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Resumo: O Governo, em 2019, definiu uma nova politica de remuneragao
dos servigos de ecossistemas em espacos rurais e florestas.

Esses servicos de ecossistemas (nao sao valorizados pelo mercado) sao: o
controlo da erosao, o sequestro do carbono, a regulagao do ciclo hidrologico, a
conservagao da biodiversidade, a reducao da susceptibilidade ao fogo e a me-
lhoria da qualidade da paisagem. Testou essa politica em dois territorios: 500
hectares no Parque Natural do Tejo Internacional e 150 hectares na Paisagem
Protegida da Serra do Agor.

No ano seguinte, 0 Governo aprovou o Programa de Transformacao da Pai-
sagem.

Preve-se que 20 territorios venham a beneficiar desse programa.

Neste momento estao em desenvolvimento 4 espagos florestais.

Palavras-chave: Floresta; Servicos prestados pelas florestas; Externalidades
ambientais, Servicos de ecossistemas.

Abstract: In 2019, the Government defined a new remuneration policy for
ecosystem services in rural areas and forests. These ecosystem services (not va-
lued by the market) are: erosion control, carbon sequestration, regulation of the
hydrological cycle, conservation of biodiversity, reduction of susceptibility to
fire and improvement of landscape quality. It tested this policy in two territories:
500 hectares in the Parque Natural do Tejo Internacional and 150 hectares in the
Protected Landscape of Serra do Acor.

The following year, the Government approved the Landscape Transforma-
tion Program.

It is expected that 20 territories will benefit from this programme.

At the moment, 4 forest spaces are under development.

Keywords: Forest; Services provided by Forest; Environmental externali-
ties; Ecosystem services.
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FIGURA 1: Territorios potenciais para a definicio de areas a sujeitar ao Programa de
Reordenamento e Gestio da Paisagem (PRGP).
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Em vigor Em discussao pablica Elaboragao em curso
¢ Serras de Monchique e ¢ Alto Douro e Baixo ¢ Alva e Mondego
Silves Sabor ¢ Montes Ocidentais e
¢ Serras do Marao, Alvao Beira Alta
e Falperra e Serras da
e Serra da Malcata Gardunha, Alvelos e
Moradal

e Serra do Caldeirao

¢ Serra da Lousa

Pinhal Interior do Sul

1. O ponto de partida

Em Portugal, a floresta ocupa cerca de 3.154.800 hectares, o que correspon-
de a mais de um terco do total do territorio nacional®.

Nos tiltimos cem anos, de um territorio quase desarborizado, passamos ao
predominio da floresta.

A area arborizada cresceu, fruto do abandono da agricultura e da industria-
lizagao acompanhada de reflorestagao.

1.1. Osregimes de propriedade

Os nuimeros por categoria de regime de propriedade nao sao totalmente
exactos:

e A propriedade publica representa cerca de 2% da area florestal nacional
estimada em 66 mil hectares.

E uma das areas florestais ptiblicas mais baixas da Uniao Europeia, onde o
valor médio é de 58,65% (area florestal sob propriedade e gestao puiblica).

e A propriedade comunitaria representa 14% da area florestada em Portu-
gal (aproximadamente 460 mil hectares).

e A propriedade privada divide-se entre a industrial, cerca de 200 mil
hectares (significando 6% da area florestada nacional) e a restante, na
propriedade de familias e de empresas familiares, atingindo um valor

1 De acordo com o 6.° Inventario Nacional da A.F.N.;
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proximo de 2.430 mil hectares, que corresponde a cerca de 78% da area
florestal de Portugal.

1.2. A dimensao da propriedade

Mais de 85% dos prédios risticos em Portugal tém menos de 5 hectares.

No Norte e no Centro predominam os proprietarios de areas pequenas (1
a 5 hectares) e muito pequenas (menos de 1 hectare), nas quais estao plantados
sobretudo pinheiros e eucaliptos.

Do ponto de vista de investimento, a propriedade ristica tem dimensoes
que inviabilizam empreendimentos dessa natureza? com areas demasiado dimi-
nutas (em média 0,57 hectares) em 14 dos 18 distritos do Continente.

Sao varios milhdes de proprietarios.

Nos outros quatro distritos, a area média é de 10,85 hectares.

Esta dimensao minima é penalizada pelo sistema de propriedade “indivi-
sa”, que reparte as propriedades por varios co-proprietarios.

A maior parte das propriedades florestais no Sul do Pais correspondem a
“empresa-floresta” que engloba 15% dos proprietarios e 40% da area florestal®.

1.3. As terras abandonadas e o cadastro da propriedade rustica

Estima-se que a area do territorio nacional abandonada e de dono desco-
nhecido seja superior a 2 milhoes de hectares (20% do territorio)*.

E na zona de minifundio do Centro e Norte e no Algarve que se encontra a
maioria da area abandonada.

E urgente concluir e actualizar o cadastro da propriedade rustica. De outra
forma, nao ha informacao que possa fundamentar as politicas adequadas para
reverter a situagao acima descrita.

1.4. Os actores econbmicos

A Sul, os territorios florestais estao orientados para os montados, com so-
breiros e azinheiras, base de uma fileira industrial dominada na sua maioria pela
Corticeira Amorim.

