CNADS

PARECER DO CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE E DO

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

SOBRE A PROPOSTA DE CODIGO FLORESTAL

Preambulo

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS)
deliberou, na sua reunido ordinaria de 11 de Marco de 2009, constituir um Grupo de
Trabalho com o objectivo de analisar o projecto legislativo sobre o Cédigo Florestal.
Esta deliberacdo surgiu na sequéncia da noticia sobre a intencdo do Governo de
apresentar, & Assembleia da Republica, uma proposta de lei de autorizacéo legislativa
para aprovar um regime contra-ordenacional especifico para as infrac¢cdes de natureza
florestal e propor um Cddigo Florestal. O CNADS considerou que, tratando-se de uma
iniciativa susceptivel de alterar o quadro juridico das florestas, é matéria que reveste
enorme importancia para a forma como é gerida uma parte substancial do territério, com
potenciais repercussdes na economia e na proteccdo ambiental que deveria ser objecto
de andlise, na linha da Reflexdo do CNADS sobre Politica Florestal, de 13 de Julho de
2001. A proposta de lei de autorizacdo legislativa foi aprovada pela Assembleia da
Republica em 22 de Maio de 2009.

O Grupo de Trabalho do CNADS, sob a coordenacdo do Conselheiro Jodo Santos
Pereira, integrou os Conselheiros Jaime Braga, Isabel Vilar Graga, José Guerreiro dos
Santos, José Lima Santos e Eugénio Sequeira, coadjuvado pela Secretaria Executiva,

Maria Adilia Lopes e pela Técnica do Secretariado, Liliana Leitdo.

A elaboracéo da Proposta de Parecer pelo Grupo de Trabalho foi precedida de um ciclo
de audicbes a entidades e personalidades de reconhecida competéncia e/ou com
intervencdo nas matérias em apreco, desencadeado com o objectivo de recolher varias

perspectivas sobre o tema.
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1. Motivacao - Importancia das Florestas

As florestas em Portugal tém, no presente, uma grande importancia econémica e social
(sendo o sector florestal responsavel por cerca de 3,2% do PIB, percentagem apenas
ultrapassada, na Europa, pela Finlandia e Suécia). A &rea ocupada pelas florestas,
incluindo os chamados “espacos florestais”, representa cerca de 50% do territério
continental e nela se localizam muitos dos espac¢os importantes para a preservacao da
biodiversidade. Como refere a Estratégia Nacional para as Florestas (aprovada pela
Resolugéo do Conselho de Ministros n°® 114/2006), a contribuicdo das florestas para o
bem-estar publico € muito superior em Portugal do que nos outros paises do
Mediterraneo (Merlo and Croitoru, 2005)1, nao s6 pelo elevado valor comercial, mas
também pelos servigos ambientais e sociais que presta. No entanto, ha também
consideraveis riscos ambientais e socioecondmicos associados as florestas em Portugal
— 0s incéndios florestais e o0s crescentes problemas de natureza fitossanitaria,
eventualmente reveladores de uma fragilidade ecolégica de alguns tipos de floresta face
a alteracdes globais e a dificuldades de acompanhamento do aparelho técnico-cientifico

nacional.

A floresta portuguesa enfrenta porém graves problemas ou “complexos de problemas”,
gue carecem de actuacdo eficaz, nomeadamente: i) o declinio do valor econémico do
sobreiro e da cortica e a diminuicdo da importancia do montado de azinho, pese embora
a recente assinatura do Plano de Apoio a Industria da Cortica com o objectivo de
aumentar a competitividade desta indulstria; ii) a persisténcia de riscos graves (de
incéndio e de origem fitossanitaria) que conjugados com as conhecidas dificuldades de
gestdo nas areas de pequena propriedade florestal lancam davidas sobre o futuro do
pinhal; iii) a auséncia de alternativas de valorizacdo, e consequente abandono da
gestdo, numa fraccdo importante do territério de Portugal Continental apds incéndios
recorrentes; iv) a latente e generalizada indiferenca quanto a competitividade da floresta

de eucalipto, relacionada, € certo, com argumentos de conservacdo do ambiente,

! Merlo M, Croitoru L, 2005. Valuing Mediterranean Forests: Towards Total Economic
Value. Oxford CABI.
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mas geradora de falta de clareza e capacidade de antecipacdo estratégica e V)

indefinicdo quanto a adaptacéo as alteracdes climaticas.

