo fiscal tendo em vista a arrecadacdo das receitas desta natureza.

2.4.4. Por sua vez, 20 municipios apesar de terem detetado infracdes ndo levantaram qualquer auto
de contraordenagdo pelo facto de ndo conseguirem identificar os respetivos proprietarios nas

seguintes situacdes:

Figura 5 — Infragdes que ndo deram origem a levantamento de auto por falta de identificagdo dos

proprietarios

Situagoes identificadas

Com informagdo a sustentar a Situagdes em que o Municipio ndo procedeu & limpeza

SituagSes em que © Municipio

impossibilidade de e
procedeu a limpeza

Total identificacio do proprietario

N.2 % 2 | % total | Custo (€)

110| 77% |N&cindicaram o motivo

Por falta de meios préprios materiais e humanos e
23| 16% 0 e g 5 B |I ; ;

159 64 40% 16 | 10% | s8151¢€ h pastiva dns pr

6| 4% |Tém diligéncias em curso para identificaco dos proprietérios

de servigo:

4| 3% |Alimpeza foi entretanto efetuada por terceiros

TOTAL 143| 100%

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo b

Embora os municipios iniciem procedimentos associados as diligéncias necessarias em 40% das
situacdes identificadas (designadamente mediante a afixa¢do de editais com o objetivo raramente
atingido de identificar os proprietarios infratores), depois apenas em 10% dos casos se substituiram
aos proprietarios nos trabalhos de limpeza das faixas de gestdo do combustivel, suportando um custo
de 88 150 euros.

Apesar de 3% (4) dos imdveis terem sido, entretanto, limpos, as restantes situacdes (139, que
corresponde a 87% do total) ndo tiveram a intervengdo de nenhuma entidade mantendo-se o estado

de necessidade de limpeza e, por conseguinte, o risco de incéndio.

Em mais de trés quartos (77%) dos casos nado foi indicado qualquer motivo que justificasse a inagdo
identificada. Nos restantes, as autarquias indicaram como causa principal a auséncia de recursos
préprios materiais e humanos efou a indisponibilidade tempestiva dos prestadores deste tipo de

servigos (16% das situagbes).

Na tentativa de ultrapassar este obstaculo (desconhecimento dos proprietarios), o Governo lancouem
2020, tendo por base a experiéncia dum projeto piloto iniciado em 2017 em 10 concelhos que
registaram grandes incéndios, um Programa para a expansdo do Sistema de Informacdo Cadastral
Simplificada em mais 153 municipios do Centro e Norte do pais?*, através de uma plataforma
informatica, onde os proprietdrios que pretendam regularizar os registos das suas propriedades

21 Que tém pouca ou nenhuma informacdo cadastral de terrenos rusticos.
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depositam a informacdo de que dispdem, incluindo a georreferenciacdo das mesmas. O conhecimento
desta informagdo é especialmente relevante para a atuacdo dos municipios em matéria de
ordenamento do territério, mas também, como resulta do exposto anteriormente, na prevencdo dos
incéndios florestais.

2.4.5. No seguimento do ja referido, segundo as autarquias, a sua inexpressiva intervencdo na
execucdo dos trabalhos resulta especialmente da falta de recursos materiais e humanos e ndo
propriamente de recursos financeiros.

Alids, a linha de crédito (50 M€) criada pela LOE 2019 #, para exclusiva aplicacdo em subvencdes
reembolsaveis aos municipios para fazer face a despesas com as redes secundarias de faixas de gestdo
de combustivel, apenas aderiram trés autarquias > onde ocorreram incéndios de grandes dimensdes
nos anos de 2017 e 2018, que contrataram e utilizaram um capital de 524 mil euros e tinham, no final
de 2019, um stock em divida de 496 mil euros %*.

Anexo 7

O reembolso dos respetivos créditos concedidos deveria ser realizado, prioritariamente, através das
receitas obtidas com a gestdo da biomassa sobrante da limpeza efetuada em substituicdo dos
proprietarios e outros produtores florestais ou do produto dos processos de execucdo coerciva
resultantes das dividas daqueles %, Porém, dada a inoperéncia (cfr. ponto 2.4.2.), dos municipios
aderentes apenas um *° obteve receitas desta natureza no montante de 494 euros, pelo que o servi¢o

da divida destes empréstimos acaba por ser pago com recurso a receitas proprias dos municipios.

2.4.6. Os proprios municipios, caso incumpram o quadro legal em matéria de limpeza das redes
secundarias de faixas de gestdo (quer por via da falta de limpeza dos imdveis da sua responsabilidade,
quer da responsabilidade de outros nos quais, por inacdo, ndo os substituiram)?’, também estdo
sujeitos ao regime sancionatdrio previsto no DL n.2 124/2006, de 28 de junho.