No Norte e no Centro, a produgao florestal esta direccionada na sua maioria
para a produgao lenhosa, com destaque para a rolaria de eucalipto para tritura-
¢ao destinada ao abastecimento da industria da celulose, dominada pelo grupo

2 BRINGE, P. (2017), “Ordenamento Florestal ou Ordenamento Territorial” in Economia da Floresta e
Ordenamento do Territorio. Conselho Economico e Social;

3 BAPTISTA, F.; SANTOS, R. T. (2005). “Os proprietarios Florestais”, Celta Editora;

4 BEIRES, R.; AMARAL, J.; RIBEIRO, P. (2013). “O Cadastro e a Propriedade Riistica em Portugal”,
Fundacao Francisco Manuel dos Santos;
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The Navigator Company (ex Portucel, Soporcel), pelo grupo Altri (Caima, Celte-
jo, Celbi e Altriflorestal) e pela Europac & Kraft.
Na base do comércio e transformacao de produtos florestais estao milhoes
de proprietarios, milhoes de pequenas exploragoes e muitas terras abandonadas.
No topo concentram-se varios grupos industriais.

1.5. A floresta portuguesa tem valor?

Em Portugal, nao ha uma floresta!

Ha varias florestas.

Desde logo, a floresta de exploracgao associada as fileiras do eucalipto (pasta
de papel) e do sobreiro (cortica), com elevado valor acrescentado e contribuigao
significativa nas exportagoes.

Por outro lado, uma floresta de minifiindios e microfiindios de nula ou bai-
xa rentabilidade.

Por fim, uma floresta abandonada, de herangas indivisas e de donos desco-
nhecidos.

Estas duas ultimas florestas tem problemas de gestao, porque nao tem valor
e ardem com regularidade!

Como ja foi salientado, a floresta portuguesa é esmagadoramente privada,
ao contrario das florestas de outros paises.

e Os problemas de gestao sao consequéncia da indefini¢ao dos direitos de
propriedade, da auséncia de cadastro numa grande parte do territorio
nacional, da excessiva fragmentacao da propriedade (potenciada pelo di-
reito sucessorio), do envelhecimento da populagao e do abandono dos
territorios, do quase desaparecimento da pastoricia.

e Estas duas florestas de que vimos falando, nao tem valor (o valor da pri-
meira floresta existe e & o resultado do processo produtivo e ulterior in-
tegracao industrial).

Muitos proprietarios retiram um rendimento simbolico da sua proprieda-
de. Dai serem absentistas, com idades avancadas e detentores de fraca formacao
escolar.

“Enguanto os proprietarios florestais nao participarem na Gestiio Florestal e
nio auferirem rendimentos regulares, dai decorrentes, nio se mobilizardo na
resolucio dos problemas do ordenamento florestal”.

O valor médio da contribuic¢ao predial € muito modesto.
Como consequéncia, a propriedade vai continuar improdutiva e nao sera

5 PEREIRA, ]. S. (2014), “O Futuro da Floresta em Portugal”, Fundagao Francisco Manuel dos Santos.

142 Lusiada. Economia & Empresa. n.® 33 (2022)



Da falha de mercado ao novo contrato social, p. 135-160

transaccionada. Nao sendo vendida, a dimensao da propriedade manter-se-a pe-
quena ou micro.

e Uma floresta que ndo & ou é mal gerida, & uma floresta que arde facil-
mente.

“Portugal ocupa o lugar, nio honroso, cimeiro de ser o pais da Unido Europeia
com maior area ardida (em % do territorio, nio apenas em 2022) mas na média
dos tiltimos 15 anos™.

Aqui chegados, importa retirar duas conclusdes. A primeira conclusao: a
floresta portuguesa € dual.

A floresta de exploragao tem valor. A outra nao tem.

A primeira nao arde ou arde episodicamente. Por ter valor, tem gestao flo-
restal. A segunda arde de acordo com o ciclo do fogo.

Apds um grande incendio, espera-se 7/8 anos e arde tudo outra vez. E a
floresta arde porque nao gera valor, porque nao se faz a sua gestao florestal.

A segunda conclusao: ha um ciclo vicioso:

* Auséncia de valor > Auséncia de gestao florestal > Fogo = Auséncia de
valor = Auséncia de gestao florestal.

1.6. O que fazer?

Até agora a politica governamental no combate aos fogos tem estado cen-
trada na mobilizacao de recursos financeiros crescentes na area florestal, quase
exclusivamente orientadas para a proteccao civil de pessoas, animais e bens.

Mas esta equacao tem varias variaveis: alteracoes climaticas, desordena-
mento e auséncia de gestao florestal, comportamentos humanos negligentes e
dolosos.

Mas ha uma variavel que é decisiva! O valor economico!

E preciso introduzir valor economico na floresta.

E preciso por dinheiro na mao dos proprietarios florestais.

E preciso mudar a forma de gerir a floresta, introduzindo racionalidade eco-
nomica.

Se nao se conseguir tirar dinheiro dum pinhal, ele esta condenado a arder.

O interior & despovoado e envelhecido. O seu territorio esta dividido em
milhoes de parcelas, com uma geografia adversa e manchas florestais continuas.
Mas os proprietarios florestais nao estao obrigados a controlar a vegetagao dos
seus terrenos?’

6 PEREIRA, P.T. (2022), “Incéndios Florestais: vamos continuar a ser lideres?”, Observador, 17/09/2022.
7 Em conversa com proprietarios florestais das Beiras, foi-nos referido que, como o valor dos terrenos
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Se nao o fizerem, nao violam a lei?

Se nao o fizerem, nao incorrem em multas? Se abandonarem a sua proprie-
dade, nao podem ser expropriados?

Exigir as pessoas que limpem estes terrenos, nao tem nenhuma racionalida-
de. E por isso os terrenos nao sao limpos!

As estradas tém de ser limpas pela Administragao Central ou Administra-
cao Local. E nao o sao, porque &€ um trabalho inacabado e caro.

Os terrenos a volta das aldeias e das casas tém de ser limpos pelos proprie-
tarios? E sao limpos! Mas limpar a floresta? So se for paga! E preciso mudar o
paradigma.

E preciso pagar os servicos prestados pelas florestas aos proprietarios. Se
nao o fizermos, nao havera limpeza do combustivel.

