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A floresta e o fogo nos tempos da pandemia

O QUE MAIS FALTA FAZ NAS POLITICAS RELATIVAS A
PRODUCAO FLORESTAL EM PORTUGAL

Américo Manuel dos Santos Carvalho Mendes

1. Niao ha relacGes directas e fortes entre a pandemia da COVID-19 e os principais
problemas que afectam a producio florestal em Portugal. As operagbes de gestdo florestal
niao sdo substancialmente limitadas pelos cuidados de distanciamento social que
decorrem da pandemia. Também os mercados dos produtos florestais nio sdo
directamente afectados pela pandemia. S6 o poderdo ser em resultado da quebra na
actividade econémica em geral decorrente da pandemia. Assim sendo, vamos primeiro
ao que aqui serd apresentado e justificado como sendo os dois principais problemas de
que enferma a produgio florestal em Portugal. No final voltar-se-4 a questdo das relagoes
da pandemia com esses problemas.

2. Ha dois problemas principais por resolver no que se refere as politicas publicas relativas
a producio florestal em Portugal. Um tem que ver com a falta de pagamento aos produtores

florestais dos bens publicos correspondentes aos servicos ambientais produzidos pelos seus

espacos florestais.

Com o declinio da populacio agricola e rural a partir de meados do século XX os custos
de mio de obra necessarios para uma gestao florestal sustentavel foram aumentando, sem
serem acompanhados por um aumento das receitas decorrentes da venda de bens e
servicos florestais comercializaveis. O resultado disso foi uma tendéncia de declinio da
rentabilidade privada da producdo florestal que passou a ser negativa para muitos
produtores florestais, mesmo que continue a ser positiva a rentabilidade social dos seus
espacos florestais (rentabilidade decorrente da producio de bens e servigos privados que
sao comercializados + rentabilidade decorrente da produgdo dos bens publicos

correspondentes aos servigos ambientais).

Sem remuneragdo dos servicos ambientais, e, portanto, com uma rentabilidade privada
negativa dos seus espacos florestais, o comportamento de muitos produtores florestais tem
sido o que muitas vezes se designa por “absentismo”. A forma de combater este problema
terd que ir a sua causa, ou seja, terd que envolver o pagamento dos servigos ambientais a0s
produtores florestais que gerirem os seus espagos florestais de maneira a promover a
produgio desses servicos.

3. O outro problema tem que ver com a falta de medidas adequadas para lidar com a
fragmentacdo da gestdo florestal que decorre da fragmentagdo da propriedade florestal
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SECCAO IV — Na perspetiva das politicas publicas

privada num pais que estd em 7.° lugar a nivel mundial em termos de percentagem (97%)
deste tipo de propriedade em relagao a area florestal total's.

Sem estas medidas corre-se o risco de terem pouca adesdo, ou de se delapidarem os efeitos
de medidas de incentivo a producio dos bens e servigos privados e publicos que os espacos
florestais podem produzir, tais como a remuneragdo dos servicos ambientais, ou o0s

incentivos para a arborizacio, ou a beneficia¢do de povoamentos florestais.

4. T irrealista conseguir grandes alteragdes nessa estrutura da propriedade através do
mercado fundidrio por compra de propriedades de pequena dimensio e da sua
concentragiao em propriedades de maior dimensao, mesmo que incentivada por fiscalidade
penalizadora do chamado “absentismo”, ou através de operagdes de emparcelamento. Ir
por estas vias podera ter alguns efeitos pontuais, mas longe da amplitude que é necessaria
para haver resultados de grande escala ao nivel da melhoria da gestio florestal.

Ora € a gestio florestal que ¢ preciso agrupar e melhorar. A concentracdo da propriedade
permite esse agrupamento da gestdo, mas ndo é nem condi¢do necessaria, nem condi¢ao
suficiente para que isso acontega.

Ha muito caminho que se pode fazer no sentido da gestdo agrupada que ndo exige grandes
alteracOes na estrutura da propriedade florestal, desde que haja incentivos adequados sendo
a criacdo das ZIFs (Zonas de Intervencdo Florestal) uma prova disso. O problema com as
ZIFs foi que, aos incentivos para a sua criagdo, era preciso terem vindo a seguir incentivos
para o funcionamento das equipas de técnicos e doutro pessoal necessirio para as gerir,

coisa que, até agora, ainda ndo aconteceu.

