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O presente trabalho foi realizado no ambito de uma investigacao conjunta entre:

o Grupo de Investigagao “Crise, Sustentabilidade e Cidadanias” do Instituto
Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, integradas no
Projecto “Desafios Sociais, Incerteza e Direito” (UID/DIR/04643/2013);

*o Centro de Estudos Interdisciplinares do Século XX (Ceis 20) e
Departamento de Geografia ¢ Turismo da Faculdade de Letras da
Universidade de Coimbra
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INTRODUCAO

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Ambiente e De-
senvolvimento, que teve lugar em 1992 no Brasil — “Conferéncia
do Rio” —, decorreu sob a preocupac¢do crescente do aumento
exponencial das concentragoes de gases com efeito de estufa
(GEE) na atmosfera. Naquela data, percebia-se que o aumen-
to das emissOes estava a contribuir de forma significativa para
o agravamento do efeito de estufa e que este se encontrava na
génese do aquecimento médio da superficie da Terra e da atmos-
fera. A busca de uma solu¢ao para o problema, que afectava (e
ainda hoje afecta) os ecossistemas e a propria humanidade, levou
a adopcao de mecanismos adequados ao combate as alteragoes
climaticas. E neste contexto que surge a Convencao Quadro das
Nagdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas', da qual Portugal é
Parte desde 13 de Junho de 1992

Entre os principais objectivos da Convencao inscrevia-se
a estabilizacao das concentra¢des na atmosfera de GEE a um
nivel que evitasse uma interferéncia antropogénica perigosa com
o sistema climatico. A prossecuc¢iao deste proposito continuou
nas diversas Conferéncias das Partes que se seguiram, das quais
merece especial destaque a Terceira, realizada no ano de 1997,
em Quioto, da qual surgiu o que se passou a designar como Pro-
tocolo de Quioto’.

' Convencio adoptada em 9 de Maio de 1992 pelo Comité Intergover-
namental de Negocia¢io instituido pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas e aberta a assinatura em 4 de Junho de 1992 na Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre o Ambiente e Desenvolvimento.

* Portugal aprovou para ratificacio a mencionada Convencio em 21 de
Junho de 1993, através do Decreto n.° 20/93, publicado na 1.* série A do
Diario da Republica, n.° 14, de 21 de Junho de 1993.

> A Resoluc¢ao do Conselho de Ministros n.° 59/2001, publicada no Dii-
rio da Republica, 1.* série-B, n.° 125, de 30 de Maio de 2001, estabelece
a “HEstratégia para as AlteracSes Climaticas” (que serd analisada de segui-
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Este Protocolo, que procurava dar operacionalidade e
eficacia juridica aos objectivos da referida Convencao Quadro,
pretendia, no essencial, garantir o combate efectivo as alteragoes
climaticas através do estabelecimento de compromissos quanti-
ficados de limitagao ou reducao das emissoes dos seis principais
gases com efeito de estufa (GEE) por si regulados, cujos valores
globais deveriam ser inferiores em pelo menos 5% em relacdo
aos niveis de 1990.

Embora tenha sido discutido e negociado em 1997 e rati-
ficado em 1999 por 55 paises, que em conjunto produziam mais
de metade (55%) das emissoes, o Protocolo s6 entrou em vigor
em Fevereiro de 2005, apds a Russia ter procedido a sua ratifica-
¢ao, em Novembro de 2004.

A calendarizacdo associada as metas do Protocolo de
Quioto vinculava os Estados-parte, em particular os mais de-
senvolvidos, a uma obrigacdo de reducao da emissio de GEE de
pelo menos 5,2% em relagao aos niveis de 1990, no periodo
compreendido entre 2008 e 2012. Esta fase, também designada
como primeiro periodo de compromisso, haveria de corresponder, para
os membros da Uniao Europeia, a valores entre os 15 e os 30 %
abaixo das emissoes espectaveis para o ano de 2008*.

A reducdo das emissoes deveria acontecer em diversas
actividades economicas, e o Protocolo estimulava os paises sig-
natarios a cooperar entre si, através de algumas acgoes basicas,
tais como: 7) repensar e reformar os sectores de energia ¢ trans-
portes; 77) promover o uso de fontes energéticas renovaveis; 7z)
eliminar mecanismos financeiros e de mercado inapropriados
aos fins da Convencao; 7z) limitar as emissdes de metano na ges-
tao de residuos e dos sistemas energéticos; ¢ ») proteger florestas
e outros sumidouros de carbono.

da), identificando a aprovacao do Protocolo de Quioto como uma das
linhas fundamentais dessa estratégia.

* A expectativa era a de que o Protocolo de Quioto, sendo implementado
com sucesso, conduzisse a uma reducdo da temperatura a nivel global
entre 1,4°C e 5,8 °C até ao ano de 2100. No entanto, estes valotres de-
pendiam muito das negociacdes realizadas apds o periodo 2008/2012.
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Com vista a garantir o cumprimento das obrigacdes es-
tabelecidas, o Protocolo de Quioto estipulou também diversos
mecanismos de compliance geridos por um Comité préprio que
tem duas subdivisOes: z) uma facilitadora, que promove o aconse-
lhamento e a assisténcia as partes; 77) outra repressora, que deci-
de e aplica medidas de responsabilizacao das partes em caso de
incumprimento das metas e das medidas. Portugal encontra-se
vinculado ao Protocolo por duas vias: 7) na qualidade de Estado
parte da Convencao; e 7) enquanto Estado-membro da Uniao
Europeia. Isto significa que tem também uma dupla responsa-
bilidade para com o cumprimento dos objectivos e metas em
matéria de politica internacional e europeia do clima.

Para o cumprimento das referidas metas contribuem nao
s6 os instrumentos vinculativos concebidos no ambito da politi-
ca europeia, mas também os instrumentos voluntarios constan-
tes do Protocolo, entre os quais se incluem os mercados voluntarios
de carbono, que hoje consubstanciam niao sé um relevante ins-
trumento da politica internacional do clima, mas também uma
oportunidade para o desenvolvimento da coesao nacional no
contexto das politicas agricola e das florestas.

Ora, é precisamente esta segunda vertente que se explora
no presente estudo interdisciplinar, no qual, a partir de um levan-
tamento dos instrumentos normativos da politica florestal, agrico-
la e do clima, bem como dos dados geograficos do pais, se apre-
senta uma proposta de matriz para um standard de quantificagao
de sequestro de carbono no municipio da Lousa, a partir do qual
¢ possivel conceber alguns projectos no ambito da econonzia verde.

11
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PARTE I

1. As politicas de combate as alteracoes
climaticas e o fomento do sequestro de
gases de efeito de estufa

A adesio da Unido Europeia (UE) ao Protocolo de
Quioto em 1997 levou a criacdao de instrumentos que visavam
o cumprimento das metas assumidas pela UE e pelos restantes
subscritores. Nesta sequéncia, foram instituidos trés instrumen-
tos normativos: o acordo de partilha de responsabilidades para
o periodo 2008-2012, que levou a uma redistribui¢ao interna da
meta global europeia de 8%; o regime juridico do “Comércio
Europeu de Licencas de Emissao” (CELE), que constitui actual-
mente o maior mercado de emissdes de carbono; e, o Programa
Europeu para as Alteragoes Climaticas, que incluiu um conjunto
de medidas complementares ao CELE.

Como Estado Membro da Uniao Europeia (UE), e no
ambito dos compromissos assumidos a nivel internacional, no-
meadamente no contexto deste Protocolo®, Portugal apresentava

> O Decreto-Lei n.° 7/2002, de 25 de Marco, transpos para 0 nosso
ordenamento juridico nacional o Protocolo de Quioto. Trata-se de um
regime normativo que pretende tornar operacional e dar eficacia juridica
aos objectivos da Convenc¢iao Quadro das Na¢oes Unidas sobre Altera-
coes Climaticas. A finalidade é combater as alteracOes climaticas median-

13
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como objectivo principal limitar o aumento das suas emissoes
de gases com efeito de estufa (GEE) em 27%, no periodo com-
preendido entre 2008 e 2012, face aos valores de 1990 (CAVA-
LEIRO, 2011: 86). Para atingir esta meta, o pafs recorreu aos
seguintes instrumentos fundamentais: o Programa Nacional para
as Alteracoes Climaticas (PNAC), o Plano Nacional de Atribui-
cao de Licencas de Emissio (PNALE), o Fundo Portugués de
Carbono (FPC) e a Estratégia Nacional de Adaptacao as Altera-
coes Climaticas (ENAAC) (GOUVEIA e MESQUITA, 2011:9).

Assim, o paifs inicia em 2000 a preparacao do PNAC, cujo
objectivo fulcral era a definigao da estratégia para o cumprimen-
to das metas definidas no Protocolo de Quioto e no Acordo de
Partilha de Responsabilidades da Unido Europeia®. Conjugando
estes acordos, Portugal nao deveria, no periodo de 2008-2012, e
tal como foi referido, ultrapassar em mais de 27% as emissoes
de GEE registadas em 1990. Envolvendo todos os departamen-
tos da Administracao Publica, bem como os agentes econémicos
dos sectores de actividade mais importantes no que diz respeito
a questao das emissoes de GEE, o PNAC 2004 foi objecto de
discussao publica em duas fases: primeiramente em 2001 e mais
tarde em 2003/2004. O programa foi entdo aprovado pela Re-
solu¢io do Conselho de Ministros n.° 119/2004, de 31 de Julho.
Este primeiro instrumento foi executado pela Comissio para
as Alteragdes Climaticas (CAC’), tendo definido um conjunto

te o estabelecimento de compromissos quantificados de limita¢io ou
reducio das emissoes dos principais Gases com Efeito de Estufa (GEE).

¢ Nos termos deste Acordo (Decisio n.° 2002/358/CE, de 25 de Abril),
foram definidas metas diferenciadas para cada um dos Estados-mem-
bros da Unido Europeia de modo a que ndo se colocasse em causa a
meta comunitiria de 8% de reducdo global das emissdes de GEE no
primeiro perfodo de cumprimento do Protocolo de Quioto (2008-2012).
As metas estipuladas eram diferentes para cada Estado Membro, uma
vez que se tornava necessario reflectir as disparidades existentes entre as
reais situacdes econdémicas e sociais de cada um.

7 A Comissio para as Alteracdes Climaticas, um tipo de institui¢io interminis-
terial a funcionar na dependéncia do Ministério do Ambiente, foi criada pelo
Governo Portugués através da Resolucio do Conselho de Ministros n.° 72/98,
de 29 de Junho, e posteriormente modificada pelas Resolugdes do Conselho
de Ministros n.%s 59/2001, de 30 de Maio, e 33/2006, de 24 de Marco.
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de politicas e medidas internas tendentes, especificamente, a re-
ducdo de emissdes de GEE. Os trabalhos realizados pela CAC
revelaram que muitas das medidas previstas no PNAC 2004 se
encontravam por concretizar e careciam de impulso, comprome-
tendo de sobremaneira as metas do Protocolo de Quioto que o
nosso pafs tinha de cumprir.

Por esse facto, a CAC optou por promover uma revisio
do PNAC, contribuindo para o surgimento do PNAC 2006. Este
Programa foi aprovado pela Resolu¢io do Conselho de Ministros
n.° 104/20006, de 23 de Agosto, e posteriormente tevisto, tendo
dado origem a uma nova versao — as denominadas “Novas Metas
20077 —, aprovada pela Resolu¢io de Conselho de Ministros n.°
1/2008, de 4 de Janeiro. No essencial, o PNAC inclufa ‘medidas
de referéncia’, como a florestacio, reflorestacao e desflorestacio,
e ‘medidas adicionais’, como a gestdo florestal, a gestiao agricola
e a gestdo de pastagens.

1.1. O contexto Nacional

A analise actual do caso portugués revela que o ano 2012,
através da implementagao do Plano Nacional da Politica das Al-
teracoes Climaticas (PNPAC), foi determinante para um conjun-
to de politicas associadas as tematicas aqui em apreco. Este ¢,
notoriamente, um plano charneira que impoe a divisao do estudo
em dois grandes perfodos temporais — pr¢ e pds 2012 —, nos quais
a analise das politicas se divide em medidas de mitigacdo e me-
didas de adaptagao.

No periodo anterior ao ano de 2012, a mitiga¢ao baseou-se,
essencialmente: 7) no Plano Nacional para as Alteracdes Climati-
cas (PNAC), o qual apresentou diferentes versoes (a ultima data-
da do periodo entre 2007 e 2008) que introduziram um conjunto
de medidas nos sectores dos transportes, energia, uso do solo
e florestas; 7) no Plano Nacional de Atribuicao de Licencas de
Emissao I (2005 — 2007) e 1I (2008 — 2012) para sectores abran-
gidos pelo regime do Comércio Europeu de Licengas de Emis-
sao; e #z) no Fundo Portugués de Carbono (entretanto extinto
em 2016 e integrado no Fundo Ambiental), que constituiu um
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instrumento financeiro para investimento em projectos associa-
dos ao sequestro de CO2.

Ja as politicas de adaptagio tiveram por base a Estratégia
Nacional para as Adaptagoes as Alteragoes Climaticas (que ter-
minou o seu ciclo em 2013), a qual apresentava como principios
fundamentais a informacao, a reducio da vulnerabilidade, a sensi-
bilizacao e divulgacao e, naturalmente, a cooperacio internacional.

Relativamente ao referido Plano Nacional de Atribuicao
de Licencas de Emissio (PNALE), este assume-se como um
instrumento aplicavel a um conjunto de instalacdes que emitem
fortes quantidades de GEE, que, por esse motivo, se encontram
incluidas no CELE. Inicialmente, de acordo com o artigo 9.° da
Directiva n.° 2003/87/CE, os Estados-membros tinham a res-
ponsabilidade de elaborar o seu PNALE, tendo por base os cri-
térios apresentados no respectivo anexo 111.

Em relacao ao periodo de 2005-2007, toi constituido um
grupo de trabalho para as Altera¢oes Climaticas (nos termos do
Despacho Conjunto n.” 1083/2003, de 13 de Dezembro), cuja
funcao era a elabora¢io de uma proposta para o mencionado
PNALE. Este grupo de trabalho atingiu o seu objectivo e ela-
borou a proposta do PNALE para 2005-2007, a qual foi pos-
teriormente publicada e notificada a Comissao Europeia. Pela
Decisao C (2004) 3982/4 final, de 20 de Outubro de 2004. A
Comissao Europeia aceitou a proposta portuguesa do PNALE
com algumas importantes alteragoes, entre as quais: 0 montante
global de licencas a conceder inicialmente; e o compromisso de
recorrer aos mecanismos de flexibilidade previstos no Protocolo
de Quioto. Assim, o PNALE aprovado permitiria a atribui¢do
de licencas de emissao para 2005-2007 as instalacdes abrangidas
(determinadas por Despacho Conjunto do Ministro de Estado,
das Actividades Econémicas e do Trabalho e do Ministro do
Ambiente e do Ordenamento do Territorio). O PNALE I, como
¢ conhecido, foi adoptado através da Resolucao do Conselho de
Ministros n.° 53/2005, de 3 de Marco.

Ja em relagao ao periodo compreendido entre 2008 ¢ 2012, foi
igualmente constituido um grupo de trabalho que envolvia os
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Ministérios do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional e da Economia e da Inovagao, tendo
como objectivo principal a preparacio do PNALE II. O projec-
to PNALE II foi aprovado pelo Despacho Conjunto do Ministro
do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvi-
mento Regional e do Ministro da Economia e da Inovagio, de 28
de Setembro de 2006.

Ap6s a notificacdo do projecto e o fornecimento de es-
clarecimentos a Comissao Europeia e restantes Estados-mem-
bros, a Comissao Europeia, pela Decisio C (2007) 5055 Final,
de 18 de Outubro de 2007, aprovou o PNALE II. Este segundo
Plano incluia alteracbes importantes em relacio ao PNALE 1,
nomeadamente o alargamento do seu ambito de aplicacio em
virtude das orientacdes da Comissao Europeia — COM (2003)
830, de 7 de Janeiro de 2004, e COM (2005) 703, de 22 de De-
zembro de 2005.

Nos dois primeiros periodos de aplicacao do CELE, refe-
rentes a 2005-2007 e 2008-2012, as regras base eram a atribui¢ao
gratuita de licencas de emissdo, a obrigacao de monitorizagao, a
verificacao e comunicacao de emissoes e a devolucao de licencas
de emissao no montante correspondente (ROCHA ez al, 2013:
145 e ss.). A atribuicdo gratuita de licencgas de emissao decorria
directamente dos Planos Nacionais (PNALE I e II) aprovados
pela Comissao Europeia.

Aquele que pode ser considerado como o ciclo pré-2012,
relativamente as tematicas associadas ao Protocolo de Quioto,
terminou com a decisdo da Comissao Europeia de que Portugal
deveria limitar, no perfodo 2013 — 2020, as emissoes dos sectores
nao abrangidos pelo Comércio Europeu de Licencas de Emissao
(CELE) em 1%.

E neste contexto que surge a Resoluciao do Conselho de
Ministros n.° 92/2010, de 26 de Novembro, a partir da qual sdo
instituidos novos instrumentos nesta area, em especial na decor-
réncia da formalizacao da ordem de realizacdo dos trabalhos do
“Roteiro Nacional de Baixo Carbono” (RNBC 2050), dos pla-
nos sectoriais por Ministério e do “Programa Nacional para as

17
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Alteragoes Climaticas” (PNAC 2020). Este dltimo, cujos traba-
lhos se atrasaram significativamente®, apresentava como princi-
pal objectivo a garantia do cumprimento das metas nacionais em
matéria de alteragdes climaticas para o periodo 2013-2020 nos
sectores que nao se encontravam abrangidos pelo CELE (secto-
res n2o-CELE), em articulacao com o Roteiro Nacional de Baixo
Carbono (RNBC)’. Mais concretamente, foram definidos como

objectivos do PNAC 2020/2030:

i.  promover a transi¢ao para uma economia de baixo car-
bono, gerando mais riqueza e emprego, contribuindo
para o crescimento verde;

ii. assegurar uma trajectoria sustentavel de reducio das
emissoes nacionais de gases com efeito de estufa
(GEE) de forma a alcancar uma meta de -18% a -23%
em 2020 e de -30% a -40% em 2030 em relacao a 2005,
garantindo o cumprimento dos compromissos nacio-
nais de mitigacdo e colocando Portugal em linha com
os objectivos europeus; e ainda,

iii. promover a integracao dos objectivos de mitigagao nas
politicas sectotiais (mainstreaming)".

8 De acordo com a referida Resolucio do Conselho de Ministros n.°
93/2010, o PNAC 2020 devetia ter sido aprovado até 31 de Dezembro
de 2012, mas a criacao do respectivo grupo de trabalho apenas teve lugar
em 2014, pelo Despacho n.° 2441/2014, de 14 de Fevereiro de 2014.

? O RNBC, como ja foi referido, é também um instrumento necessario
para garantir o cumprimento das obrigacGes de Portugal no ambito da
Unido Europeia e do Protocolo de Quioto da Convencdo Quadro das
Nagbes Unidas sobre Alteracdes Climaticas. O seu principal objectivo ¢é
estudar a viabilidade técnica e econémica de trajectérias de reducio das
emissdes de GEE no nosso pals até 2050, apostando em estratégias de
transi¢ao para uma economia competitiva e de baixo carbono. A elabora-
¢ao deste Roteiro foi também determinada pela Resolu¢io do Conselho
de Ministros n.° 93/2010, de 26 de Novembro, enquadrando-se na otien-
tacdo europeia como sequéncia do Roteiro Europeu de Baixo Carbono.

" F o que sucede com a nova Politica Agricola Comum (PAC 2014-
2020), que passa a incluir nos pagamentos directos aos agricultores o
greening como instrumento de promocao de bens ambientais e que se
traduz, também, numa descarbonizacio através da agricultura.
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Estes instrumentos e os seus objectivos eram essenciais
para que Portugal pudesse continuar a cumprir as metas estipu-
ladas, isto é, aumentar as suas emissdes em nao mais de 27%, re-
lativamente ao observado em 1990 (de acordo com a partilha de
responsabilidades a nivel comunitario), visando o cumprimento
das metas para o pacote energia e clima 2020. A elabora¢ao deste
conjunto de planos foi delegada a Comissdao para as Alteragoes
Climaticas (CAC)"' e apoiada pelo Comité Executivo da Comis-
sao para as Alteraces Climaticas (CECAC). A primeira pe¢a que
surge desta resolucdao ¢ o “Roteiro Nacional de Baixo Carbono
20507, documento publicado em Maio de 2012, de cariz orien-
tador para todo e qualquer dossier em matéria de alteragoes cli-
maticas que viesse a ser construido no futuro. E também, com
base neste documento, que surgem os restantes instrumentos ja
mencionados.

A partir de 2013, as regras anteriores baseadas na atribui-
cdo gratuita de licencas de emissdo, a obrigacdo de monitoriza-
¢do, a verificagdo e comunica¢ao de emissoes, sofreram algumas
alteracbes. Houve um alargamento do ambito de aplica¢ao do
CELE, através da introducio de novos gases e sectores'?, pas-
sando a quantidade total de licengas de emissao a ser determina-
da a nivel comunitario e a atribuicdo das mesmas a ser realizada
por meio de leilao" (LLOPIS, 2014: 70). A atribuicio gratuita
de licencas de emissao' mantém-se marginalmente através de
benchmartks definidos a nivel comunitario (PEETERS, 2003: 80).
Ela correspondera a 80% da quantidade determinada através da
aplicacao da metodologia harmonizada e diminuira anualmente

" Comissio extinta em 2012, ja na vigéncia do XIX Governo.

"2 Entre outros, a produgido de acido nitrico, a producio de amoniaco e
o armazenamento geoldgico de carbono.

Y Como forma de atingir este objectivo foi publicado o Regulamento
(UE) n.° 1031/2010 da Comissao, de 12 de Novembro de 2010, trelativo
ao calendario, administragdao e outros aspectos dos leildes de licengas de
emissdo de GEE. Posteriormente, este Regulamento foi alterado pelo Re-
gulamento (UE) n.° 176/2014 da Comissao, de 25 de Fevereiro de 2014.

" Inicialmente as licenc¢as de emissdo foram atribuidas de forma gratuita,
através do método de Grandfathering, isto €, tendo por base os direitos ad-
quiridos dos operadores (¢fr. para maiores desenvolvimentos DIAS, 2014: 429).
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em quantidades iguais (30% em 2020 e 0% em 2027). Ja a venda
de licencas de emissdo através de leildo ¢, hoje em dia, idéntica
a regra aplicavel no sector da electricidade a partir de 2013". As
licen¢as que nao sejam atribuidas a titulo gratuito serdo leiloadas
e os rendimentos daf resultantes consideram-se receita do Fundo
Portugués de Carbono (FPC), devendo ser aplicadas obrigato-
riamente em actividades/projectos que correspondam a um de-
senvolvimento baseado numa economia competitiva e de baixo
carbono. As regras de funcionamento dos leildes de atribuicao
de licencas de emissao estao consagradas no Regulamento (UE)

n.° 1031/2010, da Comissio, de 12 de Novembro de 2010.

Em relagao aos Planos Nacionais para o periodo 2013-2020,
estes substituem parcialmente a lista de instalagGes abrangidas
pelo Regime CELE, onde sao apresentados os respectivos mon-
tantes de licencas de emissdao a atribuir a titulo gratuito (Lista
NIM’s). Esta lista ¢ elaborada tendo por base os dados verifica-
dos e submetidos pelas instalacGes existentes elegiveis para atri-
buicao de tais licencas nos termos da Decisao da Comissao n.°

2011/278/UE, de 27 de Abril de 2011.

O Fundo Portugués de Carbono (FPC) — extinto em
2016 e integrado no Fundo Ambiental (Decreto-Lei 42-A/2016
de 12 de Agosto) — era um patrimoénio auténomo sem persona-
lidade juridica, criado através do Decreto-Lei n.° 71/20006, de
24 de Marco, com uma dotacao de 354 milhdes de euros até
2012, e destinava-se a financiar medidas que contribufssem para
o compromisso assumido por Portugal no ambito do Protoco-
lo de Quioto. A actividade deste instrumento financeiro, que
funcionava sob a tutela do Agéncia Portuguesa do Ambiente I.
P. (APA), baseava-se na obtencao de créditos de emissio por

5 No entanto, encontramos uma excep¢ao quando falamos na atribui-
¢do gratuita de licengas de emissdo para o aquecimento e arrefecimento
urbano e para a producido de calor ou de frio através da cogeracdo com
elevado nivel de eficiéncia sempre que esteja prevista a atribuicdo de
licengas de emissdo a titulo gratuito a essa produgdo de calor em ins-
talacdes noutros sectores — Directiva n.° 2004/8/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 11 de Fevereiro, entretanto revogada pela
Directiva 2012/27/UE, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 25
de Outubro de 2012.
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via dos mecanismos de flexibilidade previstos no Protocolo de
Quioto. Visava ainda o apoio a projectos nacionais que tivessem
como objectivo a reducdo de emissoes de GEE ou o sequestro
de carbono, através do seu Programa de Apoio a Projectos no
Pafs. O FPC s6 considerou elegiveis para financiamento projec-
tos que nao fossem obrigatérios nos termos da lei e impunha
ainda a demonstraciao de que o financiamento era condi¢iao sine
qua non para que o investimento se realizasse (CANAVEIRA,
2011). Na 17 fase de candidaturas do Programa, que ocorreu em
2008, foram auxiliados cinco projectos nos sectores industrial
e agricola, prevendo-se uma reducdo de emissdes de 1,7 Mton
CO2e'. J4 na segunda fase, foram apoiadas duas candidaturas'’
com um potencial de sequestro de carbono de 1,46 Mt CO2e
(Agéncia Portuguesa do Ambiente, IP).

Inicialmente, o financiamento do Fundo era assegurado
por verbas do Orcamento de Estado e por receitas proprias, no-
meadamente verbas provenientes da harmonizacio fiscal entre o
gasoleo de aquecimento e o gasodleo rodoviario e da taxa sobre
lampadas de baixa eficiéncia. O FPC contou, no seu financia-
mento, com as receitas proprias ja referidas, bem como as re-
ceitas dos leiloes de Licencas de Emissao da aviagao (no ambito
do CELE) e o produto das compensacdes pela nao incorpora-
¢do de biocombustiveis'®. O FPC participava em quatro fundos

' Os cinco projectos financiados pelo FPC sdo: i) Projecto de Redugio

das Emissoes de N2O na CUF Adubos de Portugal — Fabrica de Alver-
ca; i) Projecto de Redu¢io das Emissdes de N20O na CUF Quimicos
Industriais, SA — Fabrica de Estarreja; 7z) Abatimento de N2O no gas de
cauda da nova unidade de 4cido nitrico da CUF-QI em Estarreja; i) Se-
questro de Carbono em Pastagens Semeadas Biodiversas; e, ») Projecto
de Reducao das Emissdes de N20O na CUF Adubos de Portugal — Fa-
brica do Lavradio.

7 As duas candidaturas homologadas foram: ) o Sequestro de Carbono em
Pastagens Semeadas Biodiversas ricas em leguminosas; e #) o Sequestro de
Carbono por alteraciao dos métodos de controlo da vegetacao espontanea.

% Referimo-nos aos montantes das compensacies devidas pelos “incot-
poradores” (entidades que incorporem combustiveis no mercado para
consumo final no sector dos transportes terrestres) em caso de incum-
primento das percentagens obrigatérias de incorporac¢ao de biocombus-
tiveis impostas pelo legislador nacional (artigos 11.°/ 1 e 3 ¢ 28.°/1, do
Decreto-Lei n.° 117/2010, de 25 de Outubro), em transposicdo do di-
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de Carbono: Asia Pacific Carbon Fund (APCF), o Carbon Fund for
Europe (CFE), Luso Carbon Fund (LCF) e o NatCap (CUNHA &
LIMA, 2013: 24).