A Floresta continuara a arder, independentemente daquilo que os algorit-
mos preveem.

As florestas sao lindas? Precisamos do seu oxigénio? Impedem a erosao dos
terrenos? Melhoram a qualidade da agua? Sao determinantes para o turismo?
Entao tem de ser pagas! O Pais tem de as pagar. E para isso que serve o Estado -
intervir quando ha falha de mercado.

2. Os servigos prestados pelas florestas. Quem paga e quem recebe?

Apresenta-se uma primeira tipologia dos servicos prestados pelas florestas.
Esta tipologia foi publicitada pelo Professor da Universidade de Evora Jodao Pau-
lo Fernandes, no Observador (18/06/2020).

Os servigos prestados sao arrumados em 5 grupos:

e Servicos de Producao;

e Servigos de Proteccao Hidrograficos (controle das cheias, das secas...);

e Servicos de Conservacao de Habitats, Espécies de Fauna e Flora, Geomo-
numentos;

e Servicos de Satisfacao das necessidades das sociedades e dos individuos
actuais e futuros em bens e servigos originados nos espacos florestais (sil-
vopastoricia, caga, pesca...);

e Servicos de Recreio, Enquadramento e Estética da Paisagem.

é baixo, 5 limpezas anuais dos terrenos, esgotam o seu valor.
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1. Servicos de Producao

. Madeira, cortica;

° Biomassa para energia;

. Frutos e sementes (pinhao, noz, casta-
nha, medronho, alfarroba...)

° Outros materiais vegetais e organicos

(resinas, folhagens, vimes, cascas, arvores de Na-
tal, cogumelos, plantas alimentares, aromaticas e
medicinais...

Os Proprietarios, as Associacoes de Proprieta-
rios que recolham e comercializem esses pro-
dutos.

2. Servicos de Proteccao Hidrograficos
(controle das cheias, das secas...)

Fauna e Flora, Geomonumentos

. Conservacao de Habitats classificados;
o Conservagao de espécies de fauna e flo-
ra protegidas ou de interesse relevantes (economi-
co ou biogenético)

. Contra a erosao hidrica, eolica e decor- .. ~ . .

. A Administracao Central e Regional, Proprie-
rentes das cheias e torrentes; L . . X

e ~ | tarios de terrenos inundaveis, Seguradoras, Hi-
. Estabilizacao de encostas, recuperacao .
droeléctricas.

de solos degradados;
. Proteccao e regulagao microclimatica;
. Proteccao e seguranca ambiental;
° Protec¢ao contra incéndios;
3. Conservacao de Habitats, Espécies da

A Administragao Central e Regional, Munici-
pios, Operadores Turisticos, Cidadaos, Utentes
de Areas Protegidas.

. Conservagao de geomonumentos;
o Conservagao de recursos genéticos;
4. Satisfacao das necessidades das socie-

dades e dos individuos actuais e futuros em bens
e servigos originados nos espagos florestais (sil-
vopastoricia, caga, pesca...)

* Suporte d a caga @ SSpecies cmegejcl?as, trolo e gestao de combustiveis.
° Suporte a pastoricia e silvopastoricia de

producao e conservagao;

o Suporte a apicultura;

° Suporte a pesca em aguas interiores;

Os utentes, produtores, Administragao Central,
Regional e Local no caso da pastoricia de con-

Lusiada. Economia & Empresa. n.® 33 (2022)
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5.

Estetica da Paisagem

nos, sitios arqueoli)gicos, monumentos;

pamentos turisticos (hotelaria, aldeamentos, cam-
pos de golfe, termas);

creio e contemplagao;
composicao de paisagens classificadas);
L]
(campos militares, estabelecimentos prisionais...);

vias de comunicagao, zonas industriais)

Servigos de Recreio, Enquadramento e

Enquadramento de aglomerados urba-

Enquadramento e razao de ser de equi-

A Administragao Central e Regional, Local,
Utentes, Empresarios e Empresas, Populagao

Enquadramento de actividades de re-
em Geral.

Conservacao de paisagens notaveis
Enquadramento de usos especiais

Enquadramento de infraestruturas

Duas notas finais.

Primeira nota: Esta enumeracao dos servigos que a floresta disponibiliza, &
necessariamente incompleta.

A remuneracao destes servigos ird potenciar que muitos proprietarios se
irao juntar e associar, garantindo a gestao florestal e a consequente disponibiliza-
¢ao e realizacao dos servigos.

Ultima nota: O pagamento dos servigos sera obtido, remunerando nao so
a produgao mas também os servicos que a floresta nos disponibiliza, de acordo
com os beneficiarios desses mesmos servigos.

3. Para uma teoria das externalidades ambientais

3.1. O conceito de externalidades ambientais da floresta

A Teoria Econdmica define externalidades quando as actividades de
producao e/ou de consumo que se desenvolvem vao afectar positiva ou
negativamente outros agentes, nao sendo possivel obter quaisquer com-
pensagoes.

As externalidades sao positivas, se a producao e/ou consumo gerarem
beneficios a outros, sem que estes tenham de os pagar;

As externalidades sao negativas, se a produgao e/ou consumo gerarem
custos a outros, sem que estes, disso sejam compensados;

Como ja salientamos, a floresta desenvolve actividades produtivas, mas
também origina um fluxo de bens e servigos nao mercantis. Sao exemplo
de bens e servigos nao mercantis:

e a prevencao de incéndios florestais;

e a prevencao da erosao do solo;

146
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e aretencao e filtracdo da agua da chuva (contribuindo para as suas dis-
ponibilidade e qualidade);
¢ a disponibiliza¢ao de espagos para recreio e lazer.

e Estes bens e servicos nao mercantis sao fornecidos directa e indirecta-
mente de forma gratuita a um conjunto de beneficiarios, no local e fora
do local, onde foram produzidos.

e Por outras palavras, estes bens e servigos nao traduzem custos-extra para
os seus fornecedores.

e A gratuitidade destes bens nao & problema, enquanto a actividade for
economicamente sustentavel.