Neste dmbito, aos 56 municipios analisados foram levantados os seguintes autos de contraordenacdo:
Figura 6 — Autos de contraordenagdo levantados aos municipios

Entidade que levantou o auto (n.2) Legislagdo infringida Coimas (€)

Outras e || DL n.2 124/2006, de 28/06 Aplicadas Pagas | Prescritas

Alinea a)don? 1 e n.2 2, 10 e 13 do
114 74% i 192 000 € 14 400 € 0€
0 0 artigo 15.2
40 26% |Qutras ou sem mencdo exata da norma 54 400 € 0€ 0€
154 100% 246 400 € 14 400 € 0€

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

22 Cfr. n.2 13 do artigo 163.2.
2 Municipios de Mangualde, Vagos e Sardoal.

24 Montante que inclui uma transferéncia efetuada pelo Municipio do Sardoal, no montante de 87 988 euros, que foi efetuada
para uma conta bancaria incorreta, mas cuja regularizagdo ocorreu no decurso do ano 2020.

% Cfr. n.2 14 do artigo 163.2 da LOE 2019.
26 Municipio do Sardoal.
27 Previsto, em especial, no artigo 15.2 do DL n.2 124/2006, de 28/06.
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Anexo 8

Os autos foram levantados exclusivamente pela GNR a 19 municipios, sendo que em apenas dois % se
registaram 62% das infracdes identificadas.

A falta de limpeza junto da rede vidria, dos aglomerados populacionais e dos parques de campismo
representam 74% da totalidade das infragGes e as coimas aplicadas ascenderam a 192 000 euros, mas
apenas se encontravam pagas, no final de 2019, 10 coimas no valor de 14 400 euros.

Dos 144 processos pendentes, 79 (55%) encontravam-se, no final de 2019, a aguardar decisdo da
defesa escrita apresentada pelas diferentes autarquias e 65 (45%) relativos ao Municipio do Fundao,

ndo obstante se reportarem a situacdes daquele exercicio, sé foram rececionados em 2020.

Estes resultados contrastam com o referido no ponto 2.4.2., em que algumas autarquias informaram
ndo registar situagbes de incumprimento, mas depois a eles proprios sdo levantados autos, como é o

caso do Municipio do Fundao.

Esta situagdo evidencia que da inagdo dos municipios ao nivel da substituicdo dos proprietarios na
intervencdo nas faixas de gestdo de combustivel em espacgos florestais resultam encargos financeiros
para erario publico que seriam evitados casos cumprissem o quadro legal nesta matéria.

Anexo 8

2.4.7. Segundo o regime excecional a que ja aludimos previsto na LOE 2019, os municipios também
estavam obrigados a aprovar ou atualizar até 31 de marco de 2019 o seu PMDFCI * e, em caso de
incumprimento, a DGALdevia, no més seguinte, reter 20% do duodécimo das respetivas transferéncias

correntes do Fundo de Equilibrio Financeiro.

No conjunto dos municipios analisados verificamos que todos tinham elaborado o PMDFCI que se
encontravam nas seguintes circunstancias:

Figura 7 — Ponto de situacido dos PMDFCI

PMDFCI ndo atualizado até 31 de margo de 2019 PMDFCI em vigor final 2019

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

28 Municipios de Castelo Branco e do Fund3o.

290 DLn.2 156/2004 de 30/06, que foi o primeiro diploma legal que estabeleceu a obrigatoriedade da elaborag¢do dos PMDFCI,
definia que os planos fossem executados pelas diferentes entidades envolvidas e pelos proprietarios e outros produtores
florestais, aprovados pela Comissées Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndios, e a sua gestdo e coordenagdo
competia aos municipios. O artigo 10.2 do DLn.2 124/2006, de 28/06, acrescentou que os Planos deviam ser elaborados em
conformidade com o Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (aprovado pela RCM n2 65/2006, de 26/05) e
com os respetivos Planos Regionais de Defesa da Floresta contra Incéndios. No seguimento do Despacho n.2 4345/2012, de
27/03, que homologa o regulamento dos PMDFC, é publicado o guia técnico para a elaboragdo dos planos de 22 geragdo,
estabelecidos para um periodo de vigéncia de 5 anos contados a partir da data de aprovagdo pela entidade competente,
atualmente o ICNF. Com o Despacho n.2 443-A/2018, de 9/01 é atualizado o referido regulamento iniciando-se a elaboragdo
dos planos de 32 geragdo.
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Anexo 9

Apesar de em 5 municipios (20%) o PMDFCI ndo ter sido atualizado até a data limite imposta na LOE
2019 ¥, 3 DGAL apenas efetuou retencdes nas transferéncias correntes do Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) a um 3!, no valor de 13 000 euros.