Recentemente, o Decreto-Lei n.° 42-A /2016, de 12 de
Agosto, extinguiu os fundos existentes no ambito do Ministé-
rio do Ambiente — o Fundo Portugués de Carbono, o Fundo
de Intervencao Ambiental, o Fundo de Proteccao dos Recursos
Hidricos e o Fundo de Conservacao da Natureza e da Biodiver-
sidade — e fundiu todos estes instrumentos financeiros em um
unico — o Fundo Ambiental — de modo a, segundo a lei, constituir
um instrumento dotado de maior capacidade financeira e, nessa
medida, de maior eficicia e eficiéncia na preservacao de recursos
naturais, na prevencao de riscos e na repara¢ao de danos ecolo-
gicos. Para o legislador, o novo fundo — o Fundo Ambiental — as-
segura maior eficacia no financiamento transversal das politicas
ambientais e maior adaptabilidade dos recursos financeiros para
o cumprimento das metas nacionais ¢ internacionais em matéria
de ambiente. Das metas referidas salientam-se os “Olbyjectivos de
Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 20307, que vinculam Portu-
oal nos dominios de 7) Agua potavel e saneamento, i) Cidades e
comunidades sustentaveis, 77z) Produ¢iao consumo sustentaveis e
7v) Accao climatica.

Em matéria de dgna potdvel, os principais objectivos sio
criar condi¢Oes para assegurar o acesso universal a 4gua potavel
e a melhoria da qualidade da agua, reduzir as aguas residuais nao
tratadas e aumentar a eficiéncia do uso de agua, promovendo a
reutilizacao. Nos dominios das cidades e comunidades sustentiveis e
da producao e consumo sustentavess, os principais objectivos sdao a
garantia do acesso a habitacdo e servigos basicos, fornecimento
de sistemas de transporte seguros, acessiveis e sustentaveis, bem
como a melhoria da seguranca rodoviaria através da expansao
dos transportes publicos, reduzindo assim o impacte ambien-
tal das cidades. A promogao destes objectivos para o horizonte
2030 — incluidos no Plano Europeu de Accao para a Economia

reito europeu (Directiva n.° 2009/28/CE, do Patlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de Abril) — 2 artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 117/2010 e
Portaria n.° 301/2011, de 2 de Dezembro.
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Circular — requer investimentos avultados em areas como a quali-
dade do ar e gestao de residuos urbanos, o uso eficiente de recur-
sos naturais, a gestao saudavel dos produtos quimicos em todo
o seu ciclo de vida, diminuindo substancialmente a producao de
residuos através da prevencao, reducio, reciclagem e reutilizagao.

Por altimo, a acgdo climdtica — area que anteriormente se
localizava no ambito de atribui¢oes do Fundo Portugués de Car-
bono — baseia-se na intencao de descarbonizacio de todos os
sectores econémicos, sendo mesmo considerado um dos princi-
pais eixos orientadores do programa politico do actual governo
(XXI Governo Constitucional) em decorréncia do Acordo de
Paris, assinado a 12 de Dezembro de 2015, do qual surgiram no-
vas metas para combater a emissdo dos GEE até 2030".

Relativamente as competéncias da CAC, uma das que se en-
contrava plasmada na Resolugio do Conselho de Ministros n.° 72/98
era precisamente a da elaboracdo da Estratégia para as AlteragGes
Climaticas. Desde 2010, Portugal apresenta uma FEstratégia Nacional de
Adaptagao as Alteragoes Climaticas, aprovada pela Resolugao do Conselho
de Ministros n.® 24/2010, de 18 de Marco. Através deste instrumento
normativo e em associagao com as estratégias aprovadas por outros
16 paises, foi apresentada uma Estratégia de adaptacao as alteragoes
climaticas (CLIMATE-ADAPT). Tal Estratégia pretendia aumentar
a consciencializagdo para as alteragbes climaticas, manter actualizado
e disponivel o conhecimento cientifico sobre as mesmas, analisar as
suas consequéncias e, ainda, reforcar as medidas que Portugal teria de
adoptar com o intuito de controlar os seus efeitos.

A primeira fase da ENAAC teve lugar entre 2010 e 2013.
Ao fim desse tempo, foi elaborado um relatério de progresso,
apresentado publicamente a 1 de Outubro de 2013, que expunha
as conclusoes dos trabalhos realizados por diversos grupos sec-
toriais. Os principais objectivos desta fase reconduziam-se a: in-
formacao e conhecimento; reduzir a vulnerabilidade e aumentar a
capacidade de resposta; participar, sensibilizar e divulgar; cooperar
a nfvel internacional. Tais objectivos foram globalmente atingidos,

O acordo de Patis, entretanto, aprovado entre nds pela Resolugio da
Assembleia da Republica n.° 197-A/2016 e ratificado pelo Dectreto do
Presidente da Republica n.° 79-M /2016, ambos de 30 de Setembro.
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nao obstante terem existido algumas dificuldades, de entre as quais
se destacam: o atraso na constituicao do painel de apoio cientifi-
co originalmente proposto; a complexidade em articular os traba-
lhos dos diferentes grupos sectoriais; e a necessidade de um maior
envolvimento dos agentes locais através do incremento da inter-
vencao dos municipios. Estas questoes encontram-se devidamen-
te desenvolvidas no mencionado relatério de progresso, do qual
consta a conclusao dos trabalhos realizados por diversos grupos
sectoriais e de coordenacio.

Actualmente vigora a ENAAC 2020, estratégia que pre-
tende dar continuidade aos trabalhos desenvolvidos ao abrigo
da Resolucio do Conselho de Ministros n.° 24/2010, de 18 de
Marco. As principais metas a atingir pela ENAAC 2020 sio a
obtencao de um nivel mais elevado de conhecimento sobre alte-
ragoes climaticas, a implementagdo de medidas de adaptacido e a
promocao da integragao dessa adapta¢ao em politicas sectoriais.

Neste vasto contexto, torna-se importante mencionar tam-
bém o Compromisso para o Crescimento Verde (CC1/), que é um plano
estratégico para um futuro sustentavel para Portugal, onde o cres-
cimento econémico surge necessariamente associado a comporta-
mentos ambientais responsaveis, contribuindo assim para a justica
social e a qualidade de vida das populagoes e das geracoes futuras.
Este plano estratégico engloba um novo conjunto de politicas de
estimulo as denominadas actividades econémicas verdes, promo-
vendo a eficiéncia no uso de recursos, dando o seu contributo
para a sustentabilidade e prolongando, para 2030, o horizonte do
compromisso além do quadro comunitario de apoio 2020, assu-
mindo-se, neste ponto, como um novo paradigma nas politicas
ambientais associadas a0 sequestro de CO2%. Este compromisso

2 Em Setembro de 2014, o entio Ministro do Ambiente, Ordenamento
do Territério e Energia, apresentou a proposta de Compromisso para
o Crescimento Verde que pretendia, no quadro de um amplo diidlogo
politico, econémico e social, estabelecer as bases para um compromisso
em torno de politicas, objectivos e metas que viessem a impulsionar
um modelo de desenvolvimento capaz de conciliar o crescimento eco-
némico com menos consumo de recursos naturais, com justica social e
qualidade de vida das populagdes, e que teve como base um alargado de-
bate onde participaram cerca de uma centena de organizacoes das areas
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actualizou os objectivos do pacote clima e energia 20 20 20 (esten-
dendo-os até 2030) agora com uma reducao de emissio de GEE
entre 30 a 40% em relagao a 2005, refor¢ando o peso das energias
renovaveis no consumo final para 40% e prevendo um aumento
da eficiéncia energética em 30%.

E da conjugacao de todas as orienta¢Oes anteriormente
referidas que surge, em Maio de 2015, pela Resolugao do Con-
selho de Ministros n.° 56/2015, de 30 de Julho, o Quadro Estra-
tégico da Politica Climatica (QEPiC), alicer¢ado nas linhas gerais do
Roteiro Nacional de Baixo Carbono 2050 (RNBC 2050), pelo
qual é implementado um quadro integrado e articulado da po-
litica climatica no horizonte 2030. Na organica deste quadro ¢
entdo proposta uma nova estrutura de governagao da politica
climatica, mediante a criagdo da Comissiao Interministerial para
o Ar e Alteragdes Climaticas (CIAAC). Esta nova estrutura in-
dicia a conjugacao das politicas climaticas com a politica do ar,
incluindo-se no respectivo leque de atribuicdes a implementa¢ao
da Estratégia Nacional para o Ar (ENAR?"). A referida Comissao
¢ ainda responsavel pelo cumprimento das estratégias de miti-
gacao das alteragGes climaticas, como o RNBC 2050, o PNAC
e o regime do CELE e também pela participacio no Grupo de
Coordenacao da Estratégia Nacional de Adaptacao as Alteragoes
Climaticas (ENAAC 2020)*. Por ultimo, ¢é ainda proposta a luta
pela integracao do sector LULUCF (“Land Use, Land-Use Change
and Forestry”) nas metas nacionais e europeias, atendendo ao seu
elevado potencial no nosso pafs.

O QEPIC refere um conjunto de elementos fundamen-
tais a sua execug¢do: a monitorizacao, garantindo a funcionalidade
do Sistema Nacional de Inventario de Emissoes por Fontes e Re-
moc¢ao por Sumidouro de Poluentes Atmosféricos (SNIERPA);
um sistema de dinamiza¢ao de politicas e medidas de mitigacao

empresarial, cientifica e financeira, assim como os organismos publicos,
fundacoes e ONG.

I A Estratégia Nacional para o Ar (ENAR) foi aprovada pela Resolu¢io
do Conselho de Ministros n.® 46/2016, de 26 de Agosto.

> Aprovada pela Resolugiao do Conselho de Ministros n.° 56/2015, de
30 de Julho e submetida a consulta publica em Maio de 2015.
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sectoriais, criando o Sistema Nacional de Politicas e Medidas
(SPeM); a garantia do seu autofinanciamento através do Fun-
do Ambiental, cujas principais receitas sao as provenientes dos
leildes no ambito do CELE, aplicando-as em acg¢des sectoriais,
assim como os fundos estruturais ao abrigo do quadro comu-
nitario de apoio Portugal 2020 e os programas operacionais e
regionais.

O trabalho de identificagao das prioridades e “desenho
de politicas” para o periodo de vigéncia do presente quadro co-
munitario de apoio — Europa 2020 (Quadro de Apoio que pode
vir a ser decisivo nas questoes das altera¢oes climaticas e do se-
questro de carbono) —, foi definido através de um vasto pacote
de accoes (elaboracdo participada de planos e estratégicas) que
tiveram na sua génese preocupagoes com as alteragoes climati-
cas bem como com o sector energético. O objectivo 20-20-20
¢ transversal a todas as areas de actuagdo politica, assim como
os restantes objectivos prioritarios, sendo por essa razao execu-
tado em todas as linhas de ac¢do. A Europa compromete-se a
reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em 20%, elevar em
20% o consumo de energia proveniente de fontes renovaveis e
aumentar em 20% a eficiéncia energética, formando, todos eles,
um conjunto de objectivos prioritarios para a concretizagao da
“bandeira” da sustentabilidade europeia.

Tendo por base o apoio a esta estratégia global, surge a
iniciativa de uma Europa eficiente em recursos através de um
conjunto de iniciativas no horizonte de 2050 de transi¢ao para
uma economia hipocarbénica e competitiva, visando a redug¢ao
de 85% a 95% das emissoes dos gases de efeito estufa (GEE)
até aquela data. No cumprimento das politicas actuais este do-
cumento indica uma reducgao de 20% das emissoes, apontando o
sector “Land Use, Land-Use Change and Forestry” (LULUCF) como
um dos principais para atingir a meta proposta. Assim, ¢ institui-
do um novo paradigma para as politicas agricola e florestal. Este
novo paradigma assenta na imposi¢ao de melhorias das praticas
agricolas e silvicolas, fomentando a retencdo e a conservagao
do carbono nos solos e nas florestas. Objectivos que sao estra-
tegicamente inseridos no presente periodo de programacio da
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Politica Agricola Comum, associando-a, deste modo, ao combate
as alteracoes climaticas.

Por ultimo, esta nossa alusio ao quadro organico-fun-
cional da politica (pablica) do carbono sé fica completa com a
referéncia a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA). O Decre-
to-Lei n.° 7/2012, de 17 de Janeiro, que aprovou a Lei organica
do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Orde-
namento do Territorio, instituiu a APA, I. P. Nesse seguimento, o
Decreto-Lei n.° 56/2012, de 12 de Marco, esclarece que a APA,
I. P. é um organismo resultante da fusao da Agéncia Portuguesa
do Ambiente, do Instituto da Agua, I. P, das Administracoes
de Regidao Hidrografica, I. P, da Comissdo para as Alteracoes
Climaticas, da Comissao de Acompanhamento da Gestao de Re-
siduos e da Comissdao de Planeamento de Emergéncia do Am-
biente. Para além da referida fusio, a APA acolhe ainda as fun-
¢oes do Departamento de Prospectiva e Planeamento e Relagoes
Internacionais, com excep¢ao das atribuicoes que se relacionam
com a coordenac¢ao e o acompanhamento dos instrumentos de
planeamento e do or¢camento, do subsistema de avaliacao de de-
sempenho dos servicos e das relagdes internacionais. O objec-
tivo desta reestruturacao organica foi o desejo de harmoniza-
cao e simplificacdo dos procedimentos, bem como a procura da
racionalizacao dos recursos, aumentando a eficiéncia, eficacia e
qualidade dos servicos.

A APA ¢ a Autoridade Nacional competente no ambito
do Comércio Europeu de Licencas de Emissao (CELE), é quem
administra e gere o Registo Portugués de Licencas de Emissao
(RPLE), ¢ a Autoridade Nacional designada para os mecanismos
de flexibilidade previstos no Protocolo de Quioto e é a Entidade
Competente para o Sistema Nacional de Inventario de Emissoes
Antropogénicas por Fontes e Remog¢ao por Sumidouros de Po-
luentes Atmosféricos (SNIERPA).
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1.2. O sector LULUCF nas estratégias da Uniao
Europeia e no contexto Nacional

O presente estudo visa apresentar uma proposta meto-
dologica para o sector LULUCF baseada na respectiva capaci-
dade potenciadora do sequestro e armazenamento de carbono.
Esta proposta baseia-se na importancia que o sequestro e ar-
mazenamento de carbono assumem nas mais diversas estraté-
gias de combate as alteragdes climaticas (quer a nivel nacional,
quer internacional), no respectivo contributo para a redugao de
emissées dos GEE, bem como, do ponto de vista econémico,
numa visao da exploracao “inteligente” da floresta e dos espagos
agricolas neste inicio do século XXI. Num primeiro momento,
¢ determinante a compreensao da divisao deste sector em dois
subsectores: 7) as areas agricolas e 77) as areas florestais. Ambos
sao vistos como as principais fontes de sequestro de carbono,
embora nunca esquecendo que 0s mesmos possuem também
uma componente emissora.

Neste contexto, tornou-se evidente, por parte da Unido
Europeia, aquando da defini¢do de medidas para a Politica Agri-
cola Comum (PAC) no horizonte 2020 (COM (2010) 672), a
preocupac¢ao em enquadrar este sector nas politicas de alteragoes
climaticas devido “ao papel decisivo na produgio de bens priblicos, no-
meadamente ecolggicos, em termos de paisagens, biodiversidade, terras agri-
colas, estabilidade climdtica e maior resisténcia ds catdstrofes naturais, como
inundagoes, secas e incéndios” (EU, 2010). Consequentemente, os
dois principais pilares da PAC 2020 — I — pagamentos directos®
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e medidas de mercado; e II — desenvolvimento rural®* — estao,

# Cf. Regulamento (UE) n.° 1307/2013, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 17 de Dezembro de 2013, que estabelece regras para os
pagamentos directos aos agricultores ao abrigo de regimes de apoio no
ambito da politica agricola comum.

* Cf. Regulamento (UE) n.° 1305/2013, do Patrlamento Europeu e do
Conselho, de 17 de Dezembro de 2013, relativo ao apoio ao desenvol-

vimento rural pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural
(FEADER).
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como veremos mais a frente, intimamente associados ao cumpri-
mento daqueles objectivos.

Em Dezembro de 2014, na sequéncia da defini¢cao das
medidas da PAC, a Comissao Europeia aprovou o Programa de
Desenvolvimento Rural (PDR 2020)*, onde define um conjunto
de medidas de aplicag¢ao ao sector agricola e silvicola para Portu-
gal no periodo de referéncia, dotando-o de 3 583 056 823 euros
de contribui¢ao do FEADER para apoiar o desenvolvimento do
sector (podendo esta contribui¢do vir mesmo a atingir os 4 mil
milhoes de euros). Nas grandes areas de actuagdo para as altera-
¢oes climaticas o PDR define a sua estratégia em torno de dife-
rentes linhas orientadoras (Quadro 1).

QUADRO 1. Linhas de orientadoras em matéria de alteracoes do

PDR 2020
Medida Agido

7.1 Apricultura bioldgic
7.2 Produgio integrada
7.3 Pagamentos da Rede Natura
7.4 Conservagio do solo
7.5 Uso cfidente da dgua
M 7. Agricultura e reasrsos naturais 7.6 Cultiras permanentes tradidonais
7.7 Pastoreio extensivo
7.8 Rearrsos genétions
7.8.1 Mosaico apgroflorestal
7.10 Silvoambientais
7.11 Investimentos ndo-produtivos
7.12.1 Apoio agroambiental 4 apiazlrura
8.1 Silviezltura sustentivel

M8, Protegio e reabilitagio de povoamentos florestais

A3. Ambiente, eficiénciano uso dos recuros e clima

8.2 Gestio reqursos dnegétioos e aquiclas

M9, Manutengio da atividade agrioola e zonas

desfavoreddas

Fonte: Gabinete de Planeamento, Politicas e Administracio Geral (2014)

No leque de instrumentos financeiros para apoio aos
investimentos incluem-se, para além do quadro comunita-
rio de apoio formado pelo Fundos Europeus Estruturais e de

» Cf. Decisao C (2014) 9896 final, da Comissdo Europeia de 12 de De-
zembro de 2014.
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Investimento (FEEI) e pelos programas operacionais langcados
no ambito da estratégia 2020 para o sector agro-florestal, o Fun-
do Florestal Permanente (FFP)*, criado pelo Dectreto-Lei n.°
63/2004, de 22 de Marco, por forca do desenvolvimento da Lei
de Bases da Politica Florestal, aprovada pela Lei n.° 33/96, de 17
de Agosto, e que se constituiu como um instrumento financeiro
patra a concretizagio da Estratégia Nacional para as Florestas®'.
Os apoios financeiros a conceder pelo Fundo devem contribuir
de forma adequada para a implementacao de projectos que cum-
pram os objectivos da estratégia nacional para as florestas, alicer-
¢ada em 6 grandes modos de actuagao para o periodo em vigor:

a. minimiza¢ao de riscos de incéndio e de agentes bidticos
Nnocivos,

b. especializacao do territorio;
c. melhoria da gestao florestal e da produtividade dos po-
voamentos;

d. internacionalizacio e aumento do valor dos produtos
florestais;

melhoria geral da eficiéncia e competitividade do sector;

racionalizacao e simplificacao dos instrumentos de po-
litica.

1.2.1. O regime juridico nacional da floresta

Na Lei de Bases da Politica Florestal (Lei n.° 33/96, de 17
de Agosto®™) consagram-se os principios que orientam a politica

% A Portaria n.> 77/2015, de 16 de Marco, aprovou o novo Regulamento do
Fundo Florestal Permanente, revogando o que havia sido aprovado pela Por-
taria n.° 113/2011, de 23 de Marco, e alterado pela Portaria n.° 296/2013, de 2
de Outubro. O novo Regulamento foi, entretanto, actualizado pela Portaria n.°
163/2015, de 2 de Junho.

7 Estratégia aprovada pela Resolu¢io do Conselho de Ministros n.°
6-B/2015, de 4 de Fevereiro.

* De acordo com Dulce Lopes, a Lei de Bases da Politica Florestal é um
marco indelével no quadro institucional, existindo contudo, diplomas ante-
riores que pretendiam responder aos desafios ligados as florestas, tais como
o Decteto Regulamentar n.° 55/81, de 18 de Dezembro, e a Resolu¢io do
Conselho de Ministros n.° 30/87, de 23 de Abril (LOPES, 2003: 70).
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florestal, determinando a responsabilidade de todos os cidadaos
em conservar e proteger a floresta. A acrescentar a esses princi-
pios, a Lei de Bases enuncia ainda a diversidade e natureza dos
bens e servicos que a floresta proporciona, dando ainda conta
de que o uso e a gestdo das florestas a nivel nacional se devem
enquadrar nas politicas e prioridades de desenvolvimento, cons-
tituindo-se como base de sustentabilidade na gestao dos recursos
florestais. Assim sendo, foram-se desenvolvendo instrumentos
de politica sectorial e de gestao territorial que se integram nos
principios da Lei de Bases da Politica Florestal.

Em 1999, iniciou-se a elaboragao dos Planos Regionais
de Ordenamento Florestal (PROF), previstos no artigo 5.° da
Lei de Bases. Estes instrumentos sectoriais de gestao territorial
estabelecem, a nivel regional, as normas que regulam as interven-
coes nas florestas. O diploma regulador dos PROF”, entretanto
ja revogado pelo Decreto-Lei n.° 16/2009, de 14 de Janeiro™,
estatufa que estes instrumentos se deviam compatibilizar com
os instrumentos de desenvolvimento e de planeamento territo-
rial, e deviam assegurar a contribui¢ao do sector florestal para a
sua elaboracao e alteragdo. Com o diploma entretanto revogado,
surgiu a necessidade de adoptar a figura dos Planos de Gestao
Florestal (PGF), aplicaveis de acordo com as normas dos PROFE.
O processo de elaboragao, aprovacao e execucao dos PGF en-
contrava-se definido no Decreto-Lei n.° 205/99, de 9 de Junho,
estabelecendo este diploma as normas para os Planos de Utili-
zacao de Baldios (PUB)*. No entanto, também este ultimo foi
revogado pelo Decreto-Lei n.° 16/2009%%

# Decreto-Lei n.° 204/99, de 9 de Junho, relativo a regulacio do proces-

so de elaborac¢io, de aprovacao, de execugdo e de alteracdo dos Planos

Regionais de Ordenamento Florestal.

¥ Este diploma aprova o regime juridico dos planos de ordenamento, de
estdo e de intervencio de ambito florestal e revoga os Decretos-Tei n.%s

g dei d bito fl 1 ga os D Lei

204/99 e 205/99, ambos de 9 de Junho.

31 Os PUB encontram-se definidos na Lei dos Baldios — Lei n.° 68/93, de

4 de Setembro. Estes planos sao considerados PGF, obedecendo as suas

regras de elaboracao, discussdo, aprovagao, execu¢ao e revisio.

2 Cf. ICNF, disponivel em <http://www.icnf.pt/portal/florestas/ppf/

reg-jur> (acedido a 16-09-2016).
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Outro instrumento importante sao os Planos de Defesa
da Floresta (PDF), cujas normas para a respectiva elaboragao
constavam da Portaria n.° 1185/2004, de 15 de Setembro. Os
PDF encontram-se previstos no Sistema Nacional de Prevencio
e Proteccdo da Floresta contra Incéndios (aprovado pelo Decre-
to-Lei n.° 124/2006, de 28 de Junho). A respeito da proteccdo
da floresta contra os incéndios, devemos ainda fazer alusio ao
Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PND-
FCI), aprovado através da Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 65/20006, de 26 de Maio™, ¢ também aos Planos Municipais
de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PMDFCI)*.

Tal como consta no portal do ICNF, podemos estabele-
cer trés niveis distintos de planeamento:

1. um nivel regional ou supramunicipal, onde os PROF
sio elaborados de forma a se articularem com outros
instrumentos de planeamento territorial;

2. um nivel local, onde se pretende simplificar e agilizar
a elaboragdao e operacionalizagio dos PGE, consa-
grando nestes os PUB; e;

3. um nivel operacional e de resposta a problemas especifi-
cos da gestdo florestal, através da preparacao de Planos
Especificos de Intervengao Florestal (PEIF) permitin-
do estes ultimos, entre outras situacoes, actuar em zonas
de risco de incéndio, perante pragas e doengas.

Vejamos, entdo, mais em detalhe, estes instrumentos.

* Este Plano tem como objectivo a definicio de uma estratégia e de um
conjunto articulado de ac¢des destinadas ao fomento da gestio activa da
floresta, criando condi¢Oes necessarias para a redugao progressiva dos
incéndios florestais.

* Os Planos Municipais de Defesa da Floresta Contra Incéndios encon-
tram-se previstos no Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de Junho, na ver-
sao dada pelo Decreto-Lei n.° 17/2009, de 14 de Janeiro. Trata-se instru-
mentos que apresentam as ac¢oes necessarias a prevencao e a defesa da
floresta contra incéndios, bem como a programacao integrada das inter-
vengoes das diferentes entidades envolvidas na eventual ocorréncia de
incéndios. E o Instituto da Conservacao da Natureza e da Floresta, I.P.
quem esta responsavel pelas regras atinentes a aprova¢ao destes Planos.
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Os PROF enquadram-se nos objectivos previstos na Es-
tratégia Nacional das Florestas (ENF)”, desenvolvendo, a nivel
regional, os objectivos previstos na ENF e definindo as respec-
tivas normas de execug¢ao e politica. Como referido, trata-se de
instrumentos de gestdo territorial, de natureza sectorial, que es-
tabelecem, a nivel regional, um conjunto de normas reguladoras
das intervenc¢oes nas florestas™. Estes instrumentos apresentam

» A Estratégia Nacional patra as Florestas foi aprovada pela Resolugio
do Conselho de Ministros n.° 114/20006, de 15 de Setembro. Decorridos
oito anos apods a sua publica¢do, procedeu-se a respectiva actualizagao
através da Resolugﬁo do Conselho de Ministros n.° 6-B/2015. Con-
cluiu-se, assim, o processo de monitoriza¢do e avaliagio da Estrategla
aprovada em 2006 E um instrumento de referéncia para a execugao
das diferentes medidas politicas previstas na Lei de Bases da Politica
Florestal, incluindo planos e programas de acc¢ao tais como os PROF, ou
o Programa de Desenvolvimento Rural (PDR). A actualizacio apresenta
as grandes linhas de estratégia para o desenvolvimento florestal nas Re-
gides Auténomas dos Agores e da Madeira, definidas pelos respectivos
Orgaos Regionais de Governo. A ENF insere-se na Estratégia Florestal
da Unido Europeia.