Com as terras abandonadas, com os donos desconhecidos, sem actividade
produtiva, comecam os problemas.

e A escassez dos servicos nao mercantis, nao é sinalizada pelo mercado,
porque nao ha pregos.

Mas acaba por ser sentida pelos beneficiarios.

“Os incéndios florestais recorrentes e cada vez mais de grande escala sio a face mais
visivel da perda do fluxo de bens e servigos ambientais e culturais das externalidades po-
sitivas dos espagos florestais em Portugal ”®

3.2. Por que nao é capturado o valor dos bens e servigos ambientais pelo
proprietario da floresta?

¢ Os bens e servicos ambientais e culturais fornecidos pela floresta sao bens
plblicos.

e E, por isso, o proprietario da floresta nao pode excluir os beneficiarios
(da prevengao de incendios, da disponibilidade de agua de qualidade, da
conservacao da biodiversidade, do acesso ao recreio/lazer na floresta...).
E nao pode, por duas ordens de razao: porque nao € viavel técnica e eco-
nomicamente.

e E porque a lei ndo lhe da direito a apropriagao desses bens e servigos. Por
isso, estes bens e servigos que resultam de externalidades positivas, nao
podem ser transaccionados no mercado (dai serem classificados de “nao
mercantis”). Sao bens e servicos que téem procura. Por isso tem valor. O
que nao tém, & prego! A auséncia de preco dificulta o reconhecimento do
valor.

e O modelo de provisao de qualidade ambiental e preservagao do patrimo-
nio esta centrado em dois pressupostos:

8 MADUREIRA, L. (2017), “Externalidades Ambientais dos Espagos Florestais: como retribui-las no
contexto da Diversidade do Territorio?”, Economia da Floresta e Ordenamento do Territorio. Conselho
Econdmico Social.
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e O primeiro pressuposto tem a ver com a necessidade de controlar os
sujeitos econdomicos do lado da producao e do consumo que podem
causar externalidades negativas (como a polui¢do ou a ameaca da bio-
diversidade e da conservagao da natureza).

¢ O segundo consiste na destringa entre actividades produtivas e o for-
necimento destes bens e servigos.

e Os proprietarios florestais sao considerados sujeitos econdomicos respon-
saveis por externalidades negativas. E por essa razao que os proprietarios
sao obrigados a cortar a vegetagao sob pena de poderem ser sancionados
ao pagamento de multas ou coimas ou mesmo serem expropriados no
caso de abandono da propriedade. Este modelo de politica (para corrigir
as falhas de mercado decorrentes das externalidades e dos bens puiblicos)
foca-se nas externalidades negativas, nao enquadrando as potenciais ex-
ternalidades positivas.

e Uma outra razao significativa que justifica a dificuldade de remuneracgao
dos bens e servigos nao mercantis, tem a ver com o facto do seu consumo
estar distanciado da sua produgao. O cidadao médio nao consegue esta-
belecer no seu quotidiano, uma ligacao entre a agua potavel consumida
no seu domicilio, a auséncia de desastres (fogos, incendios...) com a ac-
cao/omissao dos proprietarios florestais. Os beneficios proporcionados
sao, na sua maioria, indirectos. Beneficios indirectos que sao externalida-
des territoriais.

o Estas externalidades sao geradas no Interior, nas regides rurais, benefi-
ciando o litoral, as regides urbanas onde se concentra a maioria da popu-
lagao portuguesa.

e Situagao idéentica é a que resulta do beneficio que decorre da estabilida-
de do clima, da conservagao da biodiversidade, do patrimonio natural e
cultural. O aumento da procura destes servicos ambientais e culturais,
€ uma constante nas sociedades modernas. Hoje em dia, constatamos o
crescimento continuo da procura de espagos florestais de qualidade para
fruicao directa (no caso de turismo, recreio, lazer) a par da procura de
produtos silvestres (o mel, os cogumelos, a caga e a pesca).

e Por fim, importa nao deixar de referir que a procura constante por estes
servigcos nao mercantis da floresta traduz um crescente valor econdomico
destes espagos, quer pelo aumento dos beneficiarios, quer pelo aumento
de valor atribuido por cada beneficiario. Contudo, a auséncia do preco
nao facilita o reconhecimento desse valor!

3.3. Quanto valem os bens e servicos ambientais e culturais oferecidos pela
floresta?

e O valor numa logica econdomica & o valor da provisao de determinados
niveis (quantidade ou qualidade) destes servigos, que interessa medir.
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e A determinacao do valor econdomico da provisao dum certo nivel de
bens e servigos ambientais ou culturais associado a um estado de gestao/
manutencao da floresta, consiste em comparar dois cenarios: um cena-
rio base e um cenario alternativo (sendo esta comparagao avaliada pelos
seus beneficiarios).

e A comparacgao destes cenarios, o cenario base e o cenario alternativo, re-
presentando o estado da floresta feita pelos beneficiarios, &€ a forma de
determinar os beneficios associados a melhorias na provisao dos servigcos
nao mercantis da floresta.

e Ha dois métodos para determinagao dos custos de provisao:

e Primeiro meéetodo: ha paises como o Reino Unido, que medem os bene-
ficios do aumento do fluxo de servigos nao mercantis da floresta.

e Segundo metodo: fixa-se um nivel de fornecimento da conservagao da
natureza e biodiversidade (nos seus niveis correntes ou mais elevado)
s e usam-se os custos dos proprietarios e de outros gestores da floresta
para assegurar esse fluxo, como uma medida indirecta de valor.

e E esta a opgao subjacente as medidas silvo-ambientais incentivando a
conservar a natureza e a biodiversidade em areas protegidas, através da
manutencao de certos usos do solo e da adopgao de praticas silvicolas
adequadas.

e Refiram-se, por fim, duas questoes fundamentais: a defini¢ao de direitos
de propriedade e a identificagao do cabaz de servicos ambientais.