5. As diversas formas que a gestdo florestal agrupada pode assumir nio sdo algo que nasca
por geragdo espontanea, nem agora, nem no cenario optimista em que haja remuneragio
dos servicos ambientais e mais e melhores incentivos para a producdo comercializavel dos

espacos florestais.

E preciso um trabalho muito intensivo, demorado e continuado, no terreno, para levar os
produtores florestais a organizarem-se de forma associativa e para dar apoio técnico, de

forma permanente, aos produtores assim organizados.

E também irrealista esperar-se que este trabalho de promocio do associativismo dos
q ¢
produtores florestais gere rapidamente receitas suficientes para pagar a totalidade dos

servicos do pessoal técnico e outro que ¢é necessario para fazer esse trabalho no terreno.

18 FAO (2020). Global Forest Resources Assessment 2020: Main report. Roma. p. 80.
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Os produtores florestais devem pagar parte desse trabalho, mas nio podem, nem devem
paga-lo na sua totalidade. A sociedade, através de quem legitimamente a representa, ou s¢ja,
o Estado e quem o governa deve pagar a outra parte desses custos de promog¢ao do
associativismo florestal. Deve ser assim porque a promoc¢ao do associativismo florestal tem
a natureza econémica de um bem puiblico uma vez que retne as duas caracteristicas que
definem este tipo de bem, a saber: quando um bem publico é produzido toda a sociedade
beneficia disso, quer tenha, ou nio contribuido para a sua produgio e quando alguém
beneficia disso, tal ndo impede que outras pessoas também beneficiem.

A promocgio do associativismo florestal é, pois, um servico com a natureza de bem
publico que, dada a estrutura de propriedade florestal que predomina em Portugal, é
indispensavel e é instrumental para a protecgao e desenvolvimento da producio florestal,
incluindo a parte dessa produciao que também tem a natureza de bem publico, ou seja,
os servicos ambientais.

Para a promocio do associativismo florestal ndo é preciso criar nada de raiz. Quem ja
procura produzir este tipo de servico e o deve continuar a prestar no futuro sio as 150
OrganizacGes de Produtores Florestais ja existentes em quase todas as regides do pafs.
Veremos mais adiante o que é que tem estado a faltar a estas organizacGes para poderem
fazer mais e melhor neste dominio.

6. Embora muitas vezes seja reconhecido o 6bvio que é a forte predominancia da
propriedade florestal privada e a sua estrutura muito fragmentada, e também muitas vezes
se passe dai para a recomendagdo da necessidade de serem tomadas medidas para se
combaterem os problemas que decorrem desta fragmentacio, depois ja se diz pouco e faz-

se quase nada, ao nivel das politicas publicas para se lidar com essa situagio.

O actual Governo tem no seu programa o apoio ao associativismo florestal, mas nada foi
feito até agora nesse sentido. As medidas mais relevantes que tomou até agora neste sector
passam ao lado deste problema e as “reformas da floresta” de governos anteriores também
fizeram o mesmo.

Nio deve ser por acaso que este que ¢ o principal problema a vencer ao nivel da produgio
florestal em Portugal continue até agora sem uma resposta adequada. Os factores que
dificultam essa resposta sdo muitos e sao dificeis de contrariar. Remetemos o leitor
interessado para uma parte do capitulo do livro “Floresta e Sociedade — Uma histéria
comum’” onde identificamos esses factores'.

19 Mendes, Américo; Fernandes, Liliana (2007). Politicas e institui¢oes florestais em Portugal — desde o final do
Antigo Regime até 4 actualidade. In Arvores e Florestas de Portugal, Vol. 7 — Floresta e Sociedade: uma historia
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7. Apesar de serem varios e dificeis de vencer os factores que dificultam a promogio do
associativismo florestal em Portugal, nio se trata de uma causa impossivel, desde que haja

incentivos adequados para isso. E prova disso o caso ja referido do processo de criagao das

Z1Fs onde num espaco de tempo relativamente curto, com incentivos publicos adequados
para o efeito, esta forma de gestdo agrupada foi instituida numa 4rea que vai a caminho de
cerca de um terco da area florestal de Portugal Continental. Note-se que, na sua quase
totalidade, isso foi obra das Organiza¢Ses de Produtores Florestais.

Esta enganado quem diz que com estas organizacoes “ndo vamos 147, “Vamos 12” se os

incentivos forem adequados, o que ainda nio é o caso.