* Actualmente, encontram-se aprovados os seguintes PROF: PROF do

Alto Minho (aprovado pelo Decreto-Regulamentar n.° 16/2007, de 28
de Marco), do Baixo Minho (aprovado pelo Decreto-Regulamentar n.°
17 / 2007, de 28 de Mar¢o), do Barroso e Padrela (Decreto-Regulamentar
n.° 3/2007 de 17 de Janeiro), do Nordeste Transmontano (Decreto-
-Regulamentar n.° 2/2007, de 17 de Janeiro), da Area Metropohtana do
Porto e Entre Douro e Vouga (Decreto-Regulamentar n.° 42/2007, de
10 de Abril), do Tamega (Decreto-Regulamentar n.® 41/2007, de 10 de
Abril), do Douro (Decreto-Regulamentar n.° 4/2007, de 22 de Janeiro),
do Dio e Lafées (Decreto-Regulamentar n.° 7/2006, de 18 de Julho), da
Beira Interior Norte (Decreto-Regulamentar n.° 12/2006, de 24 de Ju-
1ho), da Beira Intetior Sul (Decreto-Regulamentar n.° 10/20006, de 20 de
Julho), do Pinhal Interior Norte (Dectreto-Regulamentar n.° 9/2006, de
19 de Julho), do Pinhal Interior Sul (Decreto-Regulamentar n.° 8/2000,
de 19 de Julho), do Centro Litoral (Decreto- Regulamentar n.° 11/2006,
de 21 de Julho), do Oeste (Decreto-Regulamentar n.” 14/2006, de 17 de
Outubro), da Area Metropolitana de Lisboa (Decreto-Regulamentar n.°
15/20006, de 19 de Outubro), do Ribatejo (Decteto-Regulamentar n.°
16/ 2006, de 19 de Outubro), do Alto Alentejo (Decreto-Regulamentar
n.° 37/2007, de 3 de Abril), do Alentejo Central (Decreto-Regulamentar
n.° 36/2007, de 2 de Abril), do Alentejo Litoral (Decreto-Regulamentar
n.° 39/2007, de 5 de Abril), do Baixo Alentejo (Decreto-Regulamentar
n.°18/2000, de 20 de Outubro) e do Algarve (Decreto-Regulamentar n.®
17/2006, de 20 de Outubro).
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normas especificas de intervencao, utilizacao e exploracao dos
espacos florestais, tendo estas, como objectivo, a promogao e
garantia da producdo sustentada do conjunto de bens e servi-
cos associados a floresta (OLIVEIRA, 2012: 53). As normas que
constam dos PROF vinculam directamente todas as entidades
publicas. Sao constituidos por um documento estratégico (desig-
nado relatério) e por um regulamento. A elaboragaio do PROF
¢ da responsabilidade da Autoridade Florestal Nacional (AFN)”
e ¢ determinada por despacho do membro do Governo respon-
savel pela area das florestas. Neste processo de elaboragao do
PROF deve existir uma comissao de acompanhamento integrada
por representantes de varias entidades, tais como: um represen-
tante do ICNF (que coordena), um representante da Autoridade
Nacional de Protec¢ao Civil, um representante da Comissao de
Coordenacio e de Desenvolvimento Regional da area a que res-
peita o PROF, um representante da Administracdo de Regido
Hidrografica (ARH), um representante de cada associagiao de
municipios correspondente a area de incidéncia do PROF, um
representante das organiza¢des de produtores florestais existen-
tes no territorio de abrangéncia e um representante das organi-
zagOes de industrias florestais com maior representatividade na
area abrangida pelo PROF*. Ap6s a elabora¢io da proposta do

7 A AFN, juntamente com o Instituto da Conservag¢io da Natureza ¢ da
Biodiversidade, I.P. (ICNB, 1.P.) ¢ com o Fundo Florestal Permanente,
deram origem ao Instituto da Conservacdo da Natureza e das Florestas,
L.P.. E um Instituto Publico integrado na administragao indirecta do Es-
tado que tem funcdes de autoridade nacional da conservacao da nature-
za e da biodiversidade e de Autoridade Florestal Nacional. A sua missao
¢ acompanhar e assegurar a execu¢io das politicas de conservaciao da
natureza e das florestas, visando a conservacio, a utilizacio sustentivel,
a valorizacdo, a fruicdo e o reconhecimento publico do patriménio na-
tural, bem como promover o desenvolvimento sustentavel dos espagos
florestais e dos recursos associados, ¢ fomentar a competitividade das
fileiras florestais, assegurando a prevencao estrutural no quadro do pla-
neamento ¢ da actua¢do no dominio da defesa da floresta e dos recursos
cinegéticos, aquicolas e outros que estejam directamente associados a
actividades silvicolas. A Lei Organica deste Instituto foi aprovada pelo
Decreto-Lei n.° 135/2012, de 29 de Junho.

% Caso existam na area de abrangéncia do PROF baldios, pertence
também a comissao de acompanhamento, um representante das fede-
racoes de baldios.
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PROF, o ICNF procede a abertura de um periodo de discussao
publica dessa proposta, através de um aviso a publicar no Diario
da Republica com divulgacao através da comunica¢ao social e do
sitio da internet do ICNFE. Terminado este periodo de discussao,
o ICNF aprecia e divulga os resultados, através da comunicagao
social e, novamente, no seu sitio da internet, elaborando a vet-
sao final da proposta para aprovacido. Os PROF sao aprovados
por Portaria do membro do Governo responsavel pela area das
florestas, ou, caso integrem areas classificadas, por Portaria dos
membros do Governo responsaveis pelas areas das florestas e
do ambiente”. Estes Planos vigoram pelo prazo maximo de 25
anos, contados a partir da data da sua publicacao. Trata-se de ins-
trumentos que podem ser sujeitos a altera¢ao ou revisao, sempre
que existam factos que o justifiquem e, nesse caso, a verificacao
dessa ocorréncia é determinada de igual forma, isto ¢, por Porta-
ria do membro do Governo responsavel pela area das florestas,
ou, caso integrem areas classificadas, por Portaria dos membros
do Governo responsaveis pelas areas das florestas e do ambiente,
respectivamente, mediante proposta do ICNE.

Os PGF sao instrumentos de administracao de espagos
florestais que, nos termos dos PROF, determinam as interven-
¢oes de natureza cultural e de explora¢ao dos recursos, visan-
do a produciao sustentada dos bens e servicos proporcionados
e tendo em consideragao as actividades e os usos dos espacos
envolventes. Existem espacos que tém uma obrigatoriedade na
elaboracao de PGE, sio eles: as explora¢oes florestais e agro-flo-
restais publicas e comunitarias; as exploragoes florestais e agro-
-florestais privadas de dimensdo igual ou superior as definidas
nos respectivos PROF; as exploragoes florestais e agro-florestais
objecto de candidatura a fundos nacionais ou comunitarios que
se destinam a beneficiacao e valorizacao da floresta, a nivel de

¥ Esta foi uma das alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°

114/2010, de 22 de Outubro, a0 Decteto-Lei n.° 16/2009. O primei-
ro diploma referido simplifica a apresentagdo de candidaturas a fundos
destinados a beneficiacdao e valorizacdo florestal, modifica o regime de
aprovacao, alteraciao ou revisao dos PROF e procede a primeira altera-
cio ao Decreto-Lei n.° 16/2009.
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producido e comercializacio®; e, as Zonas de Intervencio Flo-
restal (ZIF)*. Contudo, os proprietitios ou outros produtores
florestais privados podem submeter, de forma voluntaria, a sua
explorag¢io ao PGE.

No caso das exploragoes florestais e agro-florestais co-
munitarias cuja gestao nao seja da competéncia de um organismo
publico da administrac¢ao central, a elaboragao dos PGF compete
aos o6rgaos de administracao dos baldios. Acresce ainda que, nos
casos onde a gestao das referidas exploragdes compete as au-
tarquias locais, ¢ também delas a competéncia para elaborar um
PGE Quanto as exploragoes florestais e agro-florestais privadas
com uma dimensao igual ou superior as definidas nos respecti-
vos PROF, a elaboracdo dos PGF compete aos respectivos pro-
prietarios ou outros produtores florestais. No que diz respeito
as exploragoes florestais e agro-florestais que se candidatem a
fundos, o proprietario deve ter o comprovativo da entrega ao
ICNF do PGF ou declaracao de aprovagao do PGF por aquela
entidade. Por ultimo, e no caso das ZIF, a elaboracao dos PGF ¢
da competéncia da respectiva entidade gestora.

O PGF ¢ elaborado e apresentado para aprovagao ao
ICNF, L.P, no prazo de dois anos, a contar da data da criagao
da ZIF. Previamente a apresentacao ao ICNE, estes Planos sao
submetidos a apreciacao de todos os proprietarios e produtores
florestais abrangidos pela area territorial da ZIF (numa reuniao
publicitada e convocada para o efeito), podendo consultar os pla-
nos nos vinte dias subsequentes. O ICNF tem quarenta dias para
os apreciar e decorrido esse prazo deve ser comunicada a deci-
sao a entidade gestora da ZIF. No decurso deste prazo, o ICNF
pode consultar e solicitar pareceres as entidades que entenda por
conveniente, tendo vinte dias para o fazer e suspendendo-se o

* No entanto, actualmente, ja ndo existe esta obrigatoriedade uma vez
que o Decreto-Lei n.° 27/2014, de 18 de Fevereiro (que procede a se-
gunda alteracio do Decreto-Lei n.° 16/2009), revoga precisamente uma
alinea que faz referencia a essas exploragdes.

'O Decreto-Lei n.° 127/2005 estabeleceu o regime de criacio destas
Zonas, bem como os principios que regulam a sua constitui¢ao, o seu
funcionamento e a sua extingao.
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prazo dos referidos quarenta dias. Passado este prazo, os planos
consideram-se aprovados.

Em relaciao ao conteudo dos planos, eles sao constituidos
por um documento de avaliagdo, um modelo de exploragio e por
pecas graficas. Tanto os PROF (tal como ja referimos), como os
PGFE, podem ser sujeitos a alteracao ou revisao. Os PGF vigoram
enquanto vigorar o respectivo PROFE. No caso “de proprietirios
ou outros produtores florestais nao aderentes a ZIF, independentemente da
drea que detenham, estao obrigados a cumprir as prescricoes constantes do
PGF da ZIF, exceto se possuirem PGE prdprio aprovado nos termos da
lez, 0 qual deve incluir as operagoes silvicolas minimas” (artigo 22.° do
Decreto-Lei 27/2014, de 18 de Fevereiro).

Os PEIF sao instrumentos especificos de intervenc¢ao
em espacos florestais que definem ac¢oes de natureza cultural,
aplicando os principios e orientagdes constantes nos PROF com
o objectivo de combater os agentes bidticos e abioticos, poden-
do revestir-se de diferentes formas, conforme os fins que se pre-
tendem atingir. Todos os territorios que, através de notificagoes
pelo ICNF ou por disposi¢oes legais, se obriguem a medidas
extraordinarias de intervencao, estio obrigatoriamente sujeitos
a elaboracao de um PEIF. No entanto, os proprietarios, ou ou-
tros produtores florestais, podem voluntariamente submeter as
suas exploracdes a PEIF. Estes Planos aplicam-se a toda a area
territorial das ZIF. A elaboragao dos PEIF compete ao Estado
(nos territorios sob a sua gestao), aos 6rgaos de administragao
de baldios (também nos territérios sob a sua gestao), a entidade

(o]

gestora das ZIF (de acordo com o que consta no artigo 15.°, n.
1, alinea c¢), do Decteto-Lei n.° 27/2014, de 18 de Fevereiro) e
aos proprietarios ou outros produtores florestais privados.

Os Planos Especificos sao elaborados e apresentados
para aprovagdao ao ICNE, I.P, no prazo maximo de seis meses a
contar da data da publicacao da deliberagao do conselho direc-
tivo do ICNE, de criagao das ZIF. Previamente a apresentagao
ao ICNE, estes Planos sio submetidos a apreciagao de todos os
proprietarios e produtores florestais abrangidos pela area territo-
rial da ZIF (numa reuniao publicitada e convocada para o efeito),
podendo ser consultados nos vinte dias subsequentes. O ICNF

37



38

Suzana Tavares da Silva - Anténio M. Rochette Cordeiro - Mariana Coelho dos Santos - Jorge Cunha

tem quarenta dias para apreciar os planos, uma vez decorrido
esse prazo deve ser comunicada a decisdo a entidade gestora da
ZIF. Durante este prazo, o ICNF pode pedir parecer a entidades
que entenda conveniente consultar, tendo vinte dias para o fazer,
suspendendo-se, neste caso, o prazo de quarenta dias. Decorrido
o prazo de quarenta dias, os planos consideram-se aprovados.
No caso dos PEIF que se refiram a defesa da floresta contra
incéndios, ¢ também obrigatério um parecer da respectiva co-
missao municipal de defesa da floresta a emitir no prazo de vinte
dias. Os PEIF tém uma vigéncia de cinco anos e encontram-se
sujeitos a revisdes sempre que ocorram situagoes que alterem as
condicbes que presidiram a sua elaboragao.

Cabe ainda destacar a iniciativa privada de desenvol-
vimento da gestao florestal através das ZIF (CORREIA ef al.,
2009: 49). Com a criagao destas zonas permitiu-se uma interven-
¢do especifica em matéria de ordenamento e de gestdao florestal.
As ZIF sao areas territoriais continuas e delimitadas, constitui-
das, maioritariamente, por espagos florestais que se encontram
submetidas a um PGF e a um PEIF e que sio administradas por
uma tnica entidade. O diploma que consagrou a criaciao do re-
gime das ZIF — Decreto-Lei n.° 127/2005, de 5 de Agosto — foi
alterado por trés vezes. A primeira alteragao surgiu com o De-
creto-Lei n.° 15/2009, de 14 de Janeiro, e tinha como principal
objectivo permitir um melhor ajustamento as necessidades reais
de salvaguarda do espaco florestal, uma maior agregacao ao ter-
ritério e uma simplificacao e agilizacio de procedimentos®.

A segunda alteracio surgiu com o Decreto-Lei n.° 2/2011,
de 6 de Janeiro, e pretendia concretizar uma medida do programa
SIMPLEGIS, alterando a forma de aprovag¢ao e o local de publi-
ca¢do de determinados actos, substituindo o Diario da Republica
por outras formas de divulgacao publica para tornar mais facil o
acesso a informacao (nomeadamente através do portal do ICNF).

A terceira e ultima alteracao do diploma, resultante do
ja mencionado Decreto-Lei n.° 27/2014, de 18 de Fevereiro,

* Este diploma foi rectificado através da Declaracio de Rectificacido
n.° 10/2009, de 9 de Fevereiro.
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procedeu a revisio do quadro legal das ZIF, dinamizando a sua
criacdo e o respectivo funcionamento e enquadrando os objecti-
vos e medidas de politica sectorial previstas para essas zonas. Os
principais objectivos das ZIF sao: 7) a promogao da gestdo sus-
tentavel dos espacgos florestais que as integram; 7z) a coordenacao,
de uma forma planeada, da proteccao de espacos florestais e na-
turais; e #7) a reducdo das condi¢coes de ignicao e de propaga¢ao
de incéndios e a consequente recuperagdo destes espagos.

A delimitagao territorial das ZIF tem em conta a organi-
zagdo e a gestdo ja existentes, nomeadamente a ENF, os PROF,
os PMDEFCI, e os planos especiais, municipais e intermunicipais
de ordenamento do territorio. Essa delimitagao pode compreen-
der qualquer tipo de areas independentemente da natureza do
proprietario ou outro produtor florestal. Porém, nio podem ser
delimitadas ZIF que integrem areas florestais do dominio priva-
do do Estado, excepto quando tal seja indispensavel para cum-
prir os objectivos e os principios previstos pelas ZIF. Por dltimo,
e ainda em relacdo a delimitagdo das ZIF, existem critérios gerais
e obrigatorios para as realizar. Tais critérios sao:

i.  Dispor de uma superficie minima de 750 hectares e
incluir pelo menos 50 proprietarios ou produtores flo-
restais e 100 prédios rusticos;

ii. abranger territorios continuos;

iii. inserir-se no territério de um unico PROFE, podendo,
no entanto, abranger territérios de mais de um PROEF,
em casos devidamente justificados;

iv. dar origem a unidades com um coeficiente de compa-
cidade (indice de Gravelius) inferior a trés, calculado a
escala de 1:25 000;

V. no caso de novas zonas proximas de outras ja exis-
tentes, promover o alargamento, em continuidade, do
territorio ja integrado em ZIF;

vi. por ultimo, a delimitagdo territorial das ZIF respeita
os limites dos prédios rasticos e baseia-se em pontos
notaveis de paisagem (e. g, cursos ou massas de agua,
rodovias ou ferrovias, entre outros).
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Existem ainda outros critérios de aplicacdo especifica
quando falamos de delimita¢ao das ZIF, dependendo, no entan-
to, das caracteristicas especificas de cada ZIF. O processo de
constituicao de uma ZIF esta subordinado a iniciativa dos pro-
prietarios ou outros produtores florestais que se organizam para
o efeito como nucleo fundador®. Para a sua criacao é necessaria
e obrigatéria a realizacdo de uma reunido promovida pelo nu-
cleo fundador, e a sua publicitacio com a antecedéncia minima
de quinze dias, por edital, bem como nos sitios da internet do
ICNE, I.P. e, ainda, pelos municipios abrangidos pela ZIF. Esta
reunido efectua-se numa localidade que integre o concelho da
area geografica abrangida pela ZIF e tem de estar presente um
representante do ICNE, que ateste a correspondéncia da acta (o
nucleo fundador regista em acta a identificac¢ao e a opiniao de cada
participante) com a discussao e as decisoes ali tomadas. No prazo
maximo de trinta dias, o nucleo fundador tem de elaborar e pu-
blicar uma série de elementos para consulta publica. Findo esse
periodo, realiza-se uma outra reunido promovida pelo nucleo fun-
dador, no prazo maximo de seis meses, onde siao apresentados e
explicados os elementos que foram publicados para consulta pu-
blica, ¢ onde o nucleo fundador promove uma discussao relativa
ao relatorio (onde constam as respostas e as sugestoes efectuadas
durante trinta dias) que foi produzido no decorrer da consulta pu-
blica. Pode ser realizada uma segunda consulta publica na sequén-
cia da discussao do relatério nos mesmos termos da primeira.

O pedido de criagao de uma Zona de Intervencao ¢é for-
malizado através de um requerimento do nucleo fundador®,
apresentado no ICNF (em formato digital), no prazo maximo
de trés anos a contar da realizagdo da primeira consulta prévia.

# O ndcleo fundador é constituido pelos proprietarios ou produtores
florestais detentores de um conjunto de prédios rusticos, constituidos
maioritariamente por espagos florestais, com uma area territorial conti-
nua ou contigua de pelo menos 5% da area proposta para ZIF.

* O Requerimento deve cumprir cumulativamente dois requisitos: subs-
cricdo por um minimo de dez proprietarios ou outros produtores flores-
tais da area ZIF; e, detencio, por parte dos subscritores, de um conjunto
de, pelo menos, metade dos espagos florestais existentes na area propos-
ta para a ZIE
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Mediante um pedido fundamentado do nucleo fundador, o con-
selho directivo do ICNF pode prorrogar esse prazo de trés anos.
Ap06s receber o requerimento e os documentos, o ICNF notifica
o nucleo fundador para, caso seja necessario e no prazo de vinte
dias, colmatar quaisquer lacunas em relacdo ao cumprimento dos
requisitos e aos elementos que devem fazer parte do requerimen-
to. Supridas as referidas lacunas, o ICNF comunica a decisao ao
nucleo fundador no prazo de trinta dias a contar da data da re-
cepe¢ao dos ultimos elementos apresentados. Ao fim deste prazo
de trinta dias, o requerimento considera-se tacitamente deferido.
As ZIF sao criadas por deliberacao do conselho directivo do
ICNF, publicitada nos sitios da internet do ICNF e dos munici-
pios envolvidos.

O conselho directivo do ICNF pode autorizar a alteragao
da delimitacao territorial da Zona de Intervencao ou a sua area,
num periodo nunca inferior a um ano, podendo também deli-
berar da sua extin¢ao, mediante um requerimento da iniciativa
dos proprietarios e outros produtores florestais (devendo estes
representar, no minimo, 50% do universo dos proprietarios e
produtores florestais aderentes e deter, pelo menos e em conjun-
to, metade dos espagos florestais integrados na ZIF).

A administracdo de cada ZIF ¢ da responsabilidade da
respectiva entidade gestora, uma organizac¢ao de produtores flo-
restais ou uma empresa, permitindo, assim, uma gestao mais coe-
rente do territorio nas areas de minifundio, com base num PEIE,
para a defesa contra agentes bioticos e abidticos, e num PGE.

Segundo dados do ICNF de Junho de 2014, estio cons-
tituidas 163 ZIF com uma irea total de 850 665 ha, envolvendo
mais de 20 000 proprietarios ou produtores florestais. A entidade
gestora da ZIF é responsavel por apresentar o PEIF e o PGF para
a sua area, bem como pelos restantes elementos estruturantes das
ZIF. Isto justifica-se pelo facto de, tanto o PGF como o PEIF
serem de cumprimento obrigatério em todo o territorio da ZIE,

O financiamento das acg¢des previstas nos diversos Pla-
nos pode ser feito de quatro maneiras: z) através dos proprietarios
e produtores florestais aderentes a ZIF; 7) pelo Fundo Comum;
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717) através de instrumentos publicos de apoio a floresta, a nivel
nacional e comunitario; 77) e mediante outras fontes financeiras
obtidas pela entidade gestora da ZIF.

A fiscalizacdo do cumprimento do disposto nos planos
¢ uma competéncia que recai no ICNFE. Qualquer entidade com-
petente que tenha conhecimento de situagoes de contra-orde-
nacao deve reportar os factos ao ICNE, tendo ainda direito a
10% do produto da coima (no caso de ter sido aplicada uma
contra-ordenacio).

1.2.2. A exploracao florestal no contexto do PDR 2020

A agricultura e as florestas sdo sectores vulneraveis as al-
teracOes climaticas, prevendo-se que, no futuro, o sector europeu
onde se localiza o nosso pafs seja fortemente afectado por este
fenémeno. Dai que tenham surgido medidas a nivel nacional e a
nivel da Unido Europeia cujo objectivo é combater as alteragoes
climaticas nestes sectores.

No que diz respeito a agricultura, esta ¢ uma das principais
fontes de sequestro de carbono, embora seja também uma fonte
de emissao, como referimos anteriormente. Muitas praticas agri-
colas podem exercer pressiao sobre o ambiente e provocar efeitos
adversos, tais como o esgotamento dos solos, a escassez de agua,
a polui¢ao, a destruicdo de habitats naturais, entre outros. Assim
sendo, tornou-se fundamental enquadrar este sector nas politicas
de combate as alteracodes climaticas. Prova disso foi, sem duvida,
o conteudo de algumas medidas presentes na Politica Agricola
Comum (PAC)*. Um dos desafios elencados na PAC ¢é preci-
samente o ambiente e as alteragoes climaticas, e, no que lhe diz
respeito, a Uniao Europeia pretende ir mais longe, principalmen-
te em relacdo a diminui¢do das emissOes de gases de efeito de
estufa e a promogao de medidas de eficiéncia na produgao, como
melhorias na eficiéncia energética, na producdo de biomassa e

# Comunica¢io da Comissiao ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econémico e Social e a0 Comité das Regides (2010) 672, de 18 de
Novembro de 2010, “A PAC no horizonte 2020: Responder aos desafios
do futuro em matéria de alimentac¢ao, recursos naturais e territoriais”.
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energias renovaveis, na fixacao do carbono e na protec¢io do
carbono nos solos. Tal como ja foi mencionado, por forma a res-
ponder eficazmente aos objectivos estabelecidos na PAC, foram
criados instrumentos como os pagamentos directos, as medidas
de mercado e o desenvolvimento rural:

a. Pagamentos directos® — a reparticio destes pagamentos
assenta em dois critérios. Por um lado, o critério eco-
némico, sendo a fun¢iao destes pagamentos garantir um
rendimento de base; e, por outro lado, o critério ambien-
tal, em que a funcdo dos pagamentos directos se traduz
no apoio ao fornecimento de bens publicos;

b. Medidas de mercado — no que respeita a estas medidas,
permaneceu a estrutura geral dos instrumentos de ges-
tao do mercado; no entanto, registam-se algumas adap-
taces na racionalizacao e na simplificacao desses instru-
mentos;

c. Desenvolvimento rural — reforca a sustentabilidade do
sector agricola e das zonas rurais da Unido Europeia de
um ponto de vista economico, ambiental e social.

Nos termos do Regulamento (UE) n.® 1306/2013, de 17
de Dezembro de 2013*, o financiamento das medidas que se
encontram abrangidas pela PAC ¢ assegurado por dois Fundos:
o Fundo Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) e o Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER). Em
relacdo a este ultimo, deve ser feita referéncia ao Regulamento

% De acordo com o artigo 1.°, alinea a), do Regulamento (UE) n.° 1307/2013
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Dezembro de 2013, os pa-
gamentos directos sio “pagamentos concedidos directamente aos agriculto-
res ao abrigo dos regimes de apoio enumerados no anexo I”.

7 Relativo ao financiamento, a gestio e ao acompanhamento da Politica
Agricola Comum, que revoga os Regulamentos (CEE) n.° 352/78, (CE)
n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE) 1290/2005 e
(CE) n.° 485/2008 do Consclho. Este diploma é complementado pelo
Regulamento Delegado (UE) n.° 906/2014 da Comissio, de 11 de Mar¢o
de 2014; pelo Regulamento Delegado (UE) n.° 907/2014 da Comissao,
de 11 de Marco de 2014; Regulamento (UE) 2015/1146 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 8 de Julho de 2015; e pelo Regulamento de
Execucio (UE) 2015/1748 da Comissio, de 30 de Setembro de 2015.
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(UE) n.° 1305/2013 do Patlamento Europeu e do Conselho,
de 17 de Dezembro de 2013, que revoga o Regulamento (CE)
n.° 1698/2005 do Conselho, e que estatui apoios ao desenvol-
vimento rural pelo FEADER. Este afigura-se como o princi-
pal instrumento de apoio as ac¢des a desenvolver para atingir
os objectivos de adaptagao as alteragoes climaticas. O apoio do
FEADER assenta na existéncia de condi¢des de enquadramento
administrativo adequadas, isto ¢, cada Estado-Membro deve pre-
parar um programa nacional de desenvolvimento rural para todo o
seu territorio ou, entdo, deve organizar um conjunto de programas
regionais®. Cada programa apresenta uma estratégia ¢ um con-
junto de medidas para concretizar os objectivos ligados as priori-
dades da UE em matéria de desenvolvimento rural. Esta progra-
magao respeita as prioridades da UE, adaptando-se ao contexto
nacional e complementando outras politicas da Comunidade. Os
programas dos Estados-membros devem dar resposta a, pelo me-
nos, quatro prioridades da UE. Se um Estado membro apresentar
um programa nacional e um conjunto de programas regionais, o
programa regional pode prever menos de quatro prioridades. Aos
programas nacionais os Estados-membros tém a possibilidade de
aditar subprogramas tendo em vista dar resposta as necessidades
especificas de certos dominios, tais como jovens agricultores, pe-
quenas exploragdes agricolas, entre outros.

Em Dezembro de 2014, a Comissao Europeia aprovou
o Programa de Desenvolvimento Rural do Continente (PDR
2020), através da Comunicacao do Parlamento Europeu (2014)
9896 final, de 12 de Dezembro de 2014. Para além do PDR 2020,
existem em Portugal outros dois Programas de Desenvolvimen-
to Rural: o PRORURAL + (da Regido Auténoma dos Acores)
e o PRODERAM 2020 (da Regidao Auténoma da Madeira), nos
termos do artigo 5.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 137/2014, de 12 de

* No entanto, em casos justificados, os Estados-membros podem apre-
sentar um programa nacional e um conjunto de programas regionais e,
neste caso, as medidas e/ou os tipos de operagdes serdo programados
a nivel nacional ou a nivel regional, devendo ser assegurada a coeréncia
entre as estratégias dos programas.
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Setembro®. O PDR 2020 pretende o crescimento sustentavel do
sector agro-florestal® em todo o territério nacional, apresentan-
do trés objectivos estratégicos. Sao eles: 7) o incremento do valor
acrescentado do sector agro-florestal e rentabilidade econémica
da agricultura; 77) a promog¢ao de uma gestao eficiente e protec-
¢do dos recursos; e 77) a criagao de condi¢Oes para a dinamizagao
economica e social do espaco rural.