3.4. A defini¢ao de direitos de propriedade

e Se o proprietario ou gestor florestal for detentor dos direitos de proprie-
dade, a remuneracao dos servigos prestados pode ser feita através da re-
tribuicao.

e Se a sociedade mantiver a posse ou o usufruto dos servigos ambientais e
culturais, a remuneracgao dos servigos prestados tera de ser feita através
da compensacao.

o “Um exemplo de referéncia no dominio da retribuicio pelos bens e servigcos ambien-
tais proporcionados pela floresta é a Costa Rica. Este pais criou e implementou nos
anos 90 do século passado um esquema de ambito nacional que efectua pagamentos
aos proprietarios ou outros gestores florestais pela provisio destes servigos, com o
objectivo de evitar a alteragiio do uso do solo e a perda da floresta. Este sistema reco-
nhece o direito de propriedade dos proprietarios florestais e que inclui: mitigagio de
emissoes de gases com efeito de estufa (fixacio, sequestro, redugio, armazenamento
e absorgio); protecgio de agua para uso urbano, rural e hidroeléctrico; protecgio da
biodiversidade para a sua conservagio e uso sustentivel (cientifico e farmacéutico,
investigacio e melhoramento genético, bem como para a protecgio dos ecossistemas
e da vida em geral); beleza estética natural para fins turisticos e cientificos.

Neste contexto, os proprietarios ou outros gestores florestais sio pagos, adoptan-
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do-se o principio da remuneragdo e nio da mera compensagio, pela prestagio des-
ses servicos através de actividades de gestio florestal, reflorestacio, manutencio
ou requalificacio”.

e No caso portugués e na Europa nao ha defini¢ao de direitos de proprieda-
de. Os pagamentos da Rede Natura 2000 (estes esquemas silvo-ambientais
vieram substituir os esquemas previstos no programa de desenvolvimento
rural portugues PDR2020), sao financiados pelos programas de desenvol-
vimento rural de cada pais, dispondo de uma dotagao financeira reduzida.

e Enquadram-se na logica duma compensagao pelos custos adicionais e/
ou perdas de rendimento associados a manutengdo de usos do solo ou
adopcao de praticas silvicolas compativeis com a conservagao de valores
naturais e da salvaguarda da biodiversidade em areas protegidas.

e A defini¢ao de direitos de propriedade em favor dos fornecedores obriga
a que a retribuicao seja feita por via da remuneragao e nao meramente da
compensagao, como acontece no caso europeul.

3.5. A identificacao do cabaz dos servigcos ambientais

e A delimitacao dos servigcos permite materializar junto do proprietario/
gestor florestal o que lhe esta a ser pago. O pagamento por um cabaz de
servigos e nao por um servigo reforca a percepcao dos proprietarios de
que estao a prestar servigos as pessoas e de que nao sao meros recebedo-
res de subsidios.

e Os esquemas silvo-ambientais dificultam a percepgao do servigo que esta
a ser prestado. Os pagamentos Rede Natura estao muito focados no sis-
tema de praticas nas obrigacoes que o proprietario tem de cumprir, para
poder ser compensado monetariamente. Acabam por permitir a leitura
de que se tratam de subsidios.

4. OS SERVICOS DOS ECOSSISTEMAS

Nao se gerando rendimento e emprego, a populagao nao consegue ser fi-
xada.

Extensas areas florestais sao entao, abandonadas. Uma economia de subsis-
tencia, sem futuro, chega ao fim.

56 promovendo o ordenamento e a gestao florestal adequada, sera possivel
atingir um modelo de ocupagao territorial sustentavel.

Esta questao so sera resolvida se se reconhecer que as areas florestais e agro-
florestais, podem fornecer aléem de produtos lenhosos, muitos outros contributos
para o bem-estar da sociedade.

9 MADUREIRA, L. (2017).
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Disso sao exemplos, o sequestro do carbono, o controlo da erosao, a regula-
¢ao do ciclo hidrologico, a conservacao da biodiversidade, a reducao da suscep-
tibilidade ao fogo, a qualidade da paisagem, as oportunidades de recreio e lazer,
a identidade cultural.

Todos estes contributos dos ecossistemas para o bem-estar humano sao en-
quadrados no conceito de Servigos dos Ecossistemas.

Segundo a tipologia da Lei da Conservagao da Natureza e da Biodiversida-
de, inspirada em documentos das Nag¢oes Unidas, estes servigos sao categoriza-
dos em quatro grupos distintos:

* Servigos de Producao - bens que obtemos da natureza: a agua potavel, a
produgao agricola, a pecuaria, a pesca, as fibras, a cortica, a resina...

* Servigos de Regulagao - servicos que asseguram a manutencao dos ecos-
sistemas, como sendo o sequestro de carbono, a proteccao do solo, a re-
tencao de nutrientes, o balango hidrico, a poliniza¢ao...

e Servicos Culturais - servigos associados ao valor cultural da natureza,
como sendo o seu potencial de recreio e turismo, recursos genéticos, be-
leza da paisagem, inspira¢ao para as artes...

* Servigos de Suporte - servicos necessarios para a producao de todos os
outros servicos.