2. Natureza de um Cddigo Florestal

Ainda que a maior parte das florestas portuguesas seja propriedade privada, a politica
florestal do Estado tem sido tradicionalmente intervencionista, quer pela via do
investimento publico, quer mediante abundante legislacédo especializada. O projecto de
Caodigo Florestal (CF) propbe-se simplificar o quadro legal relativo a floresta no

pressuposto que «a base da legislagéo florestal, esta desadequada face a realidade».

Ao revogar a Lei n.° 33/96 de 17 de Agosto, que define as bases da politica florestal
nacional (aprovada por unanimidade na Assembleia da Republica, apés extensa
discusséo publica), a presente proposta de CF reelabora aspectos da politica sectorial.
Porém, se a definicdo da politica florestal é tarefa dos governos e deveria resultar de
acto legislativo préprio, um cédigo florestal devia ser elemento de estabilidade numa
escala de tempo prolongado. Por natureza, um codigo procede a uma concentragao
sistematizada da legislacdo sectorial, visando facilitar a aplicacdo da lei e deve, por
principio, permanecer num longo prazo temporal, independentemente dos governos.
Serd a perenidade perante a variabilidade de politicas e conjunturas que pode ter
efeitos positivos nas actividades econémicas e na conservacao do patrimoénio florestal

especialmente porque, neste caso, o tempo € sempre o longo-prazo.

O projecto de CF propde-se revogar numerosos instrumentos legais, ndo referindo a
fundamentacéo especifica (leia-se, caso a caso) de tais medidas. De um modo geral,
com a entrada em vigor da norma revogatéria prevista na Proposta de Lei, a legislacéo
revogada deixard de ser aplicavel. A existéncia de uma disposicdo transitdria no art.° 5°
parece salvaguardar que a revogacdo sO operara quando da publicacdo da legislacéo
complementar. Contudo, a técnica legislativa utilizada n&o favorece a clareza e
seguranca juridicas. De facto, a norma revogatéria do art.° 7° lista os diplomas que

serdo revogados, mas a disposi¢do transitoria do art.° 5° limita-se a remeter para
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legislacdo complementar, mantendo em vigor as normas técnicas actualmente vigentes.
A fim de melhor avaliar eventuais lacunas, seria de considerar a realizacdo de um

estudo comparativo da legislacdo revogada com a nova legislacdo proposta.

A aplicacdo do CF depende de um grande volume de legislacdo regulamentar e de
normas e regras técnicas a publicar nos 12 meses seguintes a entrada em vigor CF.
N&o é assim facil analisar o impacto do CF, ja que muitas das potenciais consequéncias

dependerdo da regulamentacao.

3. Utilidade e Oportunidade

Alguns agentes econdmicos do sector tém reivindicado a codificacdo da legislacao
florestal. O documento de Estratégia Nacional para as Florestas (2006), menciona a
codificacdo como uma necessidade e a Autoridade Florestal Nacional inscreve-a como
objectivo. Constatamos, porém, que ndo h& unanimidade de opinido entre as partes
interessadas quanto a prioridade deste instrumento legislativo. Reconhece-se o esforgco
para publicar o CF, ao mesmo tempo que se enfrentam algumas das componentes dos
graves problemas que afectam a floresta portuguesa (p. ex. a ameaca fitossanitaria do
nematodo do pinheiro), mas pergunta-se se nao teria sido desejavel reforcar, numa
primeira fase, as medidas concretas para a resolucdo de problemas que afectam o
sector, a par de um didlogo com os interessados que permitisse encontrar uma base

comum para uma legislacao abrangente e eficaz para o sector.

O CNADS considera positivo 0 enquadramento do CF na Estratégia Nacional para as
Florestas, no Programa do Desenvolvimento Rural, no Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territério, «bem como nos planos especiais de ordenamento do
territério e ainda com o0s instrumentos de politica ambiental, de conservacdo da
natureza e da biodiversidade e de ordenamento do territério». Todavia € importante
assegurar a inequivoca harmonizacéo entre os varios quadros legais. Por exemplo as
disposicdes relativas ao Regime Florestal sobrepdem-se a funcdo da Rede Natura
2000, mas o conceito de ‘“recursos florestais” enunciado no CF ndo inclui a

biodiversidade florestal nem disposicdes sobre a sua valorizagdo tendo em conta,
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designadamente, a politica europeia em matéria de conservacdo da natureza e da

biodiversidade.