E de destacar o Regulamento (UE) n.° 1307/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Dezembro®, onde
se estabelecem as regras dos pagamentos directos aos agriculto-
res no ambito da PAC e se introduzem novos regimes de apoio
directo, resultantes do acordo politico sobre a reforma da PAC.
De acordo com a alinea /), do artigo 1.°, deste diploma, aplicam-
-se a0 continente portugués os seguintes pagamentos directos: z)
Regime de Pagamento Base®; 77) o Pagamento por Priticas Agti-

* Este diploma estabelece o modelo de governagdo dos fundos europeus
estruturais e de investimento (FEEI), que compreende o Fundo Euro-
peu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Social Europeu
(FSE), o Fundo de Coesao (FC), o Fundo Europeu Agricola de Desen-
volvimento Rural (FEADER), o Fundo Europeu dos Assuntos Mariti-
mos e das Pescas (FEAMP) e respectivos programas operacionais (PO) e
programas de desenvolvimento rural, para o periodo de 2014-2020.

%O sector agro-florestal é composto pelo complexo agro-alimentar
(agricultura, indudstria alimentar, bebidas e tabaco) e pelo complexo flo-
restal (silvicultura e industrias transformadoras de produtos florestais).

°' HEste diploma foi alterado pelo Regulamento Delegado (UE) n.°
994/2014 da Comissio, de 13 de Maio de 2014; pelo Regulamento Dele-
gado (UE) n.° 1001/2014 da Comissio, de 18 de Julho de 2014; Regula-
mento Delegado (UE) n.° 1378/2014 da Comissio, de 17 de Outubro de
2014; e pelo Regulamento Delegado (UE) n.° 851/2015 da Comissio, de
2 de Junho de 2015. Foi também derrogado pelo Regulamento Delegado
(UE) 2016/141 da Comissio, de 30 de Novembro de 2015.

2 Em 2015 instituiu-se o Regime de Pagamento Base (RPB), através do
qual sdo atribuidos novos direitos. As condi¢coes de acesso sao: 7) possuir
direitos ao pagamento mediante a primeira atribuicdao de direitos, ¢/ou,
atribuicdo pela reserva nacional, e/ou transferéncia de direitos; 77) exet-
cer no territério continental uma actividade agricola; 77) apresentar a
candidatura nos prazos estabelecidos; e, 77) deter uma superficie agricola
pela qual sao pedidos pagamentos directos de pelo menos 0,50 hectares.
O pagamento anual dos montantes fixados no RPB ¢ realizado apés a
activacdo de um direito ao pagamento por hectare elegivel.
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colas benéficas para o clima e para o ambiente; 777) o Pagamento
para os jovens agricultores; 7z) os Regimes de apoio associado
voluntario, como os “animais” (¢ uma expressao que traduz um
prémio por vaca em aleitamento, por ovelha e cabra, e prémio
por vaca leiteira) e o pagamento especifico por superficie ao ar-
roz e pagamento especifico por superficie a0 tomate para trans-
formacao; e ») o Regime da Pequena Agricultura.

A nivel nacional, merece referéncia o Despacho norma-
tivo n.° 3/2015, publicado na 2.* série do D.R., de 21 de Janeiro,
que estabelece as decisdes nacionais de aplicacio dos regimes
de pagamentos directos da PAC, previstos no referido Regula-
mento. Para além deste Despacho, devemos também mencionar
a Portaria n.° 57/2015, de 27 de Fevereiro™, que aprova, no seu
anexo, o Regulamento de aplica¢io dos regimes de pagamento
base, pagamento por praticas agricolas benéficas para o clima e
para o ambiente (incluindo, por exemplo, pagamentos por pra-
dos permanentes, supetficies ocupadas com prados e pastagens
permanentes sob um coberto de oliveiras, nos casos em que estas

3 Os agricultores que tém direito ao RPB, tém também direito a um
pagamento por praticas agricolas benéficas para o clima e o ambiente
(conhecido por pagamento greening), nos termos do artigo 43.° e seguin-
tes, do Regulamento n.° 1307/2013. Trata-se de um suplemento annal do
pagamento base que compreende trés praticas: a diversificacdo das culturas,
a manutenc¢do dos prados permanentes existentes e a detencao de uma
superficie de interesse ecolégico. Para além destas, prevé-se no diploma
a possibilidade de serem estabelecidas praticas que produzam um be-
neficio para o ambiente e clima equivalente ou superior ao de uma ou
mais das praticas referidas anteriormente, desde que sejam estabelecidas
ao abrigo de um regime nacional ou regional de certificacio ambiental.
A Portaria n.° 57/2015, de 27 de Fevereiro, apresenta o enquadramento
legislativo nacional para este regime de certificagao ambiental, remeten-
do para um despacho normativo especifico o estabelecimento das con-
digdes de aplicacdo. Para esse efeito surgiu o Despacho normativo n.°
1-C/2016. O pagamento greening traduz-se numa percentagem do valor
dos direitos ao pagamento, ao abrigo do RPB, activados pelo agricultor
em determinado ano. A percentagem calcula-se através da divisdo do
montante disponivel para o greening do ano pelo montante total de direi-
tos activados nesse mesmo ano.

> A Portaria n.° 57/2015 foi, entretanto, alterada pela Portaria n.°
409/2015, de 25 de Novembro, pela Portatia n.° 24-B/2016, de 11 de
Fevereiro e pela Portaria n.° 131/2016, de 10 de Maio.
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nao sejam exploradas para a producdo de azeitonas), pagamento
para os jovens agricultores, pagamento especifico para o algodao
e regime da pequena agricultura.

Em relacdo ao financiamento de medidas no sector agro-
-florestal, devem considerar-se as medidas™ presentes no PDR
2020. Entre estas ultimas, ¢ necessario evidenciar as medidas
que se inserem na prioridade da promog¢ao da conservacao e
do sequestro de carbono na agricultura e na silvicultura, mais
concretamente: ) a transferéncia de conhecimentos e ac¢oes de
informacio (artigo 14.° do Regulamento (UE) n.° 1305/2013%);
71) os servigos de aconselhamento e servicos de gestdo agricola
e de substituicao nas exploracdes agricolas (artigo 15.° do Re-
gulamento); 7) os investimentos no desenvolvimento das zonas
florestais e na melhoria da viabilidade das florestas (artigos 21.°
a 26.°); 7v) o agro-ambiente e clima (artigo 28.°); #) os pagamen-
tos relativos a zonas sujeitas a condicionantes naturais ou outra
qualquer condicionante especifica (artigo 31.°) e »7) a cooperagao
(artigo 35.°). No ambito do presente estudo, destaca-se a conser-
vagao do solo pelos efeitos directos que produz nas alteragcoes
climaticas através do sequestro de carbono. Os compromissos
que sao assumidos a titulo desta ac¢ao sao-no por um periodo de
cinco anos, podendo este ser prolongado por decisao da Autori-
dade de Gestao, até um maximo de sete anos. A base regulamen-
tar desta ac¢ao encontra-se no artigo 28° do Regulamento (UE)
n.° 1305/2013 que, tal como ja mencionamos, aborda a medida
do agro-ambiente e clima.

Por outro lado, e no que diz respeito ao sector florestal, o
PDR e o ja mencionado Fundo Florestal Permanente (FFP) sao
os seus instrumentos de financiamento. O PDR apresenta uma
dota¢do co-financiada pelo FEADER e o FFP ¢ um instrumento

» Cfr. artigo 13.° do Regulamento (UE) n.° 1305/2013, de 17 de De-
zembro de 2013 — “Cada medida de desenvolvimento rural é programa-
da para contribuir, especificamente, para a realizacio de uma ou varias
prioridades da Unido em matéria de desenvolvimento rural.”

>0 O apoio atribuido abrange ac¢oes de formacdo profissional e de aqui-

sicdo de competéncias, bem como actividades de demonstra¢io e acgdes
de informacao.
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financeiro cuja dotagao ¢é exclusivamente proveniente do Orga-
mento do Estado.

Um dos principais objectivos da politica de desenvolvi-
mento rural, nos termos do PDR 2020, ¢ a promog¢ao de uma
gestao sustentavel dos espagos florestais de modo a garantir que as fun-
¢Oes ambientais, econdémicas e sociais que a floresta assegura con-
tribuam plenamente para a melhoria do bem-estar das populagoes
e para o desenvolvimento econémico do pais. Desta forma, na
Portaria n.° 274/2015, de 8 de Setembro”’, encontram-se previstos
apoios que serao concedidos, quer para a floresta¢ao, quer para a
criacdo de sistemas agro-florestais®. Uma das principais vantagens
da florestacio ¢ precisamente o aumento da capacidade de seques-
tro de carbono. A floresta portuguesa, como ja tivemos oportu-
nidade de mencionar, contribui para a redu¢ao das emissoes de
GEE, sendo considerada o maior sumidouro de CO2 e conse-
guindo armazenar GEE na biomassa e acima do solo. Os apoios
previstos na referida Portaria sdo concedidos nos termos do dis-
posto nos artigos 32.°, 33.%, 35.° e 40.° do Regulamento (UE) n.°
702/2014, da Comissao, de 25 de Junho de 2014. Estes apoios,
quando atribuidos, sao depois divulgados no portal do Gabinete
do Planeamento, Politicas e Administracao.

No que diz respeito a florestacao de terras agricolas e
ndo agricolas pretende-se promover precisamente a florestacao,
melhorando os ecossistemas através da constituicao de zonas ar-
borizadas com espécies que se adaptem as condigoes locais, que

°7 Estabelece o regime de aplicacdo das operacdes 8.1.1. “Florestacio de
terras agricolas e néo agricolas”, 8.1.2. “Instalacio de sistemas agro-flo-
restais”, 8.1.5. “Melhoria da resiliéncia e do valor ambiental das flores-
tas”, 8.1.6. “Melhoria do valor econémico das florestas”, inseridas na ac-
cao 8.1. “Silvicultura sustentavel” da medida 8 “Proteccio e reabilitacio
dos povoamentos florestais” do PDR 2020.

> Os sistemas agro-florestais combinam a silvicultura com a actividade
agricola e contribuem para o aumento da produtividade agricola e valo-
rizacdo da paisagem, bem como para a manutenc¢ao da biodiversidade e
para a concretizacao da estratégia de combate a desertificagao.

> Este diploma declara certas categorias de auxilios no sector agticola
e florestal e nas zonas rurais compativeis com o mercado interno, em
aplicacao dos artigos 107.° e 108.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia.
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contribuam para o aumento da capacidade de sequestro de car-
bono e para a protec¢do dos recursos naturais. Os beneficiarios
deste apoio sao: pessoas singulares ou colectivas de natureza pri-
vada; autarquias locais e suas associac¢Oes; entidades gestoras de
baldios, detentoras de terras agricolas ou nao agricolas; e orga-
nismos da administracao publica central que detenham a gestao
de terras agricolas ou nao agricolas. Excluem-se as entidades que
sejam consideradas empresas em dificuldades® e as entidades so-
bre as quais impenda um processo de recuperacao de auxilios de
Estado declarados incompativeis com o mercado interno pela
Comissao Europeia.

Os tipos de investimento que beneficiam destes apoios
sao a instalacao de florestas em terras agricolas, a instalagdao de
florestas em terras ndo agricolas e a elaboracao de Planos de
Gestao Florestal (PGF) por pessoas singulares ou colectivas de
natureza privada, entidades gestoras de Zona de Intervencio
Florestal (ZIF) e de areas agrupadas (desde que esses planos es-
tejam associados a um investimento do tipo anteriormente refe-
rido, isto ¢, em terras agricolas ou nao agricolas).

Para além dos apoios mencionados, devemos ainda des-
tacar os prémios (¢fn Anexo I da Portaria n.° 274/2015): o prémio
de manutengao (durante um periodo de 10 anos, destinado a cobrir
as despesas inerentes a manutencao das florestas) e o prémio de
perda de rendimento (durante um periodo de 10 anos, destinado a
compensar a perda de rendimento decorrente da florestacao, no
caso de se ter instalado um povoamento florestal em terras agri-
colas). Estes prémios nao sio concedidos as operacdes que te-
nham por objecto terras agricolas ou nao agricolas, cuja titulari-
dade pertenca a entidades publicas integradas na Administragao
Publica central e local ou empresas dos sectores empresariais do
Estado ou local. Os candidatos aos apoios devem reunir uma sé-
rie de condi¢oes descritas no artigo 8.° da referida Portaria. Para
além disto, as proprias operagoes devem cumprir determinados
critérios de elegibilidade, tais como: /) incidir numa superficie
minima de investimento contigua de 0,50 hectares; 7) as espécies

% Cfr. ponto 14 do artigo 2.° do Regulamento (UE) n.® 702/2014, de 25
de Junho de 2014.
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florestais utilizadas devem ser as que constam do Plano Regional
de Ordenamento Florestal (PROF®); 777) deve existir uma coe-
réncia técnica no que diz respeito a conformidade com os Planos
Regionais de Ordenamento Florestal, Planos de Defesa da Flo-
resta contra incéndios de ambito municipal ou intermunicipal e
outros instrumentos de planeamento e gestdo aplicaveis; /) no
caso de se tratar de uma operagio a realizar numa area incluida
no Sistema Nacional de Areas Classificadas (SNAC), deve a mes-
ma encontrar-se previamente autorizada ou com comunica¢ao
prévia valida se possuir PGF aprovado que contenha todos os
conteidos necessarios ao cumprimento do Regime Juridico das
Agoes de Arborizac¢ao e Rearborizacio (RJAAR), nos termos do
Decreto-Lei n.° 96/2013, de 19 de Julho; e, por dltimo, ») deve
apresentar o PGF aprovado ou o comprovativo da sua entrega
no ICNFE, quando obrigatério de acordo com o Decreto-Lei n.°
16/2009, de 14 de Janeiro (na versdo actualizada do Decreto-Lei
n.° 27/2014, de 18 de Fevereiro).

Ja se estivermos perante uma superficie agricola superior
a 50 hectares, devemos ter em consideracao outros critérios, no-
meadamente: 7) as espécies identificadas devem ser as eleitas para
a florestagao como prioritarias no PROFE, ou 7z) deve ser adop-
tada uma mistura de espécies florestais contidas no PROF que
inclua um minimo de 10% de espécies folhosas ou um minimo
de trés espécies, sendo que a menos abundante deve representar,
pelo menos, 10% da area do investimento.

0 Os Planos Regionais de Ordenamento Florestal sdo instrumentos de
gestao territorial sectoriais, que se encontram consagrados na Lei de Ba-
ses da Politica Florestal (aprovada pela Lei n.° 33/96, de 17 de Agosto)
e que estabelecem normas especificas para a utilizacdo e exploragio da
floresta e dos seus espacos. O objectivo é garantir a producdo sustenta-
vel de um conjunto de bens e servicos associados a estes instrumentos.
A nivel regional, estes Planos desenvolvem os objectivos da Estratégia
Nacional para as Florestas.
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1.3. Breve caracterizacao do complexo agro-flo-
restal portugués no ambito do sector LULUCF

Apbs a caracterizacdo das politicas e dos respectivos ins-
trumentos financeiros, torna-se fundamental perceber qual a di-
mensio do complexo agro-florestal (CAF)% no contexto portu-
gués e a sua representatividade no territério nacional, bem como
compreender a respectiva dimensao econémica e social dada a
importancia estratégica deste sector no sequestro de carbono.

O complexo agro-florestal portugués tem assistido, nas
ultimas décadas, a um conjunto de problemas estruturais, natu-
rais e demograficos que se tém vindo a mostrar cruciais no tao
necessario desenvolvimento sustentado do sector. As dimensoes
fisicas e econémicas das explora¢des, causadoras de problemas
de viabilidade e estabilizacao aos produtores, as dificuldades de
autofinanciamento, o acesso ao crédito e um défice agro-alimen-
tar na economia portuguesa sao algumas das condicionantes es-
truturais constatadas.

A representatividade do sector agricola em Portugal (Fi-
gura 1), a data do recenseamento geral agricola (2009), estendia-
-se por cerca de 3 542 306 hectares de superficie agricola utili-
zada (SAU)®. Os dados mais recentes do instituto nacional de
estatistica indicam que em 2013 se registou uma ligeira amplia-
¢ao desta superficie, proximo dos 3%, contabilizando, presente-
mente, 3 641 592 hectares, o que corresponde a cerca de 4% do
territorio nacional. O nimero de exploragoes também evoluiu
no mesmo sentido, de 264 419 (2009) para 278 114 (2013) com
uma dimensao média de 12,74 hectares por exploracio, das quais
70% se encontram no Norte e no Centro do pafs. Na sua dimen-
sao fisica, 75% das exploragdes possuem menos de 5 hectares,

2 Complexo agro-florestal: inclui os ramos da CAE-Rev.3 associados
a agricultura e industrias alimentares, silvicultura e industrias florestais.

6 Superficie Agticola Utilizada: Superficie da exploracio que inclui ter-
ras araveis (limpa e sob-coberto de matas e florestas), horta familiar,
culturas permanentes e pastagens permanentes.
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ocupando 11% da SAU, observando-se maioritariamente nas re-
gides Norte e Centro, enquanto as exploragdes com mais de 20
hectares, que representam apenas 7,3% das exploragoes, equi-
valem a 76,2% da SAU e encontram-se distribuidas maioritaria-
mente pela regido do Alentejo (GPPAG — Gabinete de Planea-
mento, Politicas ¢ Administracao Geral, 2014).

FIGURA 1. Distribuicao espacial do complexo agro-florestal Portugués
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Relativamente a dimensao natural, a disponibilidade hidri-
ca para alimentar os sistemas de rega tem-se mostrado uma condi-
cionante directamente influenciada pelas alteragdes climaticas que
se tém vindo a observar. A consequente diminui¢ao das superfi-
cies regadas nos ultimos anos — actualmente serdo cerca de 26% as
exploragoes de rega, um numero que tem vindo a diminuir em cer-
ca de 65,6% — é um facto comprovado através dos ultimos recen-
seamentos (1999 — 2009). Em contrapartida, o aumento de 21%
da superficie que ¢ efectivamente irrigada, demonstra, inequivoca-
mente, por parte dos produtores, que se tem vindo a observar um
uso eficiente dos sistemas de rega. Por fim, a estrutura demogra-
fica mostra-se bastante fragilizada, a idade dos produtores ronda,
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em média, os 63 anos, e aqueles que possuem menos de 35 anos
representam apenas 2,3%. A esta condicionante, associa-se a baixa
profissionalizacido e a baixa formag¢ao dos produtores, ligadas ao

défice de mao-de-obra (GPPAG, 2014).

Por seu turno, no sector florestal, a primeira grande re-
flexao que € possivel retirar dos varios documentos analisados ¢é
a existéncia de uma clara indefinicado de metodologias nos varios
instrumentos que quantificam este sector — INE, 2009; ICNE,
2013; GPP, 2014. Neste particular, ndo ha consenso quanto a defi-
nicao de um modo uniforme de representacao do coberto florestal
em Portugal. Esta falta de consenso ¢, a nosso ver, uma conse-
quéncia da permanente instabilidade que se tem feito sentir em
matéria de enquadramento organico-institucional das politicas de
regulagdo da florestal, fruto das sucessivas alteracdes de atribui-
¢Oes ministeriais nesta matéria, o que levou, também, a uma dilui-
¢do da responsabilizacdo pelos resultados®. Acresce que também
a falta de cadastro predial no territério nacional tem contribuido,
por diversas formas, para a falta de consenso antes mencionada.

Em termos de coberto vegetal, a evolu¢ao do sector nos
ultimos 20 anos tem mostrado um constante declinio dos po-
voamentos de pinheiro-bravo (pinus pinaster), espécie que foi du-
rante muito tempo a dominante no nosso territorio, perdendo
respectivamente esse estatuto para as areas de matos e pastos e
para a ocupagao dos povoamentos de eucalipto (excalyptus) (Fi-
gura 2). Este, por seu turno, tem vindo a observar uma tendén-
cia crescente de espacializagao nas ultimas décadas, tornando-se
a espécie dominante do territério nacional, ocupando cerca de
812 mil hectares (26%), seguido do sobreiro (Quercus suber), que
representa 23% da ocupagao florestal do territério continental
portugués, embora, por factores manifestamente associados ao
clima, apresente uma distribui¢ao espacial mais acentuada a Sul,
em particular no Alentejo (ICNF, 2010).

# A ultima modificagio é a que resulta do ja mencionado Decreto Lei
n.° 135/2012, de 29 de Junho, que ctiou o Instituto da Conservacio da
Natureza e das Florestas (ICNF), resultando da fusao da Autoridade
Florestal Nacional com o Instituto da Conservacio da Natureza e da
Biodiversidade, 1.P.
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FIGURA 2. Evolucao dos povoamentos florestais (Fonte ICNF -
Inventario Florestal Nacional, 2010)
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A tendéncia global do sector tem vindo a apontar para um
declinio constante. Os principais problemas para o estado actual
da floresta portuguesa encontram-se associados, em particular,
aos incéndios florestais, a ocorréncia de problemas sanitarios,
como o nematodo do pinheiro bravo, e a perda de vitalidade dos
povoamentos de sobreiro e mesmo da azinheira (ICNE, 2010).

Neste contexto, a economia florestal da dltima década
tem vindo a reflectir um declinio da producao de cortica e um
incremento da producdo de madeira para fins inddstrias, sobre-
tudo de folhosas para triturar (eucalipto), em que muito do seu
uso esta associado a producdo de pasta de papel (industria da
celulose), ganhando, assim, cada vez mais espago relativamente a
cortica como principal fonte de rendimento dos produtos flores-
tais. Estes dois produtos constituem hoje os principais proveitos
das florestas portuguesas, representando no VAB silvicola um
total de 59,7% (34,6% da madeira para fins industriais e 25,1%
relativo a corti¢a) (Instituto Nacional de Estatistica, 2014).
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1.4. As emissoes de CO2 em Portugal

Descrito o complexo agro-florestal nacional, que no con-
texto do presente estudo é fundamental para determinar o po-
tencial de sequestro de carbono (z e, o mercado potencial do
lado da oferta), importa agora fazer uma breve referéncia, tam-
bém descritiva, aos dados relativos as emissoes de CO2, que aqui
correspondem ao que podemos designar como mercado poten-
cial do lado da procura.

Ao nivel das emissoes de GEE em Portugal deve referir-
-se que foi assumida, através de Resolucao do Conselho de Mi-
nistros n.° 68/2005, de 17 de Marco, a necessidade de elaboracio
anual de um inventario nacional de emissées antropogénicas por
fontes de poluentes atmosféricos, cuja ultima actualizagdo nos
remete ao ano de 20009.

De acordo com o referido inventario, a principal fonte
das emissdes de CO2 tem a sua origem nos transportes rodo
e ferroviarios, sendo este calculado pela influéncia do trafego
médio e da populagiao presente na area total de um determina-
do municipio (APA, 2011). Como ¢é 6bvio, os grandes nucleos
urbanos sao os maiores emissores de carbono para a atmosfe-
ra, como se pode facilmente comprovar a partir dos dados das
seguintes cidades: Amadora (0,987 78 Mton/ha), Lisboa (0,915
466 2 Mton/ha) e Porto (0,888 633 4 Mton/ha). Contudo, os
principais focos de emissdo sdo pontos fixos associados a produ-
¢do de energia em centrais termoeléctricas por via da combustao,
como ¢ o caso da central termoeléctrica de Sines, que, em si,
apresenta emissoes de 0,387 933 1 Mton/ha. A central de Sines
¢, nesta medida, um bom exemplo da razao pela qual a produg¢ao
de energia termoeléctrica se constitui o segundo setor no que
se refere as emissoes de didxido de carbono para a atmosfera,
tendo, por essa razao, o sector de producao de energia eléctrica
sido um dos primeiros a integrar o CELE. Por fim, o sector da
combustio industrial é o terceiro sector em termos de produ-
¢ao de CO2, representando cerca de 20% das emissoes, valor
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ideéntico ao da produgao de energia. Deve, portanto, ser referido
que empresas como refinarias representam um elevado quantita-
tivo de emissoes, como se pode constatar pelo valor associado a
refinaria de Matosinhos (1,550 866 Mton/ha). Estes trés sectores
representam, em si, cerca de 77% do total das emissoes de CO2
em Portugal (Grafico 1).

GRAFICO 1. Distribuiciao da emissio de poluente por sector
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Como se pode observar no contexto do territorio nacional
e em conformidade com o que foi referido anteriormente — e. g. de-
mografia, distribui¢ao dos principais pélos urbanos, localizagio do
sector industrial, rede viaria —, ¢ no litoral que se concentra a maioria
das emissoes de gases de efeito estufa. Por sua vez, as fontes des-
critas anteriormente apresentam focos pontuais de emissoes como
sucede, por exemplo, em Abrantes, Alenquer e Sines (Figura 3).
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FIGURA 3. Emissoes de CO2 por municipio (A) Geral; (B)
Faixa Litoral
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No contexto histérico de emissoes por sector de activida-
de, o sector energético sempre se apresentou como o maior poten-
ciador de emissdes de GEE em Portugal. Entre 1990 e 2005, este
sector isolado representava 55% das emissoes em Portugal. Con-
tudo, existiu um decréscimo tendencial, na ordem dos 7%/ano,
devido a implementagao de medidas de conservagao energética. A
partir de 2005 ficou registado um decréscimo ainda mais acentua-
do, proveniente da estagna¢iao econémica, derivado do periodo de
crise financeira global. J4 o sector agricola era, até 1990, responsa-
vel pela emissio de 11% dos GEE, tendo sofrido também um de-
clinio no decorrer da década de 90, oriundo da perda de relevancia
do sector na economia do pais. Associado a esta causa, junta-se a
reducdo na producido de gado em certas espécies, assim como a
diminui¢ao do consumo de fertilizantes na agricultura.
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Por outro lado, existem sectores nos quais se registou um
aumento do numero total de emissdes, como o sector da gestao
de residuos (11 para 17%). Este aumento justifica-se pelo incre-
mento do consumo familiar, proveniente dos maiores rendimen-
tos a partir da década de 90, alavancado também pelo crescimen-
to da populagao urbana. Com a mesma tendéncia do sector da
gestdo dos residuos surge o sector da producio industrial, que
em 2014 tinha um peso de 9,5% do total de emissées, tendo au-
mentado 9% desde 1990. Este crescimento dependeu, essencial-
mente, das industrias de cimento, da pavimentacao de estradas,
da produgao de cal e vidro, e, em grande parte, da também ja
mencionada industria de celulose.

Por ultimo, é de grande importancia para este projecto a
descricao da evolucido recente do sector LULUCF em Portugal.
Desde de 1991 que este sector se converteu de um emissor de
GEE para um sumidouro, nomeadamente de carbono, tendo so-
frido alteracGes graves em 2003 e 2005 em consequéncia dos in-
cendios florestais, que transformaram os sumidouros novamente
em emissores com pouca relevancia. Contudo, a situagao reverteu-
-se novamente e em 2014 este sector apresentava uma capacidade
de sequestro na ordem das 10,3 M ton / CO?/ ano.