Alguns destes servigos sao globais, porque nao dependem da localizagao do
recurso natural que o presta. Exemplo do que afirmamos, & a captura do carbono.
E uma fun¢ao global muito importante. Outros servigos téem um ambito local,
porque os beneficios dependem da proximidade aos recursos que os prestam.

A funcgao recreativa dos espacos florestais depende da maior ou menor faci-
lidade de acesso, a partir das areas urbanas.

O conceito de Servigos dos Ecossistemas tem vindo a ganhar peso crescente
na legislacao ambiental da Uniao Europeia.

“Para além da legislaciao ambiental, também na politica agricola, a politica de coesio
e na cooperagio internacional, os Servigos dos Ecossistemas devem ser tidos em conside-
ragao.

Na Unidao Europeia, a jurisprudéncia esta iqualmente a ser influenciada pelo novo
conceito. Ja em 2014 o Tribunal de Justica Europeu abordou a questio dos Servigos dos
Ecossistemas no julgamento sobre a politica alemdi de recursos hidricos”.

Desde 2005 que os Servicos dos Ecossistemas foram classificados e avalia-
dos pelo Millennium Ecosystem Assessment'!.

10 SANTOS, R.; ANTUNES, P.; CARVALHO, C.; ARAGAO, A. (2021), “Uma Politica para a Provisio
e Remuneragio de Servigos em Espacos Rurais em Portugal.” Boletim da Ordem dos Advogados.
11 Este Projecto apoiado pelo Programa das Na¢oes Unidas para o Ambiente e o Desenvolvimento
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Em 2012 a Uniao Europeia adoptou a classificagao internacional de Servigcos
dos Ecossistemas.

Em Portugal, a avaliacdo e a economia dos ecossistemas constituem-se como
objectivos de politica inscritos na Estratégia Nacional de Conservagao da Natu-
reza e da Biodiversidade 2030, para além de ser parte integrante doutros ins-
trumentos estratégicos, de politicas (sectoriais e transversais), como a Estrategia
Nacional das Florestas e o Programa de Ac¢ao Nacional de Combate a Desertifi-
cagao, a Estratégia Nacional de Adaptagao as Alteragoes Climaticas e o Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio.

5. A TEORIA ECONOMICA DOS SERVICOS DE ECOSSISTEMAS (S.E.)

O conceito de S.E. permite avaliar e comunicar a dependéncia do bem-estar
em relac@o aos processos ecologicos.

Mas a sua importancia reside, sobretudo, na determinacao do valor econo-
mico, quer dos beneficios que o funcionamento normal dos ecossistemas gera,
quer do impacto que a actividade humana origina sobre os mesmos.

O calculo do valor economico dos S.E. permite comparar bens nao mercan-
tis com bens transaccionaveis. Permite comparar o valor dos S.E. obtido com o
valor da produgao florestal e da agropecuaria.

“A relevancia da valorizagio economica dos S.E., enquanto veiculo de comunicagio
é ainda pertinente quando se entende que a auséncia de valor de mercado dos S.E. pode
ser uma das causas da degradacio ambiental. Isto é, na auséncia de incentivos ou com-
pensagoes, a provisio de S.E. (externalidades positivas) ndo é optima e a sua degradagio
(externalidades negativas), se ndo for internalizada, é continuada”*2.

Pretende-se o calculo econdomico dos beneficios externos associados aos
sistemas agro-florestais®, considerando que duas condi¢des sao cumpridas. Sao
elas: na actividade agro-florestal, as boas praticas estao salvaguardadas e a pro-
visao de S.E. seleccionados esta assegurada.

E preciso comegar por identificar os custos de transigao (iniciais e recorren-
tes). Nestes custos de transicao estao incluidos:

destinou-se a produzir informacao cientifica sobre a relacao entre as mudancas nos ecossistemas
e 0 bem-estar humano, de forma a fornecer dados objectivos aos decisores politicos. Portugal foi
também avaliado.

12 MARTA-PEDROSO, C. (2013), “Da Dependéncia Funcional a Integracio - Sistemas Economicos”.
Cadernos de Economia 103 Abr/Jun in ECOPOL (2020)

13 Podem ser consideradas outras tipologias desses territorios. A titulo de exemplo, podem ser
referidas areas protegidas, areas de pinhal, areas de montado, areas onde a ocupagao dominante
sao sistemas agro-florestais.

152 Lusiada. Economia & Empresa. n.® 33 (2022)



Da falha de mercado ao novo contrato social, p. 135-160

* 0s custos de manutencao e gestao de acordo com o modelo agro-florestal
definido;

* 0s custos de oportunidades dos proprietarios florestais;

* aremuneracao suficiente para assegurar a provisao dos servigos cujo for-
necimento se quer optimizar face a procura existente.

Tal como ilustrado na FIGURA 2, a remunera¢ao a definir estara contida
num intervalo de valor, cujo minimo (Y-X) iguala o beneficio perdido pelo pro-
prietario ao adoptar o modelo de gestao agro-florestal proposto - o custo de
oportunidade e um valor maximo (Z-X) que corresponde a disposi¢ao a pagar
pelos beneficiarios dos servigos de ecossistemas.

Figura 2: logica do pagamento por servicos de ecossistema

Cenario povavel Cenario povavel para
para a agro-floresta a agro-floresta na
na auséncia de auséncia de apoios a
apoios a sua sua manutencao.
manutengéao:

*Abandono ou
Intensificagao
VALOR MAXIMO

Beneficio
Externo

VALOR MiNIMO

Custo de
Oportunidade

\

v

]
 Rendimento Liquido Rendimento Liquido
»* dos Produtores dos Produtores

|

0 —

Adaptacio: ECOPOL, Internalizagio da narrativa funcional do Montado na formula-
¢ao, acompanhamento e avaliagio das Politicas de Desenvolvimento Rural (2020).