Por estranho que possa parecer para alguns, o que esta por fazer neste dominio por parte
das politicas publicas custa muito pouco e pode ser feito de imediato, por exemplo, com
uma verba da ordem dos 5 milh6es de euros e ja no Orcamento de Estado que af vem.

8. Concretizando, o que falta fazer e pode ser feito de imediato é implementar um programa

de apoio a0 investimento e ao funcionamento das Organizacoes de Produtores Florestais

com as componentes que passamos a expor.

a) A prioridade neste programa deve ser um apoio publico ao funcionamento das
Organiza¢bes de Produtores Florestais e as necessidades de investimento que for

preciso para o seu desenvolvimento.

Se o associativismo dos produtores florestais ndo nasce, nem vive por geragio espontanea,
mas antes precisa de um trabalho no terreno muito intensivo, muito demorado e que tem

que ser feito de forma continuada, é preciso pagar a quem faca esse trabalho. Quem ja esta
a fazer esse trabalho ¢ o pessoal das Organizacoes de Produtores Florestais. Parte desse
trabalho é pago pelos associados dessas organizag¢oes através das quotas e dos servicos
pagos que elas lhes prestam, mas, dada a natureza de bem publico dos servigos que resultam
desse trabalho, justifica-se que, a essas contribuicdes voluntarias dos associados, se junte
um cofinanciamento publico para o funcionamento dessas organizacses.

b) Actualmente ha algum cofinanciamento publico do funcionamento e das necessidades
de investimento de uma componente de boa parte das Organizacbes de Produtores
Florestais, mas s6 dessa parte e com insuficiéncias que é preciso corrigir.

Trata-se do financiamento publico para o (re)equipamento das equipas de sapadores
florestais, nas Organizacdes de Produtores que tém estas equipas e para o pagamento do

em comum, Joaquim Sande Silva (ed.). Lisboa: Fundag¢do Luso-Americana para o Desenvolvimento, Publico —
Comunicagio Social SA e Liga para a Proteccio da Natureza. pp.77-125.

210



A floresta e o fogo nos tempos da pandemia

chamado “servico publico” que estas equipas prestam e que corresponde a cerca de
metade do seu tempo de trabalho anual.

Note-se que este programa dos sapadores florestais nao foi pensado como sendo uma
medida de promocio do associativismo florestal, mas sim uma medida de prevenc¢io e
apoio ao combate de incéndios florestais a qual tém acesso nio s6 as Organizagbes de
Produtores Florestais, mas também autarquias locais e outras entidades.

Este programa sé acaba por ser, na pratica, a unica medida de algum wvulto no
cofinanciamento dos custos de investimento e de funcionamento das OrganizacSes
Florestais porque muitas destas organizacdes aderiram a este programa e, assim, tém os
sapadores como uma parte relevante do seu quadro de pessoal.

¢) Tal como estd, o programa de sapadores florestais tem insuficiéncias que ¢ preciso
corrigir. A principal é que o valor do “servico publico” pago por este programa as
entidades que tém equipas de sapadores nio esta indexado a evolucido do salario

minimo nacional. Ora os gastos de pessoal tém um peso relativo muito elevado no
custo total das equipas e os membros destas equipas, na sua maior parte, tém
remuneracOes para as quais o saldrio minimo nacional é o valor referéncia. Por
isso, se o valor do “servico publico” pago as organizagbes com equipas de
sapadores ndo for indexado ao salario minimo o seu valor real diminui ao longo
do tempo com prejuizos econdémicos patra essas organizacoes.

Outro defeito a corrigir neste programa ¢ a distribuicio ao longo do ano do pagamento do
“servigo publico”. Esse pagamento deveria ser distribuido por mais tranches ao longo do
ano de maneira a aliviar a tesouraria das organizacGes que tém equipas de sapadores que
prestam este servico.

d) Se o programa de sapadores florestais acaba, por ser, na pratica uma medida de
cofinanciamento publico de uma parte dos custos de investimento e
funcionamento das Organizacdes de Produtores, para além dele ter as limitacGes
referidas no ponto anterior, também deixa de fora as equipas técnicas e
administrativas de que as Organizac¢oes de Produtores Florestais precisam.

Para isto o que ha ¢ muito pouco. Dai que seja urgente um cofinanciamento puiblico permanente

para os custos de investimento e de funcionamento dessas equipas técnicas e administrativas.