GRAFICO 2. Emissées de GEE por setor Agéncia Portuguesa do
Ambiente (2016)
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1.5. Servicos de ecossistemas e o panorama global
do sequestro de carbono em projectos LULUCF

O conceito de servicos de ecossistemas data ja do lon-
ginquo final dos anos 60, inicio dos anos 70 (KING, 1966;
HELLIWELL, 1969; HUETING, 1970; ODUM & ODUM,
1972), e desde sempre surge associado as questoes da ecologia.
O conceito que parece reunir um consenso mais alargado foi
apresentado por DE GROOT (2002: 394) para definir “a capa-
cidade das componentes e processos naturais de fornecer bens e servicos que
satisfacam as necessidades bumanas, directa ou indirectamente”’. Neste
contexto, torna-se importante a distin¢ao entre os bens, como os
que se podem retirar dos ecossistemas (e. g.: € que pode ir mais
longe do que os alimentos), e os servigos, de que a mitigacao
das alteragoes climaticas pelo sequestro de carbono constitui um
exemplo consensual (CONSTANZA et al., 1997; VALE, 2014).
Contudo, na literatura observa-se alguma controvérsia em tor-
no da sistematiza¢ao dos bens e servigos ligados as fun¢oes dos
ecossistemas. Assim, ALCAMO e7 al. (2003), descrevem estas ca-
tegorizagoes em 3 grupos:
1. grupos funcionais: regulacao, suporte, habitat, produgao
e informacao;

2. grupos organizacionais: associados a certas espécies, re-
gulacdo de elementos exdgenos as fungoes relaciona-
das com a organizac¢ao de entidades bidticas;

3. grupos descritivos: os bens renovaveis, os bens nao re-
novaveis, os servicos de estruturas fisicas, os servicos
bidticos, culturais e sociais.

Porém, os autores sugerem ainda uma outra categoriza-
cao, distinguindo os servicos de aprovisionamento associados
aos bens, as fungdes de regulacio associadas aos elementos ex-
ternos, como a regulacao do clima e da agua, os servicos cultu-
rais e os servigcos de apoio.
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Neste contexto, torna-se importante destacar os servicos
que sdao provenientes da funcao de regulacao apresentada a escalas dife-
rentes por DE GROOT ez al. (2002) e por ALCAMO ez al. (2003).
Mesmo tendo em consideracao que os autores fazem distingoes
diferenciadoras no seio desta funcao ecossistémica, concordam,
no entanto, quanto a funcao reguladora do clima. Esta ¢ descrita
pela influéncia que os ecossistemas causam no clima local e glo-
bal: enquanto que a escala local a regulacao esta relacionada com
a saide humana, com a produtividade das culturas e actividades
culturais (De GROOT e7 al., 2002), na escala global o sequestro
de carbono ¢é descrito como uma importante actividade da regu-
lacdo do clima (ALCAMO e al., 2003). Assim, percebe-se ser na
fungao reguladora, descrita pelos autores, que entra o sequestro de
carbono, principal objecto do presente estudo.

No plano do sequestro de CO2, é reconhecido por alguns
autores (MILLER ez a/. 2004; SCHAHCZENSKI & HILL, 2009;
SMITH et al,. 2009) que a tnica forma de o conseguir é atra-
vés de fotossintese, pelo facto de o carbono ser absorvido pelas
plantas e transformado em composto para o seu crescimento.

O sector florestal, neste contexto, é visto como 0 maior
sumidouro de CO2 em virtude de as florestas apresentarem ca-
pacidade de armazenamento dos GEE, tanto na biomassa, como
acima do solo, representando o coberto florestal do planeta, ac-
tualmente, uma capacidade de stock de 85% das emissoes de car-
bono (HOUGHTON, 1994; SILVEIRA ¢ al., 2007). Contudo, é
por via da incontrolada desflorestacdao, observada a nivel global,
que o sector tem vindo a assumir-se como um emissor de CO2,
podendo mesmo atingir valores proximos dos 30% do stock ar-
mazenado. Nesse sentido, a tentativa de padronizacao de méto-
dos para a quantificagao do sequestro pelas florestas tem ganho
alguma relevancia para aplicacido nos inventarios florestais dos
varios paises, verificando-se o mesmo no contexto portugués

(FAIAS, 2009).

No entanto, e ao contrario de outros subscritores do pro-
tocolo de Quioto, a Unido Europeia decidiu nao aceitar os pro-
jectos florestais no mercado regulado de carbono (EU-ETS). As-
sim, é no mercado voluntario de carbono que estes projectos sao
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lideres (CHENOST e¢7 al. s.d.) e onde hoje ¢ possivel construir
importantes instrumentos financeiros para a floresta (MAGUI-
RE, 2011), tendo mesmo sido observada uma sistematiza¢ao dos
projectos florestais de diferentes tipologias que tém vindo a ser
aplicados nos paises em desenvolvimento (Quadro 2).

QUADRO 2. Tipologia de projectos florestais para o sequestro de
carbono

Tipologia de projetos florestais

Projetos que aumentam o sequestro de carbono efou
reduzam as emissdes de GEE seja pelo
estabelecimento, melhona ou restauragio do coberto
Florestagio / Reflorestagao vegetal (florestal ou nio florestal), através da
plantagido, sementeira ou regenagio natural;
Projetos de conversdo de dreas ndo florestais em
areas florestais;

Projetos que aumentam o sequestro de carbono efou
aredugio das emissdes de GEE em florestas geridas
para a produgiio lenhosa, através da melhoria das
priticas de gestio florestal;

Projetos de intervengio em areas florestais ja

Melhorias na Gestio Florestal

existentes;

Projetos gque pretendem incentivar os paises em
desenvolvimento a evitar a desflorestagéo ou
degradagdo da floresta, através de recompensa
Redugio das Emissdes por financeira, reduzindo assimas emissdes resultantes
Desflorestagiio e Degradagio (+) da desflorestagiio e degradagfo florestal. O REDD+, é
umupgrade do REDD, acrescentando a conservagio,
pestio florestal sustentivel, manutengio e aumento
do stock CO2, empaises em desenvolvimento.

Fonte: Adaptado de ALMEIDA (2012)

Com a aplicacdo destes projectos geram-se créditos tran-
saccionaveis, em que os compradores, procurando compensar
de forma voluntiria as suas elevadas emissoes, consideram esta
tipologia como a actividade de mitigacao das alteragdes clima-
ticas “mais intuitiva e mais fdcil de comunicar os seus beneficios”, no-
meadamente os projectos REDD+% (ALMEIDA, 2012). Foi na

% Sigla inglesa que designa os projectos de Emissdes Reduzidas do Des-
matamento e da Degradacao. Estes projectos, que tém florescido, como
dissemos, nos pafses em desenvolvimento, estao intimamente associados
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sequéncia da geracdo de crédito, a partir dos projectos com este
cariz, que, em 2010, o mercado voluntario registou uma con-
tratacao de grandes quantidades de créditos, originando, desde
logo, a confianca nos planos florestais que geraram a promessa
da criacao de um fundo para os projectos REDD+ na ordem dos
7 mil milhSes de ddlares, promovendo, no imediato, um grande
optimismo no sector (ALMEIDA, 2012).

Em Portugal ndo existem referéncias sistematizadas sobre
o mercado voluntario de carbono (ALMEIDA, 2012), constatan-
do-se que as principais motivagoes para compradores de créditos
se encontram associadas fundamentalmente ao marketing verde e a
responsabilidade social. O autor descreve que em Portugal o de-
senvolvimento de mecanismos de compensagao de carbono assu-
me maior importancia quando ¢é patrocinado por empresas cujos
negoécios influenciam directamente as alteragoes climaticas, uma
vez que as mesmas dispoem de diversos documentos que permi-
tem aferir as metodologias utilizadas. Nao obstante, registam-se
diversos progressos no numero de projectos de algumas organi-
zagbes que promovem campanhas de florestacao, bem como de
algumas autarquias que constroem projectos para gerar créditos de
carbono, de modo a poderem vir a ser transaccionados no futuro,
apesar de inexistirem referéncias as metodologias ou standards usa-

dos no processo de contabilizagao. (ALMEIDA, 2012).

Portanto, pode assumir-se que as boas praticas silvicolas e
agricolas potenciam nao s6 a reducao das emissdes de CO2, como
o fazem também com os restantes gases de efeito de estufa as-
sociados a este sector — metano (CH4) e 6xido nitroso (N20O).
Algumas das medidas para a reducdo das emissdes de CO2 fo-
ram apontadas por SMITH ez al. (2009), que as associou a me-
lhoria das praticas agricolas, tais como: 7) a gestao das praticas de

aos problemas do investimento, significando que o respectivo desenvol-
vimento requer importante apoio internacional (do Banco Mundial e de
outras institui¢oes, entre as quais ganhou especial destaque o Centre for
International Forestry Research) para dotar aqueles paises de regras adequa-
das (em matéria, por exemplo, de direitos de propriedade e planeamento
territorial) ao acolhimento destes investimentos, de que sio exemplo o
Zambia’s Forests Bill 2014, o Mozgambique’s Forest and Wildlife Act 1999 e o
Tangania’s Land and Village Land Acts 1999 (HAYWOOD et al., 2015).
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cultivo com aplicagao na melhoria das técnicas agricolas; 7) boas
praticas em terrenos de pasto com o aumento destes terrenos e
com uma gestao integrada; 7zz) a gestao de solos com elevado teor
de matéria organica; /) restauro de terrenos incultos; ») gestao de
gado eficiente e da sua matéria organica; e, por fim, 2z) a aplica-
¢ao de técnicas agricolas com recurso a bioenergia.

Todavia, a agricultura, além de ser um sumidouro de
CO2, é também um emissor de gases de efeito de estufa, como
foi anteriormente referido. Nesse contexto, e se por um lado as
boas praticas neste sector sio apontadas como medidas de mi-
tigacdo, no sector florestal e na silvicultura esses procedimentos
vao funcionar de um modo algo distinto (Quadro 3).

Em Portugal, algumas medidas ja foram tomadas em
2008 com o propésito de incrementar boas praticas agricolas
através do Fundo Portugués de Carbono (FPC). Na altura, foram
aprovados 5 projectos, supra mencionados, nos sectores indus-
trial e agricola que visavam a reducio de 1,7 Mt de CO2.

QUADRO 3. Boas praticas agricolas para a mitigacao de emissoes
de GEE

Boas priticas para a mitigaciio de emissdes

Efeitos na mitigagio

Medias coz2 Outros gases
Gestio de cultivo X X
Gestdo dos pastos x x
Controlo de solos orgénicos x x

Restauragio de matos e outros terrenos

incultos * *

Gestio de gado _ x
Gestdo de residuos animais X X
Bioenergia X X

Fonte: Adaptado de SMITH ¢/ al. 2009
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2. Regime juridico dos Mercados Regu-
lados e dos Mercados Voluntarios de
Carbono

Os mercados de carbono em geral nao foram muito bem aco-
lhidos pelos defensores dos valores ambientais e da ética am-
biental pelo simples facto de serem wecanismos de mercado. Para os
cultores do ambiente como ética e como valor (viver a vida de for-
ma virtuosa), a mera existéncia de um mercado de carbono, ou
seja, a possibilidade de pagar para poluir (para emitir gases com
efeito de estufa) e com isto transformar o ambiente num bem
transaccionavel (numa commodity) — mesmo que essas receitas se-
jam empregues na promo¢ao activa de acgdes que activamen-
te promovem o ambiente (servigos de ecossisterna) — é sempre uma
adulteracao do sentido do principio ambiental (nao ha qualquer
interesse num regime de consumo de bens ambientais), pois substitui
a ética e a virtude pela eficiéncia, permitindo que estes consumi-
dores cumpram as suas responsabilidades sociais sem alterar os
seus comportamentos®. Outra parte da literatura centra as suas
criticas aos mercados de carbono no facto de estes “reduzirem”

% Num artigo publicado na Harvard Law Review apresenta-se até o parale-
lo entre os mercados de carbono e a pratica educacional tradicional para
que as criangas nao deixem comida no prato, lembrando-lhes que outras
criancas ndo tém alimentos suficientes para saciar a sua fome. E os au-
tores concluem que, do mesmo modo que o “sentimento de responsa-
bilidade social” que este ensinamento das criancas encerra, procurando
incutir-lhes os valores da temperancga e da solidariedade, e que se esgota
nele — pois ndo pode passar disso mesmo, uma vez que nao existe qual-
quer relacdo entre a reducdo do desperdicio alimentar nos paises ricos e
a reducio da fome nos paises pobres —, também para os cultores da ética
ambiental a reducdo das emissdes de GEE e a protec¢io do ambiente
s6 pode ser alcancada por instrumentos que incutam comportamentos
responsaveis a ser adoptados pelos agentes poluidores (¢ importante que
eles se transformem em pessoas de bom caracter que actuam virtuosa-
mente). Por contraposi¢io, qualquer instrumento que permita “substi-
tuir” esses comportamentos responsaveis por dinheiro redunda numa
perversao do sistema e numa falha na prossecugdo dos objectivos —
123 Harp. L. Rep. 2009-2010, pp. 2065ss.
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o ambiente ao problema do carbono, o que consubstancia uma
visao demasiado redutora.

Apesar destas criticas, maioritariamente provenientes da
ecologia — para quem proteger o ambiente implica sempre uma ac-
cao do agente protector que envolve algum “sacrificio corporeo”
—, a verdade ¢ que os mercados de carbono tém progredido, mes-
mo em paises que nao dispdem ainda de mercados regulados, ou
seja, de mercados obrigatorios. Os principios — a nosso ver vir-
tuosos — que informam os mercados de carbono sio: z) o princi-
pio do uso eficiente (on racional) dos recursos naturais, dada a sua 6ébvia
escassez; e /) o principio da neutralidade da pegada de carbono.

Com efeito, em nossa opiniao, os #ercados de carbono con-
tribuem, por um lado, para o uso eficiente dos recursos naturais,
pois permitem “dar um pre¢o” as emissoes decorrentes de certos
comportamentos e, por outro, a aquisi¢cao de certos bens, o que
significa que os agentes que suportam os custos das emissoes
passam até a dispor de um instrumento transparente, que lhes
permite contabilizar as emissoes associadas a diferentes compor-
tamentos — algo que antes nao existia — e escolher livremente,
com base em informacio fidedigna (aumento da transparéncia),
internalizando patte dos custos ambientais desses actos®’. No es-
sencial, os mercados de carbono sao, na perspectiva da economia

70O exemplo de escola ¢ a compra do automével, que, segundo a actual
legislacdo tributaria portuguesa, envolve uma componente ambiental
significativa na determinacdo do Imposto sobre Veiculos. O compra-
dor pode escolher entre: 7) a aquisi¢io de um veiculo com zero emis-
soes (eléctrico), que nio ¢ tributado e que pode até beneficiar de um
subsidio; #) a aquisicio de um veiculo hibrido, que ¢é tributado a niveis
muito baixos; 77z) um veiculo de baixa cilindrada e baixas emissoes, que é
mais barato; /) e um veiculo de alta cilindrada e elevadas emissoes, que
¢ significativamente penalizado na tributacdo. O que os mercados de
carbono permitem (neste caso o instrumento de mercado é substituido
pela tributacdo, que sendo de base ambiental, consubstancia um regi-
me de regulagio obrigatéria) é que o comprador de um SUV (com alta
cilindrada e muitas emissoes) faga a sua aquisi¢do, independentemente
dos motivos que levaram a essa escolha (liberdade), sabendo que tera de
pagar pela poluigio que ird causar em comparagdo com outros veiculos
menos poluentes (neutralidade). E é precisamente esta liberdade que os
ambientalistas e ecologistas contestam, pois de acordo com a ética, nao
sera legitimo escolher um veiculo mais poluente.
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liberal, a possibilidade de passar a impor aos consumidores de
bens e servicos, que tém associadas emissoes poluentes, o paga-
mento pelos custos dessa polui¢dao, que antes nao tinham pre-
¢o, e, na perspectiva conservadora ambiental, a possibilidade de
poder passar a pagar monetariamente por custos que antes s

tinham desvalor de natureza social®®.

Compreendida a natureza juridica e o conceito de merca-
do de bens e servicos ambientais, como ¢ o caso dos mercados
de carbono, importa depois distinguir entre os wercados regulados,
que sao aqueles regimes criados pelos Estados e que impoem aos
poluidores um esquema de pagamentos pelas emissoes poluen-
tes — esquema cujo proposito é nao soé regular as emissodes (con-
trolar a respectiva quantidade), mas também reduzgi-las através do
incentivo a eficiéncia (tornando especialmente onerosas as quan-
tidades adicionais marginais), que estimula o investimento em
inovagao; e 0s mercados voluntdrios, que nascem do encontro de
vontades entre os poluidores, que querem internalizar os custos
das suas emissdes, e os protectores/conservadores, que prestam
servicos de ecossistema.

Ambos podem coincidir num mesmo espaco regulatorio,
sabendo que os agentes que participam (obrigatoriamente) do
mercado regulado niao podem substituir essa participa¢do por
instrumentos do mercado voluntario.

Ha depois outros problemas que analisaremos brevemen-
te, pois a sua solucdo esta longe de ser alcancada. Referimo-nos,
primeiramente, aos problemas de credibilidade dos mercados, em especial
dos voluntarios, pois ¢ necessario atestar se os titulos de carbono
tém uma base real — tarefa que tem sido assumida por empresas
certificadoras e de rating —, mas também ao paradoxo uniformidade
dos bens transaccionados/ flexibilidade vs. diferenciacao/ eficacia no cumpri-
mento das metas, ou seja, as discussoes sobre a quantificacao do car-
bono emitido e sequestrado e a qualidade da unidade de carbono,
pois ¢ importante saber se estes mercados se devem manter sobre

% Michael Sandel explora esta questdo sob o ponto de vista da filosofia
actual na sua obra “What Money can’t buy” (“O que o dinbeiro ndo compra”, na
traducdo portuguesa), concluindo que em certas questoes, os mercados
podem destruir os valores morais.



OPORTUNIDADES ECONOMICAS ...

um esquema de uniformidade, em que uma tonelada de carbono ¢
igual, quer resulte de um sequestro numa floresta do Pert ou da
reducdo de emissoes de uma industria na Alemanha, ou se, pelo
contrario, devemos inserir distin¢cGes nas actividades e nas qualida-
des dos titulos, de modo a evitar resultados perniciosos, como os
custos muito reduzidos das polui¢oes e o falseamento dos resul-
tados (fenomeno do “hot air”)y (BOYD ez al, 2011). Uma das areas
onde o fenémeno do “hot air” tem sido discutido é precisamente
no plano dos créditos gerados pelo sector agricola (sequestro em
culturas) e florestal, uma vez que as emissoes sio permanentes e o
sequestro, nestas actividades, é temporario, pois o carbono acaba
depois por ser libertado em razao das actividades do homem (cor-
te das arvores, rotacao das culturas, etc.).

Na margem destes mercados encontramos os instrumen-
tos tradicionais do Estado, ou seja, os institutos do direito eco-
némico em matéria de regulagdo comportamental: os tributos
extrafiscais, os beneficios fiscais ambientais e os subsidios e sub-
vencdes ambientais.

FIGURA 4. Esquema sintético sobre os diferentes mercados e siste-

mas compensatorios no mercado de carbono no caso portugués®

2003

0Os mercados Regulados Os mercades Voluntirios
{Compliance or Regulatory Carbon Market) (Compliance or Regulatory Carbon Market)

POTENCIAR INTELIGENTE DA FLORESTA

Apos 2013

Plano de Desenvolvimento Rural Beneficios Fiscais

% A espessura dos grafos representa o peso e o significado das medidas
no quadro geral do sequestro de carbono em Portugal.
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2.1. Os Mercados Regulados (Compliance or Re-
gulatory Carbon Market)

Os Mercados Regulados de Carbono tém por base o sis-
tema de cap-and-trade’’ e funcionam através do comércio de cet-
tificados de emissio de GEE em bolsas de valores, fundos ou
através de brokers. Os paises desenvolvidos ou empresas que se
encontrem em mercados regionais (neste caso devem estar obri-
gadas a cumprir com determinados limites de emissoes), podem
adquirir créditos que derivam dos mecanismos de flexibiliza¢ao do
Protocolo de Quioto — Implementagao Conjunta, Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo e Comércio de Emissoes (ANTUNES,
2006: 42). Nestes mercados, o que realmente motiva os compra-
dores de créditos de carbono ¢é a obrigatoriedade de cumprir os
limites de emissoes pré-determinados, significando que os respec-
tivos players procuram satisfazer essas obrigagdes ao menor custo
possivel”. Para além desta caracteristica, os mercados regulados
estabelecem-se somente entre paises desenvolvidos, funcionando
da seguinte maneira: um pafs que tenha reduzido as suas emissoes
a niveis abaixo da meta proposta pode vender o “excesso” a outro
pais, devendo ambos integrar o anexo I da Convengao ou, no caso
dos mercados regionais, entre empresas desses pafses a quem te-
nham sido atribuidos limites de emissdes’.

O sistema cap and trade significa que é determinado um limite maximo
de emissdes global para o pais ou regido em questdo e, posteriormente,
sdo distribuidas licengas de emissdo aos agentes emissores de GEE que
operam nesse espago geografico. A distribui¢do tem em conta o ramo e
a dimensao da actividade dos operadores. Apos a distribuicao das licen-
¢as, os seus detentores podem transacciona-las entre si e quem dispoe
de licencas que nao utilize na totalidade pode vender a quem precisa de
ultrapassar as que lhe foram atribuidas.

"' T precisamente a circunstancia de a tGnica ou quase exclusiva moti-
vagdo dos agentes destes mercados ser o cumprimento das obrigacoes
(compliance), que toda a tarefa de regulacio e orientagao para as metas (re-
dugio global das emissdes de GEE) fica a cargo dos reguladores destes
mercados, a quem cabe validar os titulos emitidos.

> Nestes casos, sempre que o preco da tonelada de carbono transaccio-
nada seja baixo, compensara as empresas “convencer” o Estado a “com-
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Existem diversos mercados regulados de carbono a ope-
rar: o mercado entre os pafses com compromissos assumidos no
Protocolo de Quioto e mercados regionais, tais como o European
Union Emissions Trading Schemes (EU-ETS), New Zealand Ewmissions
Trading Schemes (NZ-ETS), New South Wales Greenhouse Gas Reduc-
tion Scheme (da Australia, GGAS) ou o Regional Greenhouse Gas Ini-
czative nos Estados Unidos da América (RGGI).

Destes mercados o CELE, que é o mercado europeu,
assume-se cOMoO O mecanismo mais importante para a redu¢ao
das emissoes de GEE, desde logo pela sua dimensao, ja que re-
presenta 84% do total (ALMEIDA, 2012: 2).

2.1.1. O CELE e o caso portugués

O Comércio Europeu de Licengas de Emissio (CELE)
surgiu através da Directiva 2003/87/CE, de 13 de Outubro (“Di-
rectiva CELLE”)”. Esta Directiva vem alterar a Directiva 96/61/CE
do Conselho™, que tem por objecto a prevencio e o controlo da
poluicio proveniente das actividades apresentadas no seu anexo

prar” créditos de carbono em substitui¢ao da adopg¢io de medidas que
conduzam a uma efectiva reducdo das emissdes nacionais — integram-se
neste caso as vendas pela Hungria de seis milhdes de créditos de emissao
(Assigned Amount Units — AAUs) a Espanha em 2008 e de dois milhoes
a Bélgica (BOYD er al, 2011). Estas transac¢des ndo correspondem a
uma expressao de “consciéncia ambiental”, mas tio s6 a forma mais
eficiente de cumprir (compliance) as obrigacdes internacionais e europeias,
comprometendo o menos possivel a economia nacional. Para além disso,
se atentarmos na diferenca de regimes em matéria de IVA sobre os cré-
ditos de carbono dentro do espago europeu (na Holanda estdo integra-
dos no mecanismo de reverse charge, em Inglaterra pertencem ao regime
excepcional de taxa 0 e em outros paises, como Portugal, a taxa normal)
compreendemos que este se tornou mais um tépico no contexto do
planeamento fiscal agressivo e submetido a0 mecanismo dos pregos de
transferéncia, quando existem subsididrias em diversos pafses (Lakatos
et al., 2015). O greenning nestes casos assenta em instrumentos nao vincu-
lativos correspondentes ao investimento das receitas destas vendas em
projectos de reducio de emissGes poluentes, o que, uma vez mais, vai
obrigar a institui¢io de mecanismos de certificacdo e de credibilizacio.

7 Publicada no Jornal Oficial L 275 de 25 de Outubro de 2003.
™ Publicada no Jornal Oficial L 275 de 10 de Outubro de 1996.
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I e prevé medidas que se destinam a evitar e, quando tal nio seja
possivel, a reduzir as emissoes das referidas actividades para o ar,
agua e solo. A Directiva CELE pretende contribuir para o cumpri-
mento mais eficaz dos compromissos assumidos pela UE e pelos
seus Estados-membros no Protocolo de Quioto, através da cria-
¢ao de um mercado europeu de licen¢as de emissio de gases de
efeito de estufa que seja eficiente e que apresente a menor reducao
possivel do desenvolvimento econémico e do emprego.

No entanto, este documento foi sofrendo alteracdes ao
longo dos ultimos anos. A primeira alteracao surgiu com a Direc-
tiva 2004/101/CE do Patlamento Europeu e do Conselho, de 27
de Outubro (“Directiva Linking”), que tinha como objectivo arti-
cular o regime presente no Protocolo de Quioto com o estabele-
cido na Directiva CELE. A segunda alterag¢ao ocorreu por via da
Directiva 2008/101/CE, do Patlamento Europeu e do Conse-
lho, que incluiu as actividades de avia¢ao no regime do comércio
curopeu de licencas de emissio (MARTINEZ-GARCIA, 2012:
105). O Regulamento (CE) n.° 219/2009, do Patlamento Euro-
peu e do Conselho, de 11 de Margo de 2009, procedeu a terceira
alteracao a Directiva CELE, adaptando a Decisao 1999/468/CE
do Conselho, certos actos sujeitos ao procedimento previsto no
artigo 251.° do Tratado, no que se refere ao procedimento de
regulamentagao com controlo. Por dltimo, a quarta alteragdo teve
lugar com a aprovacio da Directiva 2009/29/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, que melhora e alarga o regime europeu
de comércio de licencas de emissao.

O CELE foi instituido no nosso pais pelo Decreto-Lei
n.° 233/04, de 14 de Dezembro (DIAS, 2014: 1188)™. Este di-
ploma transp6s para a ordem juridica interna a Directiva CELE
—de 2003/87/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13
de Outubro (GOMES, 2009: 238).

7 Este diploma legal foi, posteriormente, alterado pelos Decretos-Leis
n.°s 243-A /2004, de 31 de Dezembro, 230/2005, de 29 de Dezem-
bro, 72/2006, de 24 de Marco, 154/2009, de 6 de Julho, 30/2010 de
8 de Abril, 93/2010, de 27 de Julho, 252/2012, de 26 de Novembro, ¢
38/2013, de 15 de Marco.
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Em Portugal, desde a entrada em vigor do referido De-
creto-Lei n.° 233/2004, os operadores que desenvolvam as ac-
tividades previstas no anexo I daquele diploma sido obrigados
a possuir titulo de emissio de Gases com Efeito de Estuda
(GEE). Actualmente, com a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 38/2013, de 15 de Marco, os operadores de instalacdes que
desenvolvam as actividades constantes no anexo II desse diplo-
ma (Anexo II — actividades do regime CELE abrangidas a partir
de 1 de Janeiro de 2013) e das quais resulte a emissao de GEE
(ver anexo I do diploma), devem possuir Titulo de Emissiao de
Gases com Efeito de Estufa (TEGEE™).