No final de 2019, ja eram 9 as autarquias cujo plano se encontrava desatualizado. O atraso na
elaboracdo e aprovagdo dos planos decorre, segundo a informacdo prestada, do facto da gestdo do
processo que envolve os municipios e ICNF ser na maior parte dos casos muito morosa.

2.4.8. Os PMDFCI definem as acbes necessarias, nomeadamente ao nivel da preveng¢do, mas também
a previsdo e programacao integrada das intervenc¢des das varias entidades envolvidas. De facto, uma
parte das acOes dos PMDFCI compete a outras entidades que ndo as autarquias e outras sdo de
responsabilidade partilhada, ndo sendo muitas vezes claro quando inicia e termina a responsabilidade
de cada uma e, na generalidade dos casos, ndo sdo implementados procedimentos que permitam
efetuar uma avaliagdo global da sua execucdo fisica e financeira.

Por forca do exposto, os municipios quando questionados sobre o grau de execugdo da area (ha) nas
redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel intervencionada face ao previsto nos respetivos
planos, apontaram muitas dificuldades em facultar a informacdo. Porém, atendendo aos dados
reportados, a relacdo entre os trabalhos planeados e os executados, no ano de 2019, foi a seguinte:

Figura 8 — Areas de intervencdo no 4mbito da gestdo de combustiveis (ha)

Responsabilidade dos respetivos

Responsabilidade do Municipio e :
proprietdrios ou produtores florestais

Indicadores relativos a taxa de

execugio %
Planeado |Intervencionado &
execugio

N3o intervencionada | Intervencionada

pelos préprios pelo Municipio

Total 14 823,30 8 665,20 58% 2 909,82 229,02
Média total 264,70 154,74 58% 51,96 4,16
Média (excluindo planeamento nulo) 308,82 163,49 53% 290,98 14,31
Maximo 3,88 120,000 3093% 1197,52 69,00
Minimo (ndo nulo) 2 505,65 49,90 2% 0,00 0,00

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 10

Em média, os municipios executaram apenas 58% da drea que estava prevista intervencionar nos
respetivos planos. Ainda que os resultados apresentem uma varidancia muito significativa, uma vez que
a taxa de execucdo vai desde os 0% até 3093% 32, confirmam o desrespeito das regras estabelecidas
no quadro legal e, em particular, na LOE 2019.

2.5. Sistema de controlo interno

2.5.1. Todos os municipios inquiridos dispdem de Norma de Controlo Interno, mas apenas 11 (20%)

30 Cfr.n.2 7 do artigo 163.2.
31 Municipio de Penacova, em resultado do previsto n.2 8 do artigo 163.2.

32 Alguns municipios ndo apresentam qualquer previsdo para 2019 (principalmente aqueles cujo Plano de 22 geragdo vigorou
apenas em parte do ano), mas limparam dezenas de hectares de terrenos.
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disp6em de procedimentos escritos especificos relativos aos trabalhos a desenvolver no ambito das
redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel, como se indica:

Figura 9 — Documentos escritos que contemplem procedimentos de controlo interno
no ambito das redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel

N3o respondeu

N.2 %
11 20% 41 73% 4 7%

Fonte: Dados facultados pelos municipios e agdo de controlo da IGF-Autoridade de Auditoria

Anexo 10

Assim, 73% das autarquias afirmaram ndo possuir qualquer referéncia nas suas normas de controlo
interno, ou outro documento ¥, que contemplem os procedimentos necessarios a adotar nesta area
de atuagdo.

3. CONCLUSOES

3.1. A acdo de controlo permitiu concluir que a generalidade dos municipios ndo exerceu as
competéncias de fiscalizacdo previstas no DL n.2 124/2006, de 28 de junho,e na LOE 2019,
evidenciando niveis de agdo muito reduzidos e ineficazes em matéria de contraordenacdes desta
natureza, que se materializaram num escasso retorno financeiro (560 euros), ndo obstante o
agravamento das coimas previsto na LOE 2019.

Pontos 2.4.1. e 2.4.2.

3.2. Verificou-se a inagdo dos Municipios no cumprimento do regime excecional das redes de faixas
de gestdo de combustivel previsto na LOE 2019, em substituicdo dos proprietarios, arrendatarios,
usufrutudrios ou entidades que, a qualquer titulo, detinham terrenos confinantes a edificios inseridos
em espacgos rurais, ndo contribuindo, assim, para a mitigacdo do respetivo risco de incéndio.

Nas situacgdes de intervengdo (6%), as autarquias ndo tiveram, em regra, uma atitude pré-ativa com o
objetivo de serem ressarcidas do valor dos encargos suportados, tendo apenas em casos excecionais
emitido as respetivas certidées de divida e nenhuma instaurou qualquer processo de execucdo fiscal.
A n3o cobranca das referidas receitas acrescem, ainda, os encargos financeiros para o eréario publico,
resultantes dos autos levantados aos municipios, pela GNR, que seriam evitados caso cumprissem o
respetivo quadro legal.