Sujeito a modifica¢oes postetriores que a avaliagdo da implementacio desta medida vier a
recomendar, uma forma de a operacionalizar poderia ser, tomando como referéncia uma
Organizacao de Produtores Florestais de ambito intermunicipal, financiar cada uma com o

equivalente as remuneracGes de um técnico a tempo inteiro, mais uma verba para

deslocag¢oes deste tipo de colaboradores.
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Para um numero total de Organizacdes de Produtores Florestais que, para este efeito,
nio chega a centena e meia, uma verba total de 5 milhGes de euros por ano seria mais do
que suficiente.

e) As origens de recursos publicos para sustentar a medida atrds proposta nio
deveriam estar sujeitas aos financiamentos oriundos da Unido Europeia. Deveriao

ser recursos de base nacional e de caricter permanente e previsivel, sem as

oscilacdes que podem ocorrer nos financiamentos de origem externa.

Um instrumento financeiro deste género ja existe. Trata-se do Fundo Florestal Permanente.

Ja é deste fundo que vém os recursos para o programa dos sapadores florestais.

Também ¢ este Fundo que paga uma medida que sustenta uma quantidade bastante maior
de técnicos do que a que atras foi proposta. Estamos a referir-nos ao pagamento do pessoal
dos Gabinetes Técnicos Florestais que existem na maior parte dos municipios do pafs.
Enquanto que nestes gabinetes o Fundo Florestal Permanente esta a pagar um técnico pot
municipio, na medida atras proposta trata-se de pagar o equivalente a um técnico por
Organizac¢ao de Produtores Florestais de ambito intermunicipal.

Num pais onde o Estado sé ¢ dono de 2% da area florestal e os municipios sdo donos de
muito menos do que isso, é uma irracionalidade econémica o Fundo Florestal Permanente

estar a dedicar uma parte importante dos seus recursos para pagar custos de funcionamento
dos municipios e doutras entidades publicas, sem, a0 mesmo tempo, estar a cofinanciar os
custos de funcionamento das equipas técnicas das Organizacdes de Produtores Florestais
que representam e servem mais de 90% da area florestal do pais.

f) Outra recomendacido é que a medida atrds proposta de cofinanciamento puiblico
permanente das equipas técnicas das Organizacdes de Produtores Florestais ndo
venha amarrada a um conjunto de condicbes de elegibilidade muito restritivas (do
género, por exemplo, de que s6 poderdo aderir ao programa as OrganizacOes que,

para isso, contratarem novos técnicos e técnicos que tenham que cumprir um

conjunto rigido de requisitos) e a uma carga burocratica pesada para as
organizacGes apoiadas cumprirem.

O pagamento dos apoios também ndo devera ser feito de um modo que dificulte a situacdo

de tesouratia das organizagoes.

Com certeza que deverd ser estabelecido um contrato programa com as organizacoes

beneficiarias onde lhes deve ser exigida a apresentacdo de planos e de relatérios de
actividades, com indicadores que sejam auditiveis e onde o desenvolvimento de formas de

gestdo agrupada tenha um lugar de destaque. Dito isto, o horizonte temporal desses
contratos e desse planeamento deve ser plurianual e as organizagoes beneficiarias deverdo
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ter liberdade de planeamento estratégico na defini¢io dos conteidos desses planos e na

gestao dos recursos humanos e doutros que sejam necessarios para os executar.

@) Mais do que afectar pessoal da Administragdo Publica a procedimentos de
controle como a verifica¢do, um por um, de documentos de receita e de despesa
que se exijam as organiza¢oes beneficiarias, o que aqui deve ser feito € incentivar

boas praticas tais como a prestacdo de contas a sociedade em geral® e a

divulgacdo e partilha de bons casos de gestdo florestal, especialmente os que

tiverem uma forma agrupada.

Estas boas praticas poderiam incluir a publicacdo anual de uma compilagio e analise dos
dados das contas das Organiza¢oes de Produtores Florestais, ou seja, uma “Central de
Balancos” destas organiza¢des, acompanhada de textos de apresentacdo de bons casos de
gestdo florestal agrupada, ou da anilise doutras facetas da importancia econdmica,

ambiental e social destas organiza¢des.

A apresentagdo publica desta publica¢do e o debate que ela permitira suscitar poderiam
decorrer num evento que reunisse anualmente as Organizagdes de Produtores Florestais

com outras partes interessadas deste sectot.