A partir do 1° dia do més de 2013, isto é, com o inicio
da fase que corresponde ao periodo de 2013-2020, as instalagoes
que pretendam ser abrangidas pelo regime CELE passam a soli-
citar essa atribuicao a APA, através de um formulario especifico
de recolha de dados e do respectivo relatério da metodologia.
O método de calculo, para que uma licenca de emissao seja atri-
buida de forma gratuita a uma instalacao abrangida pelo regime
CELE tem por base as medidas de execu¢iao que estabelecem
parametros de referéncia (benchmark) a nivel comunitario, esta-
belecidas na Decisio da Comissiao n.° 2011/278/UE, de 27 de
Abril de 2011. No entanto, existe um limite para a quantidade
de licencgas de emissdao a nivel europeu, limite esse que deve ir
diminuindo comparativamente ao periodo 2008-2012, até atingir
30% de atribui¢bes a titulo gratuito em 2020, com o objectivo
de alcancar a eliminacio total das licencas em 2027. Como ja foi
referido anteriormente, a partir de 1 de Janeiro de 2013, as licen-
¢as de emissao que nao sejam atribuidas a titulo gratuito ficaram
sujeitas a venda em leildo.

* A Portaria n.° 120/2005, de 31 de Janeiro, aprovou os modelos do
pedido de TEGEE. No entanto, dois anos ap6s a sua aplicacio, houve
a necessidade de alterar os modelos do pedido do titulo e do TEGEE.
Daf que tenha sido aprovada a Portaria n.° 698/2008, de 29 de Julho, que
aprova o modelo do pedido de TEGEE (modelo esse apresentado no
Anexo I daquele diploma). Presentemente vigora o modelo elaborado
pela Comissao Europeia, constante do Regulamento (UE) n.° 601/2012,
de 21 de Junho de 2012.
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As licengas de emissao atribuidas a partir de 1 de Janeiro
de 2013 passam a ser validas durante periodos sucessivos de oito
anos. Através do Regulamento (UE) n.° 1193/2011, da Comissao,
de 18 de Novembro de 2011, foi criado um registo de dados que
se encontra protegido de forma a garantir a contabilidade precisa
da concessio, detencio, transferéncia e anulacao de licencas de
emissdo. Este registo designa-se por “Registo Portugués de Li-
cencas de Emissao integrado no Registo da Uniao”. No entanto,
em 2013, com a aprovagao e entrada em vigor do Regulamento
(UE) n.° 389/2013, da Comissao, de 2 de Maio de 2013 — diplo-
ma que revogou o Regulamento 1193/2011 —, passa a aplicar-se
as licencas de emissao, criadas para o periodo de comércio com
infcio a 1 de Janeiro de 2013 e periodos subsequentes, um novo
regime em matéria Registo da Unidao daqueles titulos.

2.2. Os Mercados Voluntarios (Voluntary Carbon
Market)

Os mercados voluntarios sio constituidos para as reali-
dades nao abrangidas pelas regras que disciplinam os mercados
regulados, por pessoas individuais e por empresas que, de uma
forma voluntaria, queiram compensar as suas emissdes de GEE.
Nestes mercados, os seus actores assumem, voluntariamente,
compromissos de reducao das suas emissoes de GEE, compran-
do créditos de carbono para compensar ou neutralizar o impacto
das actividades que exercem no clima. As compensag¢des podem
envolver emissoes de individuos privados ou empresas, eventos,
entre outros (ALMEIDA 2012).

Isto significa que a principal diferenca entre estes merca-
dos e os mercados regulados esta na forma voluntaria ou obri-
gatéria de assumir os compromissos de reducdo das emissoes de
GEE. Uma vez que estes mercados nio tém de obedecer a im-
posicOes regulatorias, os investimentos que neles sao efectuados
encontram-se sujeitos a volatilidade das decisoes privadas. No
entanto, muitos consideram que envolvem menos custos e uma
maior flexibilidade comparativamente aos mercados regulados,
facilitando, desta forma, a eficiéncia.
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Acresce a tudo isto que, no caso da nao existéncia dos
mercados voluntarios de carbono, muitos pequenos projectos fi-
cariam por realizar, na medida em que nos mercados regulados
existe uma obrigatoriedade inicial de registo que aqui ndo se veri-
fica. Enquanto nos Mercados Regulados de Carbono participam
as empresas as quais sado impostos limites maximos de emissoes
decorrentes dos mecanismos definidos no Protocolo de Quioto,
nos Mercados Voluntarios o nimero de agentes ¢ muito maior,
incluindo empresas que nao se encontram sujeitas a limites ma-
ximos de emissoes de GEE, mas que estdo interessadas, por di-
versas motivacOes (reputacionais, mwarketing verde, responsabili-
dade social corporativa, entre outros) —, em contribuir para a
protec¢ao do ambiente, por entidades que organizam eventos,
Organizaces Sem Fins Lucrativos nas areas do ambiente e do
desenvolvimento local e social, organizacdes de agricultores e
de produtores florestais, entidades que gerem areas protegidas,
entre outros.

Nos Mercados Regulados, como ja tivemos oportunida-
de de referir, o principal mecanismo de transaccao utilizado é o
sistema de cap and trade. No entanto, este sistema nao ¢ utilizado
nos Mercados Voluntarios. Nestes, o mecanismo é bem diferen-
te, ja que, nao existindo uma distribuicdo inicial de licencas, parte
de uma decisdao das empresas, que é voluntaria, financiar projec-
tos a realizar por outras entidades, 7 e., projectos que permitam
gerar Compensagoes de Emissdes de GEE. Como estamos pe-
rante projectos muito diversos, envolvendo parceiros também
diferentes, os precos podem diferir substancialmente.

Num Mercado Voluntario de Carbono podemos ter duas
situagoes. Numa primeira hipotese, podemos estar perante um
projecto de redugdo de emissoes, 1sto €, existe um emissor que apresen-
ta menos custos de controlo de poluicio, reduzindo as suas emis-
soes mais do que era necessario, acabando depois por “vender”
essa diferenca a um comprador que apresenta maiores custos
de controlo de polui¢ao (isto sob a forma de Compensag¢oes de
Carbono). Para o comprador, os titulos funcionam como com-
pensa¢ao pelas emissdes em excesso. Numa segunda situagao,
podemos estar perante um projecto de sequestro de carbono, tendo
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novamente a figura do emissor que vende e do comprador. No
entanto, as licencas de compensagao que o comprador adqui-
re nao resultam do “excesso” de reduciao de emissoes de outro
agente economico poluidor, mas antes de uma actividade seques-
tro de GEE através da implementacao de determinado projecto,
especialmente destinado a esta finalidade (SILVA, 2012: 27)7".

Em suma, no primeiro modelo temos uma transac¢ao
entre agentes poluidores em que um consegue ganhos de redu-
¢ao de emissdes para além do standard, o que lhe permite tran-
saccionar essa diferenca com outro agente econémico para quem
essa reducao se revele impossivel ou excessivamente onerosa — a
vantagem deste modelo consiste em manter o equilibrio econé-
mico permitindo que os sectores onde a reducao de emissoes
seja mais sustentavel compense aqueles onde tecnologicamente
ela ndo seja possivel ou eficiente. Ja na segunda hipétese vamos
encontrar Novos agentes economicos, provenientes da “nova

2978

economia verde”’®, que vao transaccionar com os agentes polui-

dores titulos provenientes de servigos de ecossistema.

A floresta ¢ um instrumento que apresenta um resulta-
do liquido positivo de sequestro de carbono na ordem das 1000
Mton C/ano (Chenost ez al., sd) a nivel internacional. No plano
nacional, e com base no Inventario Nacional de Emissoes, o sec-
tor LULUCEF foi responsavel pelo sequestro de 14 Mton/CO2
em 2009. Recorde-se que o carbono florestal nao tem expressao
de relevo no mercado de carbono regulado, por isso tem ganho

" Uma primeira expetiéncia que se assemelha aos Mercados Voluntarios
de Carbono ocorreu em 1989, quando a AES Corp. (empresa eléctrica
americana) investiu num projecto na Guatemala, pagando a agricultores
para plantarem 50 milhoes de arvores de pinheiro e de eucalipto nas suas
terras (HAWN, 2005).

" A economia verde e/ou crescimento verde sio as expressdes adoptadas na
Conferéncia Rio+20 para designar os novos objectivos em matéria de
desenvolvimento sustentavel, correspondentes a um crescimento do
rendimento e do emprego conseguido a custa da reducdo das emissdes
de carbono e a polui¢do, da melhoria da eficiéncia energética e do uso
dos recursos naturais e da prevencao de perdas de biodiversidade e de
servicos de ecossistema — United Nations Environment Programme,
Towards a Green Economy. Pathways to sustainable and poverty eradication, 2011.
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destaque nos mercados voluntarios, mais precisamente nos metr-
cados voluntarios assentes no sector LULUCFE

Um projecto, para se inserir em um Mercado Voluntario
de Carbono, deve passar por varias fases. Em primeiro lugar, de-
vem ser definidas as linhas gerais ¢ o plano de acgdo com vista
a criacao de Compensagoes de Carbono. Existem dois factores
que permitem diferenciar os varios projectos: primeiramente a
sua dimensao, isto é, deve ter-se em consideracao as toneladas de
CO, anualmente compensadas, podendo existir um micro projec-
to (menos de 0,005 MtCO2), um pequeno (entre 0,005 e 0,019
MtCO2), um médio (entre 0,020 e 0,99 MtCOZ2), um grande (entre
0,1 ¢ 0,5 MtCO2) e muito grande (mais de 0,5 MtCO2); ¢, depois,
a sua natureza, caso se trate de 7) um projecto de reducao das emis-
soes de GEE ou 7) um projecto de sequestro de carbono.

Em segundo lugar, observam-se os procedimentos de au-
ditoria e certificagdo ja antes mencionados. Estes procedimentos
sao exigéncias dos compradores para garantir que quem desen-
volve o projecto ira mesmo gerar as Compensagoes de Carbono.
Desta forma, as compensagoes precisam de ser auditadas e reco-
nhecidas como VER — Verified Emission Reductions SEEBERG-
-ELVERFELDT: 2010, 9). Tudo isto deve ser realizado por uma
entidade auditora, autonoma e independente dos promotores do
projecto e devidamente credenciada para o efeito (é o caso, entre
nos, da APA, da DGEG, do ICNE etc.). Durante esta auditoria
muitos aspectos deverao ser tidos em conta, nomeadamente a
adicionalidade, a durabilidade, a credibilidade e a inexisténcia de
dupla contagem das compensagoes.

Em relacao a adicionalidade ¢ necessario verificar se esta-
mos perante um projecto que realmente contribui ou nao para
reduzir ou para compensar as emissdes de GEE relativamen-
te aos niveis a que a regulamentacao aplicavel a actividade em
causa ja exige (SILVA, 2012: 35). No que respeita a durabilidade,
deve-se apurar se o projecto em questao garante a reducdao dos
GEE de uma forma duradoura, sendo este critério muito im-
portante, sobretudo quando falamos de projectos florestais em
virtude da existéncia de riscos que podem afectar a concretizagao
das compensacoes de carbono, como, por exemplo, os incéndios
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florestais, fazendo com que o carbono sequestrado seja de novo
libertado para a atmosfera. Outro critério importante é a credibi-
lidade, ou seja, o balanco do projecto deve ter em consideragao
efeitos indirectos noutras areas, isto é, nao se pode permitir que
determinado projecto que conduz a reducao das emissdes de
GEE ou ao sequestro de carbono num dado local produza efei-
tos contrarios noutro ou noutros locais. Por dltimo, o projecto
deve evitar as duplas contagens de Compensagoes de Carbono
sendo necessarios inventarios completos e periédicos que abran-
jam as emissOes ja compensadas, para que estas nao estejam in-
cluidas noutro projecto.

Ao nivel da certificacao, existem diversos modelos de ve-
rificagao de projectos no Mercado Voluntario de Carbono, sio
eles: o Voluntary Carbon Standard (VCS”, que é o modelo mais uti-
lizado neste tipo de mercados), o Climate Action Reserve (CARY), o
Chicago Climate Exchange Offsets Program (CCXY'), o Gold Standard,
o American Carbon Registry, o 1SO-14064 da International Standard
Organization, o Social Carbon, o Community and Biodiversity Standards
(CCB), entre outros (SILVA, 2012: 38).

Em terceiro lugar, quando as compensagoes se encon-
tram devidamente certificadas, ja podem ser transaccionadas no
mercado. A partir deste momento podem surgir agentes que sao
intermediarios, ou seja, estdo interessados em comprar as com-
pensag¢oes para depois as venderem, ou simplesmente pretendem
facilitar as transacgoes entre o comprador e o vendedor. Nestes
dois casos, os intermediarios cobram uma comissao pelo seu ser-
vigo. Por ultimo, os compradores finais. Estes podem comprar
isoladamente compensa¢oes ou podem construir uma cadeia du-
radoura (ao longo de varios anos) de aquisicao de compensagoes
com um intermediario. As compensag¢oes que sao adquiridas
podem ser utilizadas em varias emissoes, tais como: emissoes
realizadas pelas instalagoes de empresas, ou pelas suas activi-
dades, como por exemplo viagens; emissoes realizadas durante

" Cfr. http:/ /www.v-c-s.org/.
8 Cfr. http://www.climateactionreserve.org/.
81 Cfr. https:/ /www.theice.com/ccx.
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determinados eventos desportivos, musicais, entre outros (ao se
adquirir compensacoes de carbono para estas emissdes, 0s orga-
nizadores tém como objectivo melhorar a reputacao dos eventos
e atrair cada vez mais participantes); e, emissOes resultantes das
actividades do quotidiano (no caso de existirem pessoas indivi-
duais que estdo dispostas a compensar as suas emissoes).

Como se pode verificar pela analise anterior, os merca-
dos locais de carbono enquadram-se na categoria de mercados
voluntarios e, como tal, dependem de um acordo (adesiao volun-
taria) entre as partes, cabendo as entidades publicas o seguinte
papel: i) de agente facilitador/ promotor destas iniciativas a partir do
desenvolvimento das plataformas necessarias ao funcionamento
do sistema e da promogao do encontro de vontades, no contexto
de instrumentos nao vinculativos, como o apelo a responsabili-
dade social das empresas, a ajuda e o incentivo a promogao de
uma imagem ambientalmente responsavel no plano da reducio
de emissoes (green marketing baseado na reducao da “pegada car-
bonica”), a divulgacao do interesse nos esquemas de pre-complian-
ce, ou seja, a sensibilizacdo para o alargamento permanente do
ambito das actividades integradas no CELE ou, mesmo, a criagao
de novos instrumentos financeiros disponiveis para meros inves-
tidores que, no plano nacional e europeu, vejam na implementa-
¢ao deste tipo de projectos uma oportunidade de negocio; ) de
garantidor do bom funcionamento do mercado através da promocgao de
instrumentos de certificacdao das quantidades de CO2 capturado,
segundo as melhores praticas internacionais.

Porém, antes de avancar para uma analise do que pode
ser um mercado de carbono local para o territério que nos ser-
ve de caso de estudo, analisaremos alguns casos de experiéncia
comparada.

Por norma, os mercados voluntarios de carbono, basea-
dos exclusivamente nas regras do “mecanismo de desenvolvi-
mento limpo” do Protocolo de Quioto, tém-se revelado expe-
riéncias ndo muito bem-sucedidas, o que se deve, maioritaria-
mente, a dois tipos de dificuldades:
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i problemas na quantificacao do carbono (das toneladas de
CO2 que perfazem um titulo transaccionavel) por falta
de instrumentos de standardizagio, podendo, contudo,
ser superados através de um acordo entre os partici-
pantes no mercado quanto a metodologia de calculo a
utilizar, seleccionando uma de entre as anteriormente
referidas;

. problemas na rentabilizacao dos projectos, na medida em que
os custos associados a toda a cadeia de valor (operagao
do mercado, monitoriza¢ao do projecto, mediaciao do
carbono, certifica¢ao) acabam por tornar este proces-
so excessivamente oneroso, impedindo, na pratica, que
os resultados financeiros positivos cheguem de forma
efectiva a quem deve produzir as externalidades positi-
vas, inviabilizando a eficacia do sistema.

Acresce também, que, e como veremos de seguida, a
nova Politica Agricola Comum (PAC) acabou por integrar uma
parte importante de medidas agro-ambientais e de gestao flo-
restal sustentavel antes mencionadas. Assim, este facto detet-
mina uma redugao significativa do ambito de aplicacdo destes
mercados voluntarios, pois a sua incidéncia passa a ficar depen-
dente de intervengdes em areas nao abrangidas pelas medidas
agro-ambientais e agro-florestais da PAC ou por medidas que se
possam considerar ainda adequadas e desejadas no contexto das
metas de Quioto e cujos efeitos sejam mais intensos do que os
proporcionados pelas medidas regulares de gestao florestal. Por
outras palavras, estando proibidos os duplos apoios financeiros
(a cumulagao das medidas da PAC com apoios adicionais pela
mesma ac¢ao) e reguladas, através dos planos florestais, as activi-
dades a desenvolver no ambito da gestiao e exploracao florestal,
reduziu-se, entre nds, significativamente, o campo de aplica¢ao/
criacao dos mercados de carbono voluntarios.
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3. A “concorréncia” das solucoes fiscais
de estimulo a floresta com os mercados
voluntarios de carbono

Com a denominada ‘Reforma Fiscal Verde®?

lador nacional criou diversos beneficios fiscais de apoio a ex-

, 0 legis-

ploragao florestal com o intuito, precisamente, de promover o
incremento desta actividade e, por este meio, as externalidades
positivas daf resultantes.

Entre estes beneficios contam-se, em primeiro lugar, a
aquisigio de prédios risticos para a exploracio florestal. Conforme o
n.” 2 do artigo 59.°-D do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF),
ficam isentas de imposto municipal sobre as transmissoes one-
rosas de imoveis e de imposto do selo, no que se refere a verba
1.1 da tabela geral do imposto do selo, as aquisicdes de prédios
ou parte de prédios rasticos que correspondam a areas florestais
abrangidas por zona de intervencio florestal (ZIF)®, ou de pré-
dios contiguos aos mesmos, na condi¢ao de estes ultimos serem
abrangidos por uma ZIF num periodo de trés anos contados
a partir da data de aquisicao. O n.° 3 do mesmo artigo 59.°-D,
acrescenta, ainda, que ficam isentas de imposto municipal sobre
as transmissoes onerosas de imoveis e de imposto do selo, no que
se refere a verba 1.1 da tabela geral do imposto do selo, as aquisi-
¢oes onerosas de prédios ou parte de prédios rasticos destinados

52 A “Reforma Fiscal Verde” é a designa¢do dada a Lei n.° 82-D /2014, de
31 de Dezembro, que procede a alteragao das normas fiscais ambientais
nos sectores da energia e emissoes, transportes, agua, residuos, ordena-
mento do territério, florestas e biodiversidade, introduzindo ainda um
regime de tributagdo dos sacos de plastico e um regime de incentivo ao
abate de veiculos em fim de vida, no quadro de uma reforma da fiscali-
dade ambiental.

% Recorde-se que o regime juridico das ZIF ¢ regulado pelo disposto no
Decreto-Lei n.° 127/2005, de 5 de Agosto, alterado pelos Dectetos-Leis
n.°s 15/2009, de 14 de Janeiro, 2/2011, de 6 de Janeiro, e 27/2014, de
18 de Fevereiro.
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a exploragao florestal que sejam confinantes com prédios rusti-
cos submetidos a plano de gestao florestal elaborado, aprovado e
executado nos termos do regime juridico em vigor®, desde que o
adquirente seja proprietario do prédio rustico confinante

Em ambos os casos, trata-se de um beneficio fiscal sujeito a
reconhecimento pelo chefe do servigo de financas da situagao do pré-
dio e a sua atribuicio depende de o sujeito passivo apresentar,
antes do acto ou contrato que originou a transmissao, documento
comprovativo da inclusao do prédio na ZIF ou de que o mesmo
¢ contiguo a prédio abrangido por ZIF e do documento compro-
vativo da aprovagao do plano de gestao florestal e da situagao de
contiguidade®. O pedido de isencio deve também ser instruido
com uma copia da decisao de criagao ou de alteragdo da ZIF e da
relagao dos proprietarios e produtores florestais aderentes.

Em segundo lugar, foram criados os beneficios fiscais a
propriedade de prédios risticos afectos a exploracao florestal. De acordo
com o n.” 7 do artigo 59.°-D do EBE ficam isentos de Imposto
Municipal sobre Iméveis os prédios risticos que correspondam
a areas florestais aderentes a ZIF e os prédios rasticos destinados
a exploracao florestal submetidos a plano de gestao florestal ela-
borado, aprovado e executado nos termos do regime juridico em
vigor. Trata-se igualmente de uma #sengao fiscal sujeita a reconbeci-
mento pelo chefe do servico de financas, a qual deve ser solicitada
nos 60 dias posteriores a verificacio do facto que determina a
isencdo para produzir efeitos no respectivo ano fiscal.

Em terceiro lugar, o legislador consagra também beneficios
[fiscais a produgao silvicola. Assim, para efeitos de determina¢io da
taxa de IRS a aplicar a rendimentos da categoria B decorrentes
de exploragdes silvicolas plurianuais, o respectivo valor ¢ divi-
dido, segundo o n.° 1 do artigo 59.°-D do EBF: /) por 12, para
os rendimentos que sejam determinados com base na aplicagao
das regras decorrentes do regime simplificado; 7) pela soma do

¥ O regime juridico dos planos de gestio florestal consta do Decreto-
-Lei n.° 16/2009, de 14 de Janeiro, alterado pelos Dectetos-Leis n.°s
114/2010, de 22 de Outubro, e 27/2014, de 18 de Fevereiro.

8 Cf. Circular n.° 11/2015 da Autoridade Tributaria, de 6 de Outubro
de 2015.
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numero de anos ou frac¢ao a que respeitem os gastos imputados
ao respectivo lucro tributavel, nos termos do n.” 7 do artigo 18.°
do Cédigo do IRC, para os rendimentos que sejam determinados
com base na contabilidade.

Por dltimo, cumpre ainda sublinhar a criagdo de um be-
neficio fiscal relativo as contribui¢oes financeiras dos proprieta-
rios e produtores florestais aderentes a uma zona de interven¢ao
florestal destinadas ao fundo comum constituido pela respectiva
entidade gestora nos termos do artigo 18.° do Decreto-Lei n.°
127/2005, de 5 de Agosto™. De acordo com o n.° 12 do artigo
59.°-D do EBF, as referidas contribui¢coes sao consideradas em
13% do respectivo montante, contabilizado como gasto do exer-
cicio, para efeitos de determinagao do lucro tributavel dos sujei-
tos passivos de IRC e de IRS com contabilidade organizada que
exercam directamente uma actividade economica de natureza
silvicola ou florestal. O montante do beneficio fiscal ndo pode,
porém, exceder o equivalente a 8/1000 do volume de negdcios
referente ao exercicio em que sao realizadas as contribuigoes.
Para poder usufruir deste beneficio, os sujeitos passivos do IRS
e IRC, tém de preencher, cumulativamente, as seguintes condi-
¢oes: z) o seu lucro tributavel ndo pode ser determinado por mé-
todos indirectos; e 7Z) a respectiva produgao silvicola ou florestal
tem de estar submetida a um plano de gestao florestal elaborado,
aprovado e executado nos termos da legislacao em vigor.

Antes desta reforma fiscal ja existia também, entre nos,
um estimulo fiscal 2 floresta no ambito dos denominados benefi-
cios fiscais ao sistema financeiro e ao mercado de capitais, em que
os beneficios fiscais estavam relacionados com os fundos de investi-
mento imobilidrio em recursos florestais. Tais beneficios fiscais sugiram
em 2006, com o aditamento do artigo 22.°-B ao Estatuto dos Be-
neficios Fiscais, pela Lei n.° 53-A /2006, de 29 de Dezembro (Lei
do Orcamento do Estado para 2007). Mais tarde, com a republi-
cacio do EBF pelo Decreto-Lei n.° 108/2008, de 26 de Junho, o
referido artigo passou a ser o actual artigo 24.°, tendo, entretanto,
sido ainda objecto de duas actualiza¢oes recentes, uma pela Lei

8 Alterado pelos Decretos-Leis n.°s 15/2009, de 14 de Janeiro, 2/2011,
de 6 de Janeiro, e 27/2014, de 18 de Fevereiro.
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n.° 75-A/2014, de 20 de Setembro, e outra pelo Decreto-Lei n.°
7/2015, de 13 de Janeiro.

E, pois, importante salientar que o objectivo destes be-
neficios fiscais ¢ promover a transferéncia da gestao das pro-
priedades florestais, em si dispersas e muito fragmentadas, para
um titular unico, proporcionando aos proprietarios, em troca, os
proveitos respectivos através dos rendimentos das unidades de
participacdo. No essencial, trata-se de buscar uma solugao, pela
via financeira, para a excessiva fragmentariedade da proprieda-
de florestal, cuja situagdo ¢ um problema tipico da propriedade
fundiaria em Portugal, (J ORDAO, 2010, 43-45). problema esse
a que solucoes juridicas, como o emparcelamento, nao consegui-
ram até hoje dar uma resposta adequada. O primeiro fundo deste
tipo constituido em Portugal foi o Fundo Especial de Investi-
mento Imobiliario Florestal Fechado — Primeiro Fundo Floresta
Atlantica, cuja criacdo foi autoriza pela CMVM, em 2007 e que,
entretanto, expandiu, significativamente, a sua actividade®’.

Segundo o mencionado artigo 24.° do EBE, ficam isentos
de IRC os rendimentos de gualguer natureza obtidos por fundos de investimen-
to imobilidrio que se constituam e operem de acordo com a legislacao
nacional, desde que pelo menos 75 % dos seus activos estejam afec-
tos a exploracdo de recursos florestais e desde que a mesma esteja
submetida a planos de gestao florestal, aprovados e executados de
acordo com a regulamentacao em vigot, ou seja, objecto de certifi-
cagdo florestal realizada por entidade legalmente acreditada.

Para além disso, os rendimentos respeitantes a unidades de par-
ticipagao nos referidos fundos de investimento, pagos ou colocados a
disposicao dos respectivos titulares, quer seja por distribuicao ou
mediante operagao de resgate, sdo sujeitos a retenc¢ao na fonte
de IRS ou de IRC, a taxa de 10 %, tendo esta retencao na fonte
caracter definitivo sempre que os titulares sejam entidades nao
residentes sem estabelecimento estavel em territério portugués
que se considerem isentas ou, entdo, sujeitos passivos de IRS
residentes que obtenham os rendimentos fora do ambito de uma

7 Cf. www.floresta-atlantica.pt/.
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actividade comercial, industrial ou agricola®. Quando optem
pelo englobamento dos rendimentos que lhes forem distribui-
dos, os titulares de rendimentos respeitantes a unidades de par-
ticipacao nos fundos de investimento tém direito a deduzir 50%
dos rendimentos relativos a dividendos, nos termos e condi¢coes
previstos no artigo 40.°-A do Cédigo do IRS.

Haverd dispensa de retencdo na fonte® sempre que os
titulares dos rendimentos forem entidades isentas quanto aos lu-
cros de capitais, ou entidades nao residentes sem estabelecimen-
to estavel em territério portugués ao qual os rendimentos sejam
imputaveis”, excepto quando: 7) as entidades sejam residentes
em paises, territorios ou regioes, sujeitos a um regime fiscal cla-
ramente mais favoravel, constantes de lista aprovada por porta-
ria do Ministro das Finangas; ou 7) as entidades nao residentes
sejam detidas, directa ou indirectamente, em mais de 25 %, por
entidades residentes.