Pontos 2.4.3., 2.4.4. e 2.4.6.

3.3. Segundo decorre da analise as respostas dos municipios inquiridos, a inexpressiva intervengdo
destas entidades na execucdo dos trabalhos para o cumprimento do regime excecional das redes de
faixas de gestdo de combustivel resulta especialmente da falta de recursos materiais e humanos, mas
ndo da falta de recursos financeiros. A agdo de controlo evidenciou que a linha de crédito criada ao
abrigo da norma da LOE 2019, no montante de 50 M€, teve uma reduzida adesdo, pois apenas trés das
56 autarquias potencialmente abrangidas contrataram e utilizaram um capital de 524 mil euros.

3 Nalguns casos, os procedimentos estdo definidos em planos operacionais municipais, atas de reunido ou editais.
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Ponto 2.4.5.

3.4. Todos os municipios elaboraram o Plano Municipal de Defesa da Floresta Contra Incéndios, mas
cinco (20%) ndo o atualizaram até a data limite de 31 de marc¢o de 2019 definida na LOE 2019, tendo
a DGAL efetuado retencgbes nas transferéncias correntes do FEF a um deles, no valor de 13 000 euros.

Na generalidade dos casos, apurou-se que ndo foram implementados procedimentos que permitam
efetuar uma avaliacdo global da execugdo fisica e financeira do referido Plano Municipal, pelo que ndo
estdo reunidas as condigdes que permitam quantificar o seu contributo na reducdo das ignicdes ou
area ardida e que constituia o objetivo fundamental da intervengdo estratégica municipal ao nivel da
defesa da floresta contra incéndios.

Pontos 2.4.7. e 2.4.8.

3.5. Amaioria dos municipios ndo adaptou o seu Sistema de Controlo Interno, nomeadamente no que
respeita ao modelo de governacdo e a identificagdo de responsaveis, para garantir o cumprimento dos
regimes previstos nos artigos 107.2 e 163.2 da LOE 2019, ndo existindo evidéncia da aprovacdo de
normas avulsas ou de alteragdo de regulamentos ja existentes.

Pontos 2.5.1.

3.6. Em face das conclusGes que antecedem, a agdo de controlo realizada junto dos municipios da
amostra abrangidos pelos regimes excecionais previstos nos artigos 107.2 e 163.2 da LOE 2019
evidenciou que os mesmos se revelaram inoperacionais e improficientes para a concretizacdo dos
objetivos para que foram criados.

Ponto 2.3.a 2.4.

4, PROPOSTAS

Com fundamento nos resultados obtidos na presente acdo, e tendo em conta o Plano Nacional de Gestdo
Integrada de Fogos Rurais aprovado pela RCM n.2 45-A/2020, de 16 de junho, sugere-se:

a) A ponderagdo da manutenc¢do da continuidade, na préxima LOE, da linha de crédito criada para
exclusiva aplicagdo em subvenc¢des reembolsaveis aos municipios que suportam diretamente a
despesa com as redes secundarias de faixas de gestdo de combustivel.

b) A consideracdo, em eventual revisdo do DL n.2 124/2006, de 28 de junho, do modelo de
intervengdo das varias entidades envolvidas, nomeadamente da Guarda Nacional Republicana
e dos municipios, no sentido de clarificar as responsabilidades de cada nivel de intervencdo, em
especial na area da fiscalizagdo no ambito do referido diploma;

c) O reforco do sistema sancionatdrio, incluindo as penalizacdes aplicaveis aos particulares ou
entidades que, a qualquer titulo, detenham terrenos inseridos nas redes secundarias de faixas de
gestdo de combustivel;

d) Alargar e potenciar a adesdo ao Sistema de Informagdo Cadastral Simplificada em todos os
concelhos do territério nacional por forma a identificar os proprietarios;

e) O robustecimento da arquitetura dos PMDFCI de modo a possibilitar a sua monitorizacdo fisica
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e financeira tendo em conta cada entidade responsavel pelas intervencGes definidas e a apurar
os respetivos graus de execucdo anuais;

f) A sensibilizagdo dos municipios para incluir, no ambito dos seus sistemas de controlo interno,
normas que prevejam procedimentos de controlo que assegurem a efetividade do
cumprimento do regime legal previsto no Sistema Nacional de Defesa da Floresta contra

Incéndios.

5. ENCAMINHAMENTO

Considerando as propostas anteriores, propde-se o envio a tutela da presente informacdo e anexos,
com sugestdo de encaminhamento a S. E. os Secretdrios de Estado da Descentralizacdo e da
Administracdo Local e da Conservagdo da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territdrio.

A consideracdo superior,

AMILCAR SALOMAO
O Inspetor PIRES SALGADO
2021.03.04 10:53:18 Z
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