Do exposto, percebe-se a vontade de intervir através do estabelecimento de
um pagamento por S.E.

Os cenarios de abandono ou intensificagao nao asseguram o fornecimento
dos beneficios externos ou os niveis de fornecimento expectaveis nao satisfazem
a procura.
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Figura 3: conceptualizacao do optimo social no contexto de pagamento
por servicos de ecossistema

€/ha

Custo Privado
Marginal =

Custo Social Marginal

Beneficio Externo Marginal =

Beneficio Social Marginal

Adaptacao: ECOPOL, (2020).

A passagem de todos os proprietarios privados para uma gestao proposta
com beneficios externos apresenta custos individualmente diferenciados (sao os
custos de oportunidade referidos na FIGURA 2).

Por isso, a compensacao devida é igual ao custo marginal do agente (pro-
prietario) que traz o sistema econdomico para o optimo social (o ponto onde se
igualam os custos e os beneficios sociais marginais). Por outras palavras, € o cus-
to de oportunidade referente ao tiltimo hectare necessario para atingir esse opti-
mo social (FIGURA 3).

Por tiltimo, refira-se que os proprietarios para os quais os custos de oportu-
nidade sao negativos sao os produtores agro-florestais que ja se encontram num
regime optimizado do ponto de vista economico e ambiental. Tal resulta da sua
capacidade de gestao e das caracteristicas da sua propriedade (dimensao, nivel
tecnologico...).

154 Lusiada. Economia & Empresa. n.® 33 (2022)



Da falha de mercado ao novo contrato social, p. 135-160

6. A nova politica de remuneracao dos servigos dos ecossistemas em espagos
rurais, incluindo areas florestais

Em 30 de Julho de 2019, a resolucao do Conselho de Ministros 121 aprovou
uma nova politica de remuneracao dos Servicos dos Ecossistemas em Espacos
Rurais, incluindo areas florestais, numa perspectiva de longo prazo, nao valo-
rizados pelo mercado. Fé-lo ao abrigo da Estratégia Nacional de Conservacao
da Natureza e Biodiversidade 2030, no “Eixo 2 — Promover o Reconhecimento do
Valor do Patriménio Natural”.

Esta 1° fase do Programa de Remuneragao dos Servigos dos Ecossistemas
em Espacos Rurais visa desenvolver entre 2019 e 2038, um modelo de remune-
ragao aos proprietarios dos servigos prestados pelos ecossistemas, nao valori-
zados pelo mercado, tais como o controlo da erosao, o sequestro do carbono, a
regulacao do ciclo hidrologico, a conservagao da biodiversidade, a redugao da
susceptibilidade ao fogo e a melhoria da qualidade da paisagem.

Pretende-se transformar a paisagem, a floresta, renaturalizando as areas
abrangidas.

Os proprietarios serao compensados pela perda liquida de rendimento,
proveniente da substituicao do eucalipto por espécies mais adaptadas, mas de
crescimento mais lento. Para a sua implementacao foram identificados dois es-
tudos de caso de ambito local em areas protegidas.

No Parque Natural do Tejo Internacional (PNTI), uma area estimada de
500 hectares - a propriedade é de grande dimensao, com a existéncia de pro-
prietarios cuja vocagao primordial € a gestao florestal.

Na Paisagem Protegida da Serra do Agor (PPSA), com uma area estimada
de 150 hectares. A propriedade & de pequena dimensao, encontrando-se muitos
dos terrenos em estado de abandono. E também uma zona onde existe proprie-
dade baldia.

Considerou-se que uma efectiva alteragao estrutural na ocupagao e gestao
dos espacos agrosilvopastoris exige uma janela temporal minima de 20 anos.
Nesta primeira fase deste programa esta autorizada a realizacao de despesa
no montante maximo de 3,7 milhtes de euros, isento de IVA entre 2019 a 2038.

Em ntumeros redondos, a remuneracao dos Servigos dos Ecossistemas ron-
da os 290 euros, por ano e por hectare. De acordo com a referida resolucao do
Conselho de Ministros, o horizonte temporal minimo para estes pagamentos &
de 20 anos.

7. O debate necessario
A questao de fundo

O valor proposto de 290 euros como remuneragao dos servicos dos Ecossis-
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temas & muito interessante, tendo em conta a média dos rendimentos agricolas e
florestais nacionais.

Certamente, sera um factor de atraccao para a politica proposta!

Contudo, o Governo nao publicitou os critérios que permitiram chegar a
este valor. Também nao explicitou o porqué da sua opgao por estes Servigos de
Ecossistemas e nao outros.

O projecto ECOPOL opta por outros Servigos de Ecossistemas.

Na valorizagao economica apresentada sao determinados dois valores para
a remuneracao do S.E.. Um valor abaixo e outro acima da proposta do Governo.
Quem tem razao?

7.1. A proposta do projecto ecopol

O projecto ECOPOL é titulado “Internalizacio da Narrativa Funcional do Monta-
do na Formulagio, Acompanhamento e Avaliagio das Politicas de Desenvolvimento Rural”.

Este projecto visa contribuir para a formulagao, acompanhamento e avalia-
¢ao da PAC mais ajustada a realidade dos sistemas agro-florestais mediterrani-
cos, promovendo a colaboragao e a transferéncia de conhecimento entre os agen-
tes de desenvolvimento rural, com uma metodologia alicer¢cada nos conceitos de
multifuncionalidade, Servicos de Ecossistema e compensacgao de externalidades.

“Com base no exercicio de valorizagio economica realizado, que considerou o impac-
to, quer do abandono, quer da intensificacio pecuaria do Montado, para trés S.E. (protec-
cdo de solo, retencio de nutrientes e sequestro de carbono), estimou-se uma compensagio
monetaria maxima, para evitar os custos ambientais associados' aos cenarios de alteragio
do uso do solo analisados, de aproximadamente 194€/ha e 338€/ha respectivamente.”