Acresce também que o saldo positivo entre as mais-valias e
as menos-valias resultantes da alienacdo de unidades de participacao nos
Sfundos ¢é tributado a taxa de 10%, quando os titulares sejam enti-
dades nio residentes a que nio seja aplicavel a isencdo prevista
no artigo 27.° do EBE, ou sujeitos passivos de IRS residentes
em territério portugués que obtenham os rendimentos fora do

% Os sujeitos passivos de IRS residentes que obtenham os rendimen-
tos fora do ambito de uma actividade comercial, industrial ou agtricola
podem, porém, optar pelo englobamento para efeitos desse imposto,
caso em que o imposto retido tem a natureza de imposto por conta, nos
termos do artigo 78.° do Cdédigo do IRS.

¥ A dispensa de retencio na fonte s6 se verifica quando os beneficiarios
dos rendimentos fizerem prova, perante a entidade pagadora, da isengao
de que aproveitam ou da qualidade de nao residente em territério portu-
gués, até a data em que deve ser efectuada a retencdo na fonte, ficando,
em caso de omissao da prova, o substituto tributario obrigado a entregar
a totalidade do imposto que deveria ter sido deduzido nos termos da lei,
sendo aplicaveis as normas gerais previstas nos competentes codigos
relativas a responsabilidade pelo eventual imposto em falta.

% A prova da qualidade de nio residente em territério portugués ¢ feita
nos termos previstos nos artigos 15.%, 16.° ¢ 18.° do Decreto-Lei n.°
193/2005, de 7 de Novembro.
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ambito de uma actividade comercial, industrial ou agricola e nao
optem pelo respectivo englobamento.

Estes sao beneficios fiscais automaticos, isto é, nao estao de-
pendentes de um acto de reconhecimento. Porém, estio depen-
dentes do preenchimento das condicionalidades de pelo menos
75% dos seus activos se considerarem afectos a exploracio de
recursos florestais e que a mesma esteja submetida a planos de
gestao florestal, aprovados e executados de acordo com a regu-
lamentacao em vigor, ou seja, objecto de certificaciao florestal
realizada por entidade legalmente acreditada. Caso as referidas
condicionalidades deixem de se verificar, cessa a aplicacao dos
beneficios fiscais, passando a aplicar-se o regime previsto no ar-
tigo 22.° do EBF (regime fiscal dos organismos de investimen-
to colectivo)’!, devendo os rendimentos dos fundos de investi-
mento florestais que, a data, nio tenham ainda sido pagos ou
colocados a disposi¢ao dos respectivos titulares, ser tributados
nos termos previstos no artigo 22.°-A do EBE, acrescidos dos

bl

correspondentes juros compensatorios.

! De acordo com o artigo 22.° do EBF, sao tributados em IRC os fundos
de investimento mobilidrio, fundos de investimento imobiliario, socieda-
des de investimento mobilidrio e sociedades de investimento imobilidrio
que se constituam e operem de acordo com a legislacio nacional.
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PARTE II

Apesar desta indefini¢ao de politicas publicas, e de uma
orientacao que aparentemente se afasta, no caso portugués, da
promocao dos mercados voluntarios de carbono, sao diversos
os trabalhos académicos que, nos ultimos anos, tém vindo a ser
desenvolvidos sobre esta tematica. Trabalhos que sdo originarios
de diversas areas do saber, tornando assim possivel uma sistema-
tizacdo das propostas de quantificaciao de sequestro de carbono,
bem como da prépria proposta de criagao de uma matriz explo-
ratoria para um standard de quantificacio de sequestro, de um
determinado territorio — e. g¢. municipal, ou mesmo supramunici-
pal —, potenciadora de novas solugdes no plano normativo-legal,
tal como de um aperfeicoamento das solu¢Oes ja existentes que
visem uma utilizacao inteligente e inovadora do potencial end6-
geno desse mesmo territorio.

A variabilidade dos valores referentes ao sequestro de
carbono, entendido como um dos factores associados ao “pozen-
ctar da floresta portuguesa”, traduz-se na capacidade que a vegetacao
apresenta, no contexto do processo de fotossintese, de reter ou
remover carbono da atmosfera. Através deste processo natural, o
coberto vegetal torna capaz a integracao no solo, a partir da bio-
massa ou de outros componentes, do carbono capturado. Nesse
sentido, a biomassa pode ser decomposta, libertando o carbono
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para a atmosfera, ou simplesmente resistir a decomposicao fixan-
do o carbono no solo (SIL, 2014). A taxa de varia¢ao ao longo de
um determinado perfodo de tempo pode ser influenciada directa
ou indirectamente pela ac¢ao antrépica, logrando aumentar a ca-
pacidade de sequestro através do incremento das areas florestais,
ou no sentido oposto, reduzindo a capacidade de sequestro na
sequéncia da respectiva diminuigao.

Por este motivo, assume-se a guantificacao do sequestro como
um processo complexo que deriva de varios factores: condigoes
fisicas dos sistemas arboreos; espécies existentes; estrutura da
espécie, tal como a propria idade de cada arvore. Porém, existem
ainda factores externos que influenciam o préprio sistema: o cli-
ma, o tipo de solo, as perturbacées do ecossistema (por exemplo:
tempestades, doencas, situagoes de seca) ou mesmo, e de forma
crescente, os instrumentos de gestao territorial.

A variacdo dos sfocks de carbono armazenados numa area
concreta ¢ determinada através da capacidade de armazenamen-
to em diferentes reservatorios (pools). O Intergovernmental Panel on
Climate Change IPCC), nos seus relatorios de 2003 e de 2000,
determina trés tipos de reservatorios (pools) de armazenamento:
7) a biomassa viva (que por seu turno se divide em duas subca-
tegorias: @) biomassa acima do solo, que inclui caules, troncos,
galhos, cascas, sementes e folhas; e 4) a biomassa abaixo do solo,
que inclui raizes vivas); 7) a matéria organica (dividida em dois
reservatorios: @) matéria morta — biomassa lenhosa morta; e )
a folhada — matéria organica morta com o dimensao superior
a biomassa morta); e 7#7z) o solo (matéria organica do solo), que
incluf carbono organico de solos minerais a uma dada profundi-

dade (Figura 5).
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FIGURA 5. Esquema sintese de sequestro e armazenamento de

carbono
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Deste modo, e no sentido de compreender as potencia-
lidades do sequestro de carbono por espécie no sector florestal,
efectuou-se uma analise a0 estado da arte desta tematica com o
objectivo de poder vir a quantificar, com dados testados e traba-
lhados por diferentes autores, a representatividade do sequestro
de carbono em Portugal, utilizando para esse efeito os dados do
inventario florestal nacional. Assim, e utilizando um conjunto
de estudos realizados (MADEIRA ez a/. 2002; FAIAS et al. 2007,
TOME et al. 2009; GARCIA e al. 2010; PALMA ez al. 2014; OU-
BRAHIM, et al, s.d.), tentou-se recriar dois cenarios: 7) o primei-
ro, atendendo as condi¢bes dos povoamentos escolhidos pelos
autores e o tipo de gestdo a que estes estdo sujeitos, com o intui-
to de perceber quais as potencialidades de sequestro por espécie;
7z) o segundo, com o proposito de perceber, nos casos de desflo-
restagdo, quais as suas consequéncias relativamente ao carbono
armazenado.

A escolha das espécies, Pinheiro-bravo (Pinus Pinaster),
Eucalipto (Eucalyptos), Sobreiro (Quercus suber) e Azinheira (Quer-
cus ilex), reflectem, primordialmente, o facto de estas serem as
espécies mais comuns no inventario florestal nacional e também
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a circunstancia de os valores de sequestro de carbono se encon-
trarem restritos a estas quatro espécies. Além disso, os dados
encontram-se desagregados ao nivel das divisdes administrativas
decretadas pelos planos regionais de ordenamento florestal, fac-
to que levou a ponderacao da média a nivel nacional (Quadro 4).

De acordo com o relatério do inventario florestal nacio-
nal de 2013 (ICNF, 2013), em Portugal os povoamentos de pinbeiro
bravo, na regiao do Pinhal Interior Norte, apresentam uma varia-
bilidade na capacidade de sequestro de acordo com a composi¢ao
de povoamento. Assim, e quando os povoamentos de pinheiro
bravo apresentam uma composiciao de povoamento puro’ a ca-
pacidade de sequestro é de 92,2 ton/ha. Por sua vez, em casos
de povoamento dominante”, a capacidade corresponde a 78,1
ton/ha. Ja em situacido de composicio em que este correspon-
de a espécie dominada®™, a capacidade diminui substancialmente,
sendo de 36,8 ton/ha. Contudo, no decorrer da anilise do estado
da arte sobre o tema em questdo, foi possivel debater os resul-
tados obtidos do inventario nacional com um estudo realizado
para a mesma area de abrangéncia (FAIAS ef al., 2007), onde se
concluiu que em casos de povoamentos onde a composi¢ao da
espécie varia entre os 10 e os 60 anos de idade, o sequestro pode
atingir niveis até 148,3 ton/ha”.

No caso dos povoamentos de eucalipto proporcionam um se-
questro de: 7) 79,8 ton/ha (média nacional) quando se apresen-
tam como povoamentos puros; 7) cerca de 102,5 ton/ha quando
esta é espécie dominante; e 76,3 ton/ha quando os povoamen-
tos apresentam a espécie com arvores dominadas. Nesse senti-
do, um estudo realizado durante um periodo de 9 anos para um

2 Povoamentos puros sao constituidos por uma ou mais espécies flores-
tais em que uma delas ocupa mais de 75% do coberto total.

% Arvores dominantes sdo as que preenchem estruturalmente o povoa-
mento, tendo-se desenvolvido melhor que as restantes.

* Arvores dominadas sio aquelas que se encontram menos desenvol-
vidas num povoamento permanecendo as copas dominadas pelas res-
tantes arvores.

> Relativamente a esta espécie, nio se torna possivel a validagio do ce-
nario pos-desfloresta¢ao, muito por forca da auséncia de estudos elabo-
rados neste ambito.
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eucaliptal na regiio de Obidos (MADEIRA ¢ al, 2002), com
uma densidade 1100 4rvores/ha e observando as condicoes de
nutrientes e de disponibilidade hidrica, concluiu que estes po-
dem sequestrar até 120,5 ton/ha sem qualquer tipo de interven-
¢do, ou seja, um valor superior a média do relatério do inventario
florestal nacional. Ja no caso de um cenario de desflorestagao,
TOME ¢/ al. (2009) criaram um modelo onde assumem que as
emissdes resultantes da deflorestagcdo de um hectare de eucalipto
podem atingir as 30,3 ton/ha, dado que a maior percentagem de
carbono armazenada nesta espécie se encontra na sua biomassa
e no proprio solo, o que explica um valor de emissdes causado
pela desflorestacao inferior ao valor de sequestro. Outro cenario
que pode ser equacionado (embora nio quantificavel), é o caso
da remocao do solo (e g., actividades agricolas ou silvicolas), da
qual pode resultar o aumento das emissdes num enquadramento
de pos desflorestacio.

Relativamente aos povoamentos de sobreiros, a média a ni-
vel nacional (inventario florestal) é de 82,4, 59,4 ¢ 46,4 ton/ha,
respectivamente para povoamentos puros, dominantes ¢ domi-
nados. Num estudo realizado para um povoamento de sobreiros
em Portugal, segundo uma avaliagao que utilizou o modelo Y7e/d-
SAFE (PALMA et al., 2014), foi atribuido ao sobreiro a poten-
cialidade de sequestro na ordem dos 75,5 ton/ha. A particulari-
dade deste estudo consistiu na criagao de um modelo para uma
plantacao de sobreiros, reportando-se o referido valor a uma area
de implantacao de 10% para um povoamento de sobreiros entre
10 a 20 anos. Porém, deve ser também referido um outro estudo
realizado para um povoamento de sobreiro no Norte de Marro-
cos (OUBRAHIM ¢ al, s.d), onde estes autores assumem que
mesmo em casos de povoamentos de sobreiro degradados ou até
de desflorestacao, as emissOes de carbono podem atingir cerca
de 183 ton/ha. Todavia, nao deixa de ser importante salientar,
neste caso, tal como referido anteriormente, que as condi¢oes
climaticas, a disponibilidade hidrica e a biomassa sdo cruciais no
armazenamento de carbono no solo, fazendo com que o valor
possa ser condicionado. Quer isto dizer que o caso observado
no Magreb pode nao traduzir, de modo efectivo, a realidade do
quadro de andlise nacional.

89



90

Suzana Tavares da Silva - Anténio M. Rochette Cordeiro - Mariana Coelho dos Santos - Jorge Cunha

Por dltimo, e nio menos importante, outra das espécies
com relevancia no coberto florestal nacional, ¢ a aginheira, para a
qual o inventario florestal nacional apresenta valores com médias
de sequestro na ordem dos 29 ton/ha quando estas se localizam
em povoamentos puros. Por sua vez, quando estes se apresentam
em povoamentos cuja espécie ¢ dominante, a capacidade de se-
questro é de 15,1 ton/ha. Por fim, quando esta se apresenta como
espécie dominada curiosamente a capacidade de sequestro foi
maior no petiodo assinalado, totalizando 18,6 ton/ha. Ao nivel da
investigacao cientifica, Garcia e a/. (2010) realizaram um estudo na
regidao de Guadalajara, no centro de Espanha, cujo objectivo era
estimar fraccoes de biomassa através da criacao de um modelo de
deteccdo remota com imagens LiDAR, que se baseia na intensida-
de dos espectros do solo. Neste estudo a conclusao final era a de
que a biomassa da azinheira era capaz de reter cerca de 77,5 ton/
ha de carbono do solo. Este estudo apresenta a particularidade de
a zona em analise ter caracteristicas semelhantes as do territoério
nacional, tendo assim uma margem de erro reduzida aquando da
utilizaciao deste valor de referéncia em experiéncias no territorio
nacional, como ¢ o objectivo do presente trabalho.

QUADRO 4. CO2 armazenado por espécie e composicao

CO2 armazenado Potencial de armazenamento
Espécie  Composigio M édia nacional ton/ha  ton/ha Idade Ref.
Puro 922
Pinheiro-brave  Dominante 78,1 1483 10-60anos  Faias eral. (2007)
Dominado 36,8
Puro 79.8
Eucalipto Dominante 102,5 1205 9 anos Madeira et al (2002) 303 Toméeral (2000)
Dominado 76,3
Puro 824
Sobreiro Dominante 594 755 10-20anos  Palmaeral (2014) 183,0 Oubrahimeral (s.d.)
Dominado 46,4
Puro 40,1
Azinheira Dominante 46,8 T1.5 - Garcia et al. (2010)
Dominado 21,8

Fonte: Inventario florestal nacional (2011)
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Ja em termos da estimativa de stocks de carbono dos espa-
cos agricolas, SMITH ez a/. (2000) confirmam a existéncia de um
elevado potencial para o sequestro de carbono nos solos agricolas
europeus. Por seu turno, FREIBAUER e¢7 a/. (2004) apresentaram
alguns anos mais tarde o resultado do potencial de sequestro de
carbono por solos agricolas aquando da alteracao do uso do solo,
uma vez que, segundo os autores, esta ¢ a Unica forma de trans-
formar as condi¢coes de armazenamento de carbono atendendo a
rotatividade das produgdes. Assume-se, portanto, ser esta a prin-
cipal diferenca entre os solos florestais e os solos agricolas, daf
que as principais referéncias sobre o tema utilizem, como méto-
dos de investigagao, as altera¢oes ao uso do solo, dando pouca
relevancia aos proprios produtos agricolas (SMITH ez al., 2000;
VLEESHOUWERS e VERHAGEN, 2002; FREIBAUER e¢7 al.,
2004; SMITH et al., 2008). O estudo de Freibauer e al. (2004) re-
vela os znputs de carbono determinados pela malha da producio
primaria numa frac¢do de terreno, sendo que a fracgao restante
considera, noutro sentido, as perdas de carbono registadas pela
perda do solo superficial através do processo de erosiao. Ou seja,
terrenos agricolas com pouca utilizagao, solos com elevado teor
de carbono e com altas taxas de decomposicao de matéria orga-
nica sao condi¢oes propicias as descompensacdes de carbono no
solo (FREIBAUER ez al., 2004).

Os resultados apresentados por este autor para a alte-
racao do uso do solo (Quadro 5) sio produto de uma analise
estatistica exaustiva e de recolha bibliografica de outros auto-
res, cuja pretensao foi o de avaliar as condi¢ées que podem in-
fluenciar o sequestro de carbono no solo em diferentes regides
da Europa. As conclusoes sobre a altera¢ao do uso do solo em
terrenos agricolas mostram que as actividades onde existe uma
menor altera¢io do manto superficial do solo, permitem, em si,
um maior armazenamento do carbono no solo, como é o caso
do plantio directo, da reducao da lavragem e do incremento das
culturas perenes. Por outro lado, existe um conjunto de medidas
que pode ser regulado com vista a ndo afectacao do carbono ja
armazenado, tais como: 7) a gestao do fertilizante animal; 7z) a
gestdo dos residuos das colheitas; 77z) a gestao das lamas de de-
puracdo; 7z) a opgao pela compostagem das terras de cultivo no
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lugar das pastagens; »#) a melhoria das rotagoes de culturas por
outras com maior capacidade de sequestro de carbono; e, em
alguns outros casos, 77) a boa gestao da fertilizacao, da irrigacao
e da pecuaria para aumentar a produgao. Outra sugestao para au-
mentar os zuputs de carbono no solo é a conversao da tradicional
aragem da terra ou outros usos que causem menores disturbios
na superficie do solo, diminuindo assim o risco de emissao do
carbono ja armazenado — constituem exemplos destas boas pra-
ticas, a alteracdao para culturas bioenergéticas ou para pastagens,
ou simplesmente deixar os solos regenerar naturalmente.

QUADRO 5. Potencial de mitigacao de carbono pela alteracao de
uso do solo na agricultura.

Taxa de potencial de Taxa de potencial de

Medida sequestro de carbono Medida sequestro de carbono
tC ha/ano tC ha/ane
Terras de cultivo Pastagens
Plantic direto 0,45 0.3 = 0.1 Aumentar a duragio das pastagens 0.1-0,5
Redugio da lavrapem Mudanca de curta duragio para
=0 e <04 = 630 p 0,3-04
pastapens permanentes
Set-aside Aumento da fertilizacio em
(Restrigiio a utilizacio do uso) =04 pastapens permanetes de baixo 0,2
teor de nutrientes
Herbdceas perenes e culturas Intensificagio de pastagens 5
permanentes S permanetes em solos orginicos 0,9a1,1
Culturas profundamente Pecudria
. 0,6 2
enraizadas
Fertilizante animal 0.4;1,5=+0,.1 Protegie contra incéndics 2
Residuos das colheitas 0,7:02=+1 Replantagio
Lamas de depuragio 0.3 Terrenos ariveis abandonados 0.3 -0.6
Compostagem 0.4 Cultivo de solos orgéinicos
M elhoria de rotactes =10 Protecio e recup eracio Acima de 4,6
Fertilizagio Ewitar culturas perenes e produtos
g eenéticamente alterados g
Irrigacio o Evitar aragem profunda 1.4
Culturas bicenerpéticas M ais lengois fredticos a superficie
L 0.6 e ¥ 1.4 -4,1
Extensificagio 0.5 Converter terrenos ardveis em 14
i pastapens :
Agricultura biclogica 0-0.5 Converter terrenos ardvels em 0,5-14
florestas
Converter terrenos ardveis em Nowvas plantagies em zonas
florestas 0,3 - 0,6 himidas restauradas de terrenos 22-46
ardveis
Converter terrenos ariveis em 1,2-1,7; Novas plantagGes em zonas
pastapens 1,9+ 0,6; hiimidas restauradas de pastapens 0,8-33
03 -0,6
Converter pastagens £m terrencs 108 - 1.7 Pastoreio de ovinos em zonas i
ardveis ’ i himidas ndo drenadas o
Conwerter culturas permanetes -1.0a -1,7 Abandono para conservagio =55
em terenos ariveis 0.6 o
Conwerter florestas em terrenos 0.6
ardveis i

Fonte: Freibauer e al. (2004)
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Noutro sentido, a determinagao do tempo de duragao do
carbono armazenado ¢ um factor decisivo num projecto com es-
tas caracterfsticas. F afirmado, por varios autores (BALESDENT
et al., 2000; SIX ¢ al., 2001; GLEIXNER 7 a/., 2002; KAISER e
al., 2002), que o tempo de duragao do carbono armazenado no
solo depende dos diferentes reservatérios anteriormente descri-
tos. Isto quer dizer que se o reservatorio se mostrar activo ou
instavel ou se se mostrar resistente ou passivo, essas condi¢oes
podem fazer com que o carbono tanto se possa manter armaze-
nado no solo por uma questao de dias ou por milhares de anos
(JENKINSON, 1990; BALESDENT e MARIOTTI, 1996). Um
reservatorio de carbono sofre grandes alteragcdes apos a mudan-
¢a da classe de uso do solo que a ele esteve sujeito durante um
determinado periodo de tempo. E reconhecido por SMITH et
al. (1997) que o periodo de estabilizagdo de um reservatério de
carbono ¢ de 20 anos, e que apos este periodo ¢ atingido um
equilibrio que pode ter uma durabilidade de centenas de anos,
sendo esta durabilidade determinada pelas caracteristicas de cada
solo e da sua relagdo com o carbono armazenado, causado pela
humidade, pela temperatura, assim como pelo balanco entre o
carbono sequestrado e o que ¢ libertado pela respiracao.

1. Esboco de uma matriz municipal de
quantificacao de sequestro de carbono.
O caso de estudo do concelho da Lousa

A tentativa de aplicacao de uma matriz no calculo do se-
questro de carbono num territério determinado, mostra-se es-
sencial no momento em que se equaciona a mais-valia de projec-
tos com estas caracterfsticas (actividades que podem consubstan-
ciar importantes valores em matéria de sequestro de carbono).
Como foi sublinhado anteriormente, a quantificacio da emissao
de carbono ¢ um dos maiores entraves as politicas de regulacao,
bem como a legislacio que estatui os mercados, sejam regulados
ou voluntarios.
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Assim, o objectivo fulcral nesta parte do trabalho passa
pelo equacionar do potencial e condicionantes endégenas de um
territorio, cruzando-os com as perspectivas legais que orientam
este sector, na referida logica de aplicagdo a esse mesmo territo-
rio, de modo a que sejam equacionados diferentes caminhos no
potencial econémico em areas de baixa densidade, sectores onde
o seu desenvolvimento os devera capacitar ¢ tornar resilientes ao
continuo éxodo populacional.

O desenvolvimento que se pretende assumidamente
sustentavel destes amplos sectores de um Portugal envelhecido
e desertificado tem, for¢osamente, de passar por légicas asso-
ciadas a inovacao, ou pelo tratamento e assunc¢ao da utilizagao
dos espacos como “inteligentes”, sendo os florestais e agricolas
aqueles que podem vir a constituir bons exemplos na contribui-
¢ao da producio de riqueza através de tematicas que, por norma,
sao pouco abordadas.

Contudo, o nosso objectivo nio se prende apenas com a
verificacdo e contabiliza¢do do potencial de sequestro de carbo-
no, um dos elementos de valoriza¢io econémica da floresta (e
espacos agricolas)’, mas também pretendemos equacionar algu-
ma da legislacao que foi sendo produzida nos ultimos anos, e que
coloca constrangimentos na efectivacao do “mercado voluntario
do carbono” — fiscalidade verde; baldios; ZIF’s, etc — uma vez
que interferem com o referido anteriormente no que a dupla
subsidiacao diz respeito (ver, a este proposito, em anexo, o caso
do Carbomark italiano). Outro dos aspectos a ter em considera-
¢do ¢ a existéncia de areas classificadas e protegidas que, ao assu-
mirem caracter nacional, colocam em questao a utilizacao desses
como potencial municipal, mesmo que o seu tratamento € a sua
salvaguarda (e. g. incéndios florestais) sejam da responsabilidade
dos actores locais.

Neste sentido, este ponto visa a tentativa de aplicagdao
de uma metodologia de quantificacio de sequestro centrada no

% Naio s6 a habitual funcdo associada 2 madeira (nas suas mais varias

utilizacbes), a resina e a biomassa, ou mesmo a utilizagio turistica.
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municipio da Lousa
de sequestro de carbono, nio sé por forca da extensiao do seu
espaco florestal e agricola de 9799,8 hectares™ (83,7% de todo
o seu territério, ou seja, cerca de 70,8% do territério de areas
tlorestais e 1780,5 hectares de areas agricolas — cerca de 12,9%
do territério) —, mas também pela verificagao de pressupostos

, 0 qual assume um elevado potencial

diferenciados nas condi¢des de base para essa mesma quantifi-
cacao (Figura 0).

7 Deve ser salientado o facto de que, no caso da Lousi, esta analise
sobre o sequestro de carbono se integra numa visao estratégica alargada
— Lousa Horizonte 2031 —, na qual o peso dos espacos florestais, levou
a introducdo da “Floresta Inteligente” como um dos eixos fulcrais no
desenvolvimento estratégico do municipio, mostrando, de modo inequi-
voco, o enorme potencial que este c/uster assume.

% Os valores de referéncia sio provenientes de materiais integrantes do
Plano Director Municipal da Lousa, que nos foram gentilmente facultados
pela respectiva Camara Municipal. Estes materiais sio passiveis de actua-
lizacao, uma vez que a sua elaboragdo ¢ anterior a 2013 e, desde entio, o
territotio tem sido alvo de varias alteracées ao nivel do uso solo, derivado
de causas de cariz natural e antrépico, em particular, no sector florestal.

Estas transformacées no coberto florestal ao nivel natural devem-se ao
avanco da doenca do nemidtodo, que tem afectado significativamente a
producido dos Pinus Pinaster e tem motivado o corte de varias toneladas
de madeira. Em detrimento desta espécie, ¢ notdria, na paisagem do
municipio, o avango da producdo dos Ewucalyptus globulns. Outra das cau-
sas relacionadas com questOes naturais sao os incéndios florestais que
téem fustigado o municipio ano apds ano, justificando assim a constante
mutacio na paisagem.

Por outro lado, as motivagoes de cariz antrépico tém, essencialmente,
derivado da liberalizagdo na plantacao de Ewcalyptus globulus principal-
mente ap6s 2014,

A relevancia destes eventos leva a que os valores apresentados no quadro
6 sejam passiveis de actualizagdo, ndo tendo sido possivel efectua-la até
a data da realizagdo deste trabalho, uma vez que essa actualizagio requer
um extenso trabalho de uma equipa multidisciplinar para a realizagdao de
fotointerpretacao, levantamento e validagido de dados no terreno.
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FIGURA 6. Carta de uso e ocupaciao do solo do municipio da Lou-
sa (adaptado de CML, 2013)
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Relativamente a analise do coberto florestal regista-se, de
acordo com a carta de uso e ocupagao do solo (Plano Director
Municipal, 2013), uma significativa diversidade de espécies no
municipio, as quais apresentam uma distribui¢ao espacial muito
heterogénea (Figura 7).

Tal distribuicao das espécies arboreas demonstra que a
maior taxa de cobertura é do pinheiro bravo, ocupando cerca de
5603,9 hectares e correspondendo estes a 57% dos espacos flo-
restais; seguido das areas de floresta mista, com 2233,2 hectares,
correspondentes a 22,8%. Ainda nas espécies com maior repre-
sentatividade no territério, pode observar-se o peso do eucalipto,
com 1580,4 hectares, equivalendo a 16,1%. Das restantes espé-
cies com menor representaciao, existe ainda o grupo de outras
resinosas (167,8 hectares equivalente a 1,7%), a espécie invasora
das acacias, que ocupa 1,6% do territério (156,4 hectares) e, por
ultimo, o grupo de outras espécies folhosas (58,2 hectares, isto ¢,
0,6 % da area florestal).
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FIGURA 7. Distribuicao de espécies florestais no municipio da

Lousa (Camara Municipal da Lousa,

2013)

oW oW

ARGANIL

COIMBRA

VILA NOVA DE POIARES

GOIs.