9. Para concluir, voltemos a questdo das relagdes entre a pandemia e os principais
problemas de que enferma a producido florestal em Portugal, tal como atras foram
analisados. Ja se disse que essas relagdes, a existirem, nio sao directas, nem fortes. No inicio

deste texto referiu-se uma relacio indirecta.

Vejamos agora uma outra que serd mais clara depois do que se disse sobre os problemas
que afectam a producio florestal em Portugal. Viu-se que fazem falta politicas publicas
fortes que combatam esses problemas. Uma consequéncia da auséncia destas politicas é o

agravamento do risco de incéndios.

Este risco, no nivel que ja atingiu, é um risco social. Por este termo, designa-se aqui um
risco que nio pode ser combatido eficazmente ao nivel de relagdes da base individual e
contratual (por exemplo, através da existéncia de um mercado de seguros), mas através da

organizagao colectiva da sociedade como um todo?.

Nos anos em que os incéndios florestais tém consequéncias mais graves, nomeadamente
uma grande perda de vidas humanas, desponta alguma consciéncia de que estes incéndios

20 Actualmente s6 a Associagao Florestal do Vale do Sousa e a Associagdo dos Produtores Florestais do
Concelho de Coruche e Limitrofes é que publicam os seus relatérios e contas nos seus sites.

2l Mendes, Américo (2005). Fogos florestais, um risco social. Publico, 31 de Agosto de 2005
(https:/ /www.publico.pt/2005/08/31/jornal/ fogos-florestais-um-risco-social-36673).
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sa0 um risco social, mas esse despontar tem sido muito insuficiente para gerar a tal
organizacdo da accdo colectiva a todos os niveis em que_ela é necessaria. Continua a
prevalecer o “diagnéstico” superficial de que a principal culpa deste problema é o
“absentismo” dos proprietarios florestais. Continuam a prevalecer respostas de natureza
principalmente técnica ao nivel da prevencio e do combate aos incéndios como se a
tecnologia e a investigagdo que a deve enformar bastassem para resolver problemas de
natureza socioeconémica (internalizacio de externalidades positivas e promogao da gestao
florestal agrupada). Apesar do muito que se diz em contratio, a preven¢ao continua a ficar
atras do combate. No que se faz ao nivel da prevengao, continua a prevalecer o recurso a
medidas de comando e controle, nomeadamente a legislagdo sobre o que vulgarmente se
designa por “limpeza das matas”, sem incentivos publicos a altura do que os produtores

florestais necessitam do resto da sociedade para cumprirem essa legislacio?2.

Dito isto, vejamos o que aqui pode ter alguma relacio com a actual pandemia. Esta
pandemia também é um risco social. Conhecemos todos e vivemos todos as reorganizagdes
da nossa vida colectiva e das nossas vidas individuais que tém acontecido para reduzir os

riscos de propagacao desta pandemia.

Ora num pais que, devido a sua localizagdo geografica, é pouco afectado por grandes
calamidades naturais e tem sido relativamente pouco afectado por guerras e outras
calamidades sociais, nao tem tao arreigado na cultura e nos modos de organizag¢io colectiva
do seu povo o combate a riscos sociais, tal como atras foram definidos.

A populacio portuguesa, tal como as populacSes do resto do mundo, enfrenta riscos
individuais ou localizados. Para estes tem encontrado respostas onde, muitas vezes,
compara bem com as populagées doutros paises, nomeadamente, na grande capacidade de
improviso, mas ja nao compara tdo bem quando se trata da resposta a riscos sociais.

Assim sendo, uma relagio indirecta que podera vir a existir entre a pandemia e a produciao
florestal em Portugal é a aprendizagem colectiva sobre o que é um risco social, sobre as
respostas que este tipo de risco de todas as instincias da sociedade e ndo apenas de
algumas e sobre o facto de que a produgio florestal em Portugal ¢ um dos dominios onde

esse tipo de risco existe.

22 Mendes, Américo (2018). Reforma da Floresta: Carta aberta ao Sr. Presidente da Republica e ao Sr. Primeiro
Ministro. Publico, 14 de Marco de 2018
(https:/ /www.researchgate.net/publication/323760012_Reforma_da_Floresta_Carta_aberta_ao_Str_Presiden

te_da_Republica_e_ao_Sr_Primeiro_Ministro).
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