A legislacdo florestal é complexa devido a multiplicidade de objectivos — produtos
valorizados no mercado, servicos ambientais do ecossistema, cumprimento de
compromissos internacionais, nomeadamente na area do ambiente. Por isso seria de
evitar num CF solucdes convenientes para o legislador mas com previsiveis dificuldades
de execucdo. Veja-se o0 caso do requerimento de autorizacdo de cortes, para o qual é
criado um mecanismo que na pratica podera conduzir a uma sobrecarga administrativa
sem que se descortine quais as vantagens de tal inovacdo. Parece-nos também de
evitar regras como, por exemplo, as propostas para as arboriza¢gdes com espécies de
rapido crescimento que terdo que ser autorizadas pela Autoridade Florestal Nacional a
partir de 10 hectares (anteriormente as areas eram de 50 hectares). Alteracdes como
esta, mais restritivas do que no passado, mereceriam clara justificacdo técnica, dadas

as suas implicagfes para a economia do sector e a sua implementacao.

O Estado portugués tem mantido uma politica florestal fortemente intervencionista ao
mesmo tempo que se tem verificado reducdo nos meios atribuidos para o efeito. A
presente proposta de CF insere-se na continuidade doutrinaria do intervencionismo
estatal mesmo quando tal leva a excessos. Ao propor-se legislar sobre as técnicas de
silvicultura, mistura o caracter normativo que o CF deve possuir com a ingeréncia em

assunto de gestédo privada.

Normas como a obrigatoriedade de o Estado ampliar o Regime Florestal Total, podem
por em causa a lei dos baldios e ndo contribuem para enfrentar os problemas da
floresta portuguesa, para além de carecerem de coeréncia com a perda de capacidade
de gestdo no terreno da actual Autoridade Florestal Nacional, quando comparada com
0s “Servigcos Florestais” do Século XX. Casos ha (por exemplo, a responsabilizacdo de
proprietarios e produtores pela «defesa contra agente bibtico»” do seu patriménio) em
que, para além de ndo ser evidente a forma de implementacdo, requerem uma
regulamentacdo a posteriori de qualidade e capacidade técnica adequada,
perguntando-se o CNADS se tal serda compativel com a dimenséo do esfor¢co publico na

actual conjuntura.
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O CNADS considera importante dedicar especial atencao a formulagéo respeitante ao
regime fiscal, particularmente a instituicdo de beneficios fiscais, cruciais para o futuro do
sector florestal, para os quais serd importante procurar consensos, tendo em conta a

especificidade da gestao florestal.

4. Discussdao Publica, Avaliacdo e Calendario Politico.

Nos actuais procedimentos legislativos séo essenciais: i) a participacao, muito relevante
no sector florestal em que se cruzam tantos tipos de interesses e perspectivas; e ii) a
avaliacdo de resultados (das medidas actualmente em vigor, sobretudo quando estas

vao ser revogadas, mas também da previsdo dos efeitos da legislacdo proposta).

A discussao publica e o préprio projecto legislativo teriam sido enriquecidos com uma
mais ampla e atempada divulgacdo, suportada em estudos de avaliacdo do respectivo

impacto, com vista a um maior envolvimento da sociedade, e das partes interessadas.

5. Conclusao

Um Cadigo Florestal pode revelar-se uma peca importante para o desenvolvimento
sustentavel das florestas, para o ordenamento do territério e um elemento de

estabilidade na escala de tempo da floresta.

A elaboracdo de uma peca legislativa desta importancia exige uma ampla participacao
dos interessados e da sociedade e uma imprescindivel e exaustiva avaliacdo de

impacto que a sua aprovacao e entrada em vigor provocarao.

Trata-se de um procedimento que requer ampla divulgacao, transparéncia, periodos de
discussdo e consulta adequados, de forma a assegurar propostas consensuais que

facilitem a sua implementacéo.

A andlise da proposta de Cddigo Florestal foi dificultada pela dependéncia face a
necessidade de regulamentacdo posterior bem como dos elementos de diagndstico,
subjacentes as opc¢des tomadas, tendo em consideracdo em especial o volume da

legislacdo que este Cdodigo se propde revogar.
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Face a deficiente coeréncia constatada na proposta é parecer do CNADS que esta deve
ser objecto de um periodo de maturacdo. A potencial entrada em vigor deste Codigo
Florestal d4 énfase a necessidade de aperfeicoamento do conjunto legislativo
regulamentador especializado, que responda aos problemas do sector e das interfaces

com 0 meio e com a protec¢do do ambiente.

/Aprovado por unanimidade na Reunido Ordinéaria de 27 de Maio de 2009]

O Presidente

Mario Ruivo