MIRANDA DO CORVO

wEn
1

CASTANHEIRA DE PERA

Y
FIGUEIRO DOS VINHOS ¥

Municipio da Lousa

Legenda:
Limites administrativos
[ Freguesias
Municipios limitrofes.
Coberto florestal
£ Espécie

(5 I Pinheiro Bravo

BN Eucalipto

Acécia
LREX Misto
7/ Outras Folhosas

Outras Resinosas

Fonte:
2 CML - Camara Municipal da Lousa;
[ Centro de Informagéo Geoespacial do
Exército; APA - Agéncia Portuguesa do
Ambiente
Sistema de referéncia de coordenadas:
PT-TMOG/ETRS 89 - Transverse Mercator

PENELA

T
s2dow 100w

Em simultaneo, aborda-se o uso do solo agricola descrito
anteriormente e a maneira como ele pode ser um dos potenciado-
res do sequestro de carbono. No territorio em questao, estes terre-
nos agricolas encontram-se distribuidos por 3 tipos de utiliza¢ao: 7)
as culturas temporarias, com 951,1 hectares, correspondem a 53%
destas areas; 77) os espagos agricolas heterogéneos, que ocupam
cerca de 562,1 hectares (31,6%); e 7) as culturas permanentes, que

ocupam 267,4 hectares (15%) (Quadro 6 e Figura 8).
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QUADRO 6. Uso e ocupacao dos terrenos agro-florestais no muni-

cipio da Lousa

Uso & ocupa¢io dos tarrenos agrofore stals

Qcupacio do Sole
Total
Ocupacio Florestal
Espécies florestais
Pinheiro Bravo
Mistos
Eucalipto
Qutras resinosas
Acdcia
Outras folhosas
Dcupagdo agricola

Tipo de uso
Culturas tempordrias
Areas agricolas heterogéneas

Culturas permanentes

Area(ha)

138393 100
9799.8 70,81
5603.9 57.2
22332 22,8
15804 16,1

167.8 1,7
156,4 1,6
58,2 0.6
1780.,5 12,9
951,1 53,4
562.1 306
267 .4 15,0

FIGURA 8. Distribuicao espacial das diferentes utilizacoes agri-

colas (Carta de Ocupacao do Solo 2007)
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Neste contexto territorial, e num momento em que apenas
¢ considerado o sector florestal, foram seleccionadas um conjunto
de variaveis de acordo com as analises realizadas em outras partes
deste estudo, as quais se afiguram mais adequadas ao estabeleci-
mento da referida base de calculo, com vista a representacio do
sequestro de carbono no territério municipal da Lousa.

No referido célculo ¢ considerada a densidade média por
hectare, ou seja, o nimero médio de arvores existentes por hec-
tare — variavel analisada com base numa estimativa inicial, su-
portada posteriormente no trabalho de campo, e tendo sempre
em consideracdo alguns estudos que validam esta metodologia
(OLIVEIRA, 1999; MIRANDA ef al., 2005). Outra variavel utili-
zada € a capacidade de sequestro por espécie (quadro 4) — varia-
vel validada pelos diferentes estudos referidos anteriormente, os
quais apresentam caracteristicas semelhantes as da area em estu-
do. Estas duas variaveis sao divididas pela area total de cada uma
e previamente calculada para determinada espécie, obtendo-se,
assim, a capacidade de sequestro para o municipio em questao.

Para a realizag¢ao do processo juntaram-se todas as areas
previamente identificadas com capacidade de serem integra-
das na estratégia e recorreu-se a aplicagao de filtros e tarefas de
geoprocessamento, tendo sido utilizado para o efeito um software
de sistemas de informacao geografica. O préximo passo comega
por associar cada valor com a capacidade de sequestro das res-
pectivas areas, tendo sempre em conta que o valor standard para
cada area é dependente da espécie e/ou da tipologia do uso do
solo (quadro 7). As variaveis a ter em considera¢ao na tarefa de
calculo do potencial de carbono, sio: 7) as areas em hectares de
cada poligono identificado, entenda-se areas florestais ou agrico-
las; e 7z) os valores estimados ou exactos com a capacidade de se-
questro, onde, para o nosso estudo de caso, recorremos a valores
estimados com base no potencial de sequestro de cada unidade.

Torna-se, contudo, importante mencionar algumas das
particularidades a observar na realizagdo destes calculos. No sec-
tor florestal a quantificacao da capacidade de sequestro ¢ realizada
com valores médios, definindo a densidade média da ocupacio das
espécies, cujos dados sao obtidos tendo em conta as regras para o
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cultivo florestal. De acordo com estas regras, numa plantacio de pi-
nheiro-bravo a recomendacao para o plantio é de 4x2 metros num
hectare, equivalendo a um total de 1250 arvores por hectare. Por
sua vez, os calculos elaborados para as dreas de encalipto corres-
pondem a um total de 1175 arvores por hectare num plantio de
3x3 metros. Nesse sentido, e realizada uma andlise com as carac-
terfsticas assumidas, uma questao deve ser de imediato colocada:
este calculo nio faz qualquer distingao no tipo de ocupagao dos
terrenos florestais, nomeadamente entre espagos florestais co-
bertos em pleno, e espacos com vegetagao mais esparsa.

Parece, portanto, ser de facil percepcao que a diversidade
na utiliza¢ao do solo por parte de diferentes espécies influencia
directamente o sequestro de carbono, tal como a taxa de co-
bertura arborea que ela provoca. No territério em questao ob-
servam-se, predominantemente, e tal como referido tendo por
base o inventario nacional, quatro tipos de ocupagao: florestas
de folhosas, florestas de resinosas, vegetacao escleréfita e flo-
restas abertas, as quais, por seu turno, podem assumir caracte-
risticas diferenciadas, como sectores de cortes, novas plantagoes
ou mesmo vegetacao esparsa, oferecendo um mosaico complexo
em termos de uso do solo. Na presente proposta ¢ assumido
um valor standard, (quadro 4) inclusive para estas areas. Contudo,
deve proceder-se a uma posterior valida¢ao no terreno, mais fina
com o intuito de apurar o nimero de espécies presentes € as suas
condicdes fisicas para consolidar os calculos.

Outra questio que deve ser equacionada através deste
processo de quantificacio ¢ a diferenca de carbono armazenado
pelas espécies no momento da conversao dos tipos de utilizagao,
uma vez que existe uma diferenca entre o sequestro por parte de
um sector de coberto arbustivo e a capacidade de sequestro da
mesma area aquando da sua reconversao para floresta. O estudo
destes valores, em caso de reconversio, apresenta um elevado
interesse dadas as potenciais estratégias para o sector florestal de
um determinado territério (como € o caso do municipio da Lou-
sd), que a partir deste processo podem ser equacionadas.

No que se refere ao pinheiro bravo, 74% do espago total de
ocupagao insere-se na classe das florestas de resinosas em pleno,
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podendo esta admitir uma distribuicdo espacial do numero de
arvores anteriormente mencionada. Por seu turno, cerca de 23%
destas areas encontram-se classificadas como florestas abertas,
cortes e novas plantacoes, podendo, seguramente, nestas areas,
admitir-se uma larga margem de erro nos calculos e que s6 uma
validagdao no terreno pode vir a ultrapassar. Ja no encaliptal, cerca
de 67% das areas apresentam-se em florestas fechadas em pleno
e as restantes 33% exibem caracteristicas de florestas abertas,
cortes e novas plantagoes, expondo, aqui também, a ja referida
margem de erro.

Relativamente aos espacos agricolas, a metodologia se-
guida para a quantificacdo foi a conversao das suas areas. Para
esta analise partiu-se da identificagdo das areas agricolas classifi-
cadas como culturas permanentes, culturas temporarias e areas
agricolas heterogéneas. Neste sector, apenas a conversio dos
terrenos em culturas permanentes poderia induzir um aumento
da capacidade de sequestro — tal como descrito por Freibauer ez
al. (2004). De acordo com os dados do estudo que adoptamos
como modelo, a capacidade dos terrenos no sequestro de carbo-
no por ocasido da sua conversio em culturas permanentes vai
incrementar a capacidade de retengdo em cerca de 0,4 ton/ha.

Assim, e numa avaliagdo muito preliminar, é possivel com-
preender que s6 no sector florestal o potencial de sequestro no mu-
nicipio da Lousa, e de acordo com as regras e metodologia apre-
sentadas, pode vir a exibir valores de cerca de 1 022 265,9 ton/ha,
embora sempre relembrando a margem de erro que uma efectiva
e exaustiva validacao dos dados no terreno pode vir a introduzir.
Importa entdo perceber que a totalidade do sequestro se encon-
tra directamente ligado ao sector florestal dada a expressao deste
no territério municipal, embora do ponto de vista da agricultura
possam também ser aplicadas medidas adicionais, mencionadas
no quadro 5, as quais poderao contribuir para aumentar a dispo-
nibilidade de sequestro por parte dos solos.

Do ponto de vista da distribui¢iao espacial, torna-se im-
portante perceber que a faixa continua de coberto florestal ob-
servado, e muito associado as caracteristicas morfolégicas do
sector meridional do territério do municipio, é manifestamente
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aquele em que se observa uma maior capacidade de sequestro,
embora deva ser relembrada a existéncia de importantes condi-
cionantes — areas de dominio publico, fiscalidade verde, areas ja
subvencionadas no ambito dos pagamentos da PAC, etc. — que
podem introduzir restri¢oes significativas na potencialidade de

sequestro de carbono num territério (Figura 9).

Os valores menos expressivos reflectem, por seu turno,
os espacos florestais abertos ou os espagos agricolas, espacos es-
ses que se distribuem predominantemente pelos sectores oriental
e ocidental do concelho.

QUADRO 7. Potencial de sequestro das areas florestais e

agricolas
Areas com capacidade de sequestro por espécie
B Valor Capacidade de
o Tipo de cobertura Area o
Espécie e {hea) % de qf %
SEqUestro Ton/hca

Pinheiro Bravo s 5603,9 100 1433 8310625 100
Eucalipto = 1580,35 100 120,5 190 433,2 100

Areas agricolas
.. 0.4 568,2 100

Culturas temporarias _ 1420,45 100
Area: i 2019 100
s agricolas 505 100 0.4

heterogéneas s
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FIGURA 9. Potencial de sequestro de carbono
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1.1. Condicionantes a matriz de quantificacao de
sequestro de carbono

Como foi referido nesta primeira tentativa de mensuragao
do potencial de sequestro de carbono de um territério municipal
concreto, existe todo um conjunto de condicionantes legais que
alteram de modo significativo o valor calculado — condicionantes
essas que poderdo decorrer da gestao territorial, da fiscalidade ou
da impossibilidade de dupla subsidiagao.

Se as ultimas condicionantes sdo, por for¢a do acesso as
fontes, de dificil leitura e aplicacdo, os instrumentos de gestao
territorial, em particular por via dos planos territoriais, sao ins-
trumentos preferenciais para se proceder a qualificacio do uso
dos solos. Deste modo, tais planos, sejam nacionais, regionais,
intermunicipais ou municipais, apresentam restricoes a alteracao
do uso do solo em funcao da qualificacao que lhes ¢é atribuida.
Estas restricoes tém um impacto significativo numa estratégia
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onde se pretende mostrar o sequestro de carbono, uma vez que
em alguns casos pode ser essencial prever a hipétese de transfor-
macao do uso do solo em determinados sectores do territorio
municipal, em particular nos terrenos destinados a fins agricolas
ou incultos.

Em matéria de instrumentos de gestdo territorial torna-se
importante referir o j4 mencionado Decreto-Lei n.° 16/2009, de
14 de Janeiro, visando a criagdao de planos sectoriais por forma a
abrangerem o sector florestal, como sao os casos dos Planos Re-
gionais de Ordenamento Florestal (PROF), os Planos de Gestao
Florestal (PGF) e os Planos Especificos de Intervenc¢ao Florestal
(PEIF). Estes planos, que vao identificar parte das condicionan-
tes no contexto do projecto em questdo, limitam de modo signi-
ficativo a alteracao ao uso do solo das areas a que dizem respeito,
nomeadamente as areas do sector florestal. Por outro lado, quan-
do estas nao se encontram delimitadas, colocam-se dificuldades
acrescidas na concretizacdo da matriz proposta, situacao que ¢
facilmente compreensivel através da leitura deste ensaio .

Assim, o municipio da Lousa, atendendo aos condiciona-
lismos enumerados e relacionados com as suas condicoes natu-
rais, sofre o impacto de limitagdes muito especificas em fung¢ao
do plano regional em que se encontra presentemente integra-
do: o plano regional de ordenamento florestal do pinhal interior
norte, aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 9/20006, de 19
de Junho. Neste plano sao identificados, de imediato, dois tipos
de condicionantes especificas que afectam o territério da Lousa:
as zonas sensiveis para a conservacao, as quais salvaguardam os
Sitios da Lista Nacional (Directiva Habitats) e as associadas ao
Regime Florestal, que integram uma area de “floresta modelo”'"".

% No entanto, a espacializagio deste tipo de condicionantes mais espe-
cifica observa um peso muito relativo no caso do territério da Lousa,
como ¢ constatavel da consulta do PMDFCI (CML, 2007).

%A Floresta modelo: “funciona como um laboratério vivo onde siao
ensaiadas e aplicadas praticas silvicolas que os proprietarios privados
podem adoptar tendo como objectivo a valorizagdo dos seus espagos
florestais. Estes espacos modelo devem ser alvo de estudos de investiga-
¢o, desenvolvimento, aplicagdo e monitoriza¢io de técnicas alternativas
de gestao florestal e devem ser locais especialmente vocacionados para
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Estas condicionantes, uma vez centradas num plano associado
a conservacao da natureza, assumem restricoes exigentes em
termos da possibilidade de alteragdo do uso do solo e, conse-
quentemente, de mudanca das espécies arboreas existentes, pelo
que altera¢des como as propostas no ponto anterior podem vir
a revelar-se inviaveis.

Neste contexto, e considerando que estas duas importan-
tes areas apresentam subordinac¢iao nacional, deve ser equaciona-
da a sua contabilizacao, ja que o significado de uma subtrac¢ao
dos valores de sequestro nestas areas acaba por se tornar muito
significativo (Quadro 8), traduzindo-se em uma perda do poten-
cial de sequestro no municipio na ordem dos 54,6%, o que cot-
responde a cerca de 558 157 ton/ha (781 011 ton/ha, contabili-
zando o total das 2 dreas em questao, sendo que estas em grande
medida coincidem). A razao de ser deste elevado valor prende-se
com o facto dos sectores de maior potencial se localizarem es-
pecificamente nas zonas abrangidas pelas condicionantes con-
servacionistas do plano em vigor. O sitio de importancia comu-
nitaria da Serra da Lousa abrange, no seu total, cerca de 27% do
territorio municipal, embora das 4reas abrangidas pelo projecto,
este valor corresponda a cerca de 39,6% das mesmas, totalizan-
do cerca de 425 262 ton/ha, ou seja, cerca de 41,6% do global
do potencial de sequestro de carbono calculado anteriormente.
Por outro lado, a area afecta a floresta modelo, a qual coincide
maioritariamente com ao “sitio comunitario”, vai influenciar a
proposta de modelo de sequestro contemplando apenas a dife-
renca entre o sitio comunitario e a floresta modelo, diferenca que
corresponde a 6,4% do territério das areas seleccionadas para o
projecto, embora no total represente cerca de 17% do territério
do municipio. No que diz respeito ao sequestro de carbono, a
diferenca representa 132 894 ton/ha (355 748 ton/ha quando
adicionando a area intercetada pelo sitio de importancia comuni-
taria), ou seja, 13% do total do potencial de sequestro.

a demonstracdo” — Decreto Regulamentar n.° 9/2006 de 19 de Julho
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FIGURA 10. Condicionantes da estratégia de sequestro de carbono
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Como foi referido anteriormente, existe um outro tipo
de condicionantes que devem ser assumidas como factores limi-
tadores a estratégia objecto de estudo deste ensaio. No entanto,
no territério da Lousa (aqui entendido neste vasto sector da Cor-
dilheira Central e sectores marginais), por nao terem sido ainda
elaboradas e aprovadas pela Agéncia Portuguesa do Ambiente os
restantes instrumentos de ordenamento em matéria florestal, a di-
ficuldade de concretiza¢do de uma analise mais precisa torna-se
mais significativa. Estes instrumentos (elaborados a escala local),
como os Planos de Gestao Florestal (que recentemente passaram
a integrar os baldios) e os Planos Especificos de Intervencao Flo-
restal, podem vir a subtrair mais valores ao calculo realizado para
o territério da Lousa.

Dos dados disponibilizados pela Agéncia Portuguesa do
Ambiente nao se torna possivel qualquer tipo de individualizac¢ao
das areas sujeitas a este tipo de intervencdo, sendo apenas pos-
sivel saber que no total todos os planos cobrem uma area apro-
ximada de 2200 hectares. A dificuldade de fazer qualquer analise
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prospectiva do impacto na estratégia de sequestro de carbono
prende-se com o facto de nao ser possivel ter uma percep¢ao da

existéncia de areas sobrepostas, ja afectas ao Plano Regional de
Ordenamento Florestal.

QUADRO 8. Condicionantes a estratégia de carbono

Condicionantes a estratégia de sequestro de carbono

Ton (hca) 3 Area (ha) %
Potencial de carbono (Total) 1022265,9 100 7184,3 100
Condicionantes
Plano Regional de Ordenamento Florestal (PROF)
Sitio de importancia con:unitéria da Serra da 425262,6 a6 28514 39,6
Lousa

Floresta Modelo 132 894,5 (355 748,53) 13 (34,8) 889,2 (2351,7) 6,4 (17)
Total 558 157,17 (781 011,1) 54,6 (76,4) 3740,6 (5203,1) 46 (56,6)

Plano de Gestdo Florestal (PGF)
Em elaboragio
Planos especificos de intervencio florestal (PEIF)

Em elaboragio

Em suma, o presente caso de estudo — tentativa de cons-
tituir uma matriz do potencial de sequestro de carbono para o
municipio da Lousa, que pudesse servir de base a constitui¢ao
de um mercado voluntario — revela bem o papel determinante
que as condicionantes legais (de planificagao e ordenamento do
territorio, de gestao florestal, de gestao agricola e de incentivagao
economica, financeira e fiscal as actividades agricola e silvicola)
assumem no contexto da efectivacao dos principios da “Confe-
réncia do Rio” e, em particular, dos mecanismos do “Protocolo
de Quioto™.

No fundo, concluimos que, ndo obstante a constituicao
de instrumentos normativo-econémicos globais em matéria de
direito do ambiente e do clima os mesmos acabam, mais tarde,
hiper-regulados no plano europeu e nacional, retirando espago
as solugbes de mercado, a iniciativa privada e a autonomia das
entidades politico-administrativas de proximidade. Mais, este re-
sultado pratico a que chegamos — a reducao drastica da com-
ponente disponivel em matéria de “capacidade de sequestro de
carbono” para a constituicio de mecanismos de transac¢ao em

107



Suzana Tavares da Silva - Anténio M. Rochette Cordeiro - Mariana Coelho dos Santos - Jorge Cunha

mercado — tem também como consequéncia importante a restri-
¢ao da liberdade de iniciativa publica na concretizag¢ao de projec-
tos transversais de potenciacao dos recursos dos territoérios de
baixa densidade.

A questao que deixamos aos decisores politicos (e quem
sabe para um estudo futuro) é a necessidade de promogao de um
estudo de comparador entre o modelo actualmente existente — de
hiper-regulagiao publica central — e um modelo baseado no princi-
pio da subsidiariedade, que deixasse espago a iniciativa privada e ao
poder local, para podermos aquilatar qual deles é o mais eficaz
na protec¢ao do ambiente e do clima.

Conclusao

Em jeito de conclusio, pode dizer-se que o legislador na-
cional parece ter deixado poucas opgdes a iniciativa privada no
contexto da criacao de mercados voluntarios de carbono associa-
dos a exploracao florestal e agricola.

Com efeito, quer os incentivos fiscais a actividade silvi-
cola, quer os beneficios fiscais associados aos fundos de investi-
mento imobiliario em recursos florestais constituem instrumen-
tos financeiros relevantes de estimulo ao investimento na floresta
por parte dos proprietarios e dos investidores que procuram, por
esta via, assegurar os objectivos do planeamento e da gestao flo-
restal sustentavel, pois ambos condicionam aqueles beneficios a
integracao do prédio em areas florestais abrangidas por zona de
interven¢ao florestal ou a respectiva submissao a um plano de
gestdo florestal elaborado, aprovado e executado nos termos do
Decreto-Lei n.° 16/2009, na sua redacciao actualizada.

Se a estes estimulos financeiros, por via fiscal, somarmos
aqueles que constam das medidas de execucao da Politica Agri-
cola Comum no Horizonte 2020 (¢f.,, supra, 2.2.1), concluimos
que o legislador nacional (e europeu) optou por dar preferén-
cia a instrumentos financeiros publicos em relagdo a solugoes
financeiras privadas, designadamente a criagio de mercados
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voluntarios de carbono respeitantes a matéria da gestao florestal
e agricola sustentavel.

Isto nao significa, porém, que o tema fique completa-
mente arredado: apenas importa, em cada caso concreto, avaliar
a area florestal e agricola existente, o tipo de exploragio res-
pectiva e, a partir desses dados, determinar o modelo de finan-
ciamento ou gestao financeira mais adequado, que neutralize as
situagoes de duplo pagamento ou duplo beneficio.

Num momento em que a coesido territorial ¢ um dos
principais desafios do pais — cada vez mais desigual na relacao
entre as areas mais povoadas do litoral e os territérios de baixa
densidade —, a exploracio florestal e agricola podem ser impor-
tantes instrumentos para contrariar aquela tendéncia. Por essa
razdo, acreditamos que as propostas aqui apresentadas no con-
texto da exploracao “inteligente” daqueles espacos naturais de-
vem ser promovidas no contexto do Quadro de Apoio “Portugal
2020”. Nao pretendemos com isso dizer que o sequestro de CO2
¢ a panaceia para todas as debilidade do Portugal rural, mas antes
que se trata de um eixo estratégico para melhorar a gestio da
nossa floresta.

Nesse sentido, o estudo que agora apresentamos revela
a existéncia de um potencial por explorar em matéria de cresci-
mento verde, e a necessidade da sua regulacao eficiente, que se
assume de enorme relevancia para o desenvolvimento sustenta-
vel — ecolégico, financeiro e social — de certas regides do nosso
pais, bem como para um aumento de coesao econémica e social
no plano nacional.
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ANEXO

O exemplo de um Carbomark italiano

Um exemplo que consideramos interessante — e que, ape-
sar de nio contender directamente com o tema da exploragao
agricola e florestal, pode dar alguns contributos positivos para o
nosso caso de estudo — ¢é o projecto italiano Carbomark.

O projecto italiano Carbomark, aprovado no ambito do
Programa Europeu LIFE+, visava a criacio de um mercado vo-
luntario local de carbono nas regides italianas de VVeneto e Friunli
Venezia Ginlia, baseado em quatro tipologias de produtos gera-
dores de créditos de carbono — gestao florestal sustentavel, flo-
restagdo urbana, produtos lenhosos e biomassa carbonizada (bzo-
¢char) — os quais eram adquiridos por pequenas e médias empresas
localizadas naquelas regides com o objectivo de neutralizar as
respectivas emissoes.

As duas primeiras categorias — gestdo florestal sustenta-
vel e florestacao urbana — correspondem a ‘produtos inovadores’
no sentido do Programa Europeu LIFE+. A florestagao urbana
seguia as regras do Protocolo de Quioto. No caso da gestio flo-
restal sustentavel, o projecto previa que a formagdo dos créditos
estivesse dependente de ac¢oes especiais de gestiao, mais exigentes
do que as utilizadas na gestao florestal corrente (reestruturacao de
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areas florestais melhorando o povoamento e incremento através
da op¢ao pela manutencao de unidades que estivessem em con-
di¢des normais de corte), vinculadas a um periodo de 30 anos, de
modo a neutralizar os fenémenos de ‘double acconnting’.

A estas duas actividades, tipicamente geradoras de cré-
ditos de carbono, o projecto associou outras duas, menos evi-
dentes, e que podem até, sob o ponto de vista técnico, suscitar
algumas duvidas. Em primeiro lugar, a utilizacio de produtos
florestais na construcao de edificios (e. g, utilizacao de vigas de
madeira e ou revestimentos exteriores e interiores de madeira),
por se considerar que estes incorporam CO2 sequestrado. Neste
caso, os titulos de crédito de carbono sio emitidos a favor do
sujeito que decide utilizar estes produtos de madeira em substi-
tuicao de outros produtos que gerem CO2 no respectivo proces-
so de fabrico, seja uma entidade publica ou um sujeito privado.
Aqui, o crédito ¢é estatico e consumido em uma unica utiliza-
¢ao, podendo significar um valor de mercado mais reduzido. Por
ultimo, também a producao de biomassa carbonizada (biochar),
através de pirdlise, origina créditos de carbono para o titular da
instalacdo, sendo esta uma forma de incentivar uma actividade
que ainda ndo tem escala comercial em matéria de producio de
biocombustiveis.

De acordo com o projecto, as trocas teriam lugar entre
os titulares de créditos antes mencionados e pequenas e médias
empresas, zultintility e entidades publicas locais de natureza em-
presarial que desenvolviam actividades econémicas naquelas re-
gides com o objectivo de adquirir estes créditos para neutralizar
as respectivas emissoes. Essas trocas eram geridas pelo operador
de mercado, neste caso designado como Kyoto Observatory.
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FIGURA 10. Elemento que integra o Carbomark segundo figura
disponibilizada pela respectiva brochura de apresentacao.
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Este esquema era ainda complementado com os audito-
res internos e externos, designados para controlar a actividade
do gestor do mercado, em especial no que respeitava a quantifi-
ca¢ao do carbono e registo de emissdao dos créditos.
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FIGURA 11. Esquema de fixacao do preco do carbono para os di-
ferentes produtos segundo figura disponibilizada pela respectiva

brochura de apresentacao
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Ja em matéria de preco do carbono, o esquema instituido
baseava-se no seguinte modelo: tudo é construido a partir de
uma Baseline tragada segundo a situagdo existente antes do inicio
do projecto, sendo essa a situagdo a partir da qual se permitia,
posteriormente, identificar as medidas de gestao florestal susten-
tavel e quantificar os créditos.

Apesar do interesse da proposta e do respectivo enqua-
dramento institucional, registamos que o projecto nao conseguiu
produzir os frutos esperados, pondo em evidéncia as inumeras
dificuldades enfrentadas por estes mercados.
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"0 desafio do combate as alteragbes climaticas e da adaptagdo aos seus
efeitos tem determinado uma resposta politica a nivel internacional e
comunitaria tendencialmente mais abrangente e exigente. Em linha com
estas orientacdes, Portugal tem vindo a implementar politicas para as
alteracbes climaticas que garantiram com sucesso o cumprimento dos
objectivos estabelecidos no ambito do primeiro periodo de cumprimento do
Protocolo de Quioto. (....) Portugal deve contribuir para afirmar o Comércio
Europeu de 22 Licengas de Emissao (CELE) como o principal instrumento da
politica climatica europeia para 2030, sendo essencial a sua reforma estrutu-
ral. Portugal deve ainda promover a integracdo do sector alteragdo do uso
do solo e floresta (LULUCF) nas metas nacionais e da UE, devendo manter-
-se activo na discussao relativa a esta matéria por forma a assegurar que o
potencial do sector é reconhecido e promovido a nivel nacional e da UE”
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