No Sumario Executivo também se refere que foi analisada a provisao de 9
servigos de ecossistema: balango hidrico, retencao de nutrientes, proteccao do
solo, sequestro de carbono, biodiversidade funcional, redugao do risco de incéen-
dio, polinizagao, valor cénico da paisagem e biodiversidade emblematica.

Foram avaliados 2 cenéarios: abandono do sistema de Montado extensivo e
intensificagao da actividade pecuaria.

7.2. O contributo do arquitecto henrique pereira dos santos

Henrique Pereira dos Santos & arquitecto paisagista. E presenca habitual
nos meios de comunicacao.

E das personalidades mais ouvidas e citadas, quando se trata de pensar o
interior do pais e procurar o que fazer em relagao a prevengao contra os incén-
dios florestais.

14 Sumario Executivo do ECOPOL (2020).
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E de opiniao que o Estado deve ter um papel relevante no assegurar do bem
comum que nao resulta da livre interac¢ao das pessoas.

A conservacao da natureza, ndao sendo uma incumbéncia central do Estado,
nao é lucrativa, salvo excepg¢des, como o Kruger Park (Africa do Sul).

Por isso, ou a sociedade se organiza, como acontece com a Natuurmonu-
menten (Holanda) e o National Trust (Reino Unido), ou o Estado intervém.

Em relacao a falha de mercado, “sou contra a intervencio nos mercados salvo
em situagoes restritas”™

Os dinheiros da PAC nio deviam servir para pagar a produgio. A PAC devia pagar
0s servigos que nio sio apreensiveis pelo mercado, como a biodiversidade, a regeneragiio
do solo ou a gestao climatica, nas componentes que sio uma falha de mercado, como acon-
tece com 0s f0gos.

A PAC devia estar orientada sobretudo para o pagamento dos Servigos dos Ecos-
sistemas, sejam eles produzidos por produtores agricolas, pelos produtores florestais, ou
outros. E reorientar o dinheiro dos contribuintes para aquilo que os consumidores nio
pagam”.

Em relacao a remuneracao média dos Servigcos do Ecossistema, nao toma
posi¢ao. Avanga com um valor para a limpeza dos terrenos.

“Pagamento de 100 euros por hectare a qualquer gestor de terrenos que os man-
tenha com menos de 5000 metros citbicos de vegetacio nio arborea no seu terreno, por
hectare — em média, vegetacio com menos de 50cm de altura — a cada 5 anos, indepen-
dentemente da actividade a que se dedica. Os valores referidos, quer o valor por hectare
do pagamento, quer a quantidade de biomassa combustivel aceitavel, sio discutiveis, mas
isso nio altera o essencial da proposta”.

Esta proposta nao cria privilégios para os sectores que foram escolhidos
sobre os outros. E um apoio do Estado a toda a economia florestal. O apoio de-
pende da entrega de um resultado concreto na gestao dos combustiveis finos.

7.3. Questoes finais

Duas questdes muito importantes. Decisivas.

¢ No futuro, quem ira pagar a remuneracao dos Servicos dos Ecossistemas

para além destes 650 hectares?

O Sistema Nacional de Areas Classificadas (SNAC) corresponde a cerca de
22%. A prazo, estas areas de SNAC vao ser abrangidas por esta pratica?

e A questao de “quem paga” a médio prazo é de facil resposta.

15 SANTOS, H. P. (2021). “A Floresta sem Gestio vai arder.” , in Produtores Florestais
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O Governo, através da Resolu¢ao do Conselho de Ministros 49/2020 apro-
vou o Programa de Transformacao da Paisagem. Esta resolu¢ao vem na sequén-
cia da anterior, da Resolucao 121/2019. A par de outras finalidades, enquadra-se
a aplicacao da remuneracao de servicos dos ecossistemas a outros territorios. E
um instrumento que garante investimento publico e privado para territorios de
floresta com elevada perigosidade de incéndios.

O envelope financeiro vira do Plano de Recuperacao e Resiliencia e do novo
Quadro Comunitario em matéria de fundos, nomeadamente destinados a PAC.

O PRR aprovou 270 milhdes de euros para a transformagao da paisagem dos
territorios de floresta vulneravel e 96 milhdes de euros para o cadastro do territorio.

O Ministro do Ambiente e da Accao Climatica, Matos Fernandes, na entre-
vista ao Expresso (1/08/2020) referia “(...) para mudar é preciso mudar a paisagem.
Por isso, esta ambigio tio grande de colocarmos 1,5 mil milhdes de euros na transfor-
magio da paisagem nos proximos seis, sete anos”. E acrescentava “(...) nos temos de
intervir em 20% da nova agricultura onde ela hoje nio existe e desenhando mosaicos.
Fizemos um plano que nio havia e queremos o envolvimento dos produtores florestais e
das organizacoes”. E por fim referia “estou expectante sobre os avisos abertos de 100
milhoes para remunerar os servicos dos ecossistemas”.

e Aindaligado com a questao anterior, importa referir que o Programa Na-
cional para a Coesao Territorial prevée o objectivo de aproximar o rendi-
mento do Interior ao rendimento médio do Pais.

A remuneracao de servigos de ecossistemas nao € a solugao para se conse-
guir atingir o objectivo acima enunciado. Mas certamente € uma das solugdes
para introduzir valor na floresta e por essa via, fazer crescer o rendimento no
interior do Pais".

e Qual é a area onde sera aplicada esta nova politica de remuneracao de
servicos de ecossistemas?

A resposta ainda nao & conhecida. A FIGURA 1 da uma primeira resposta
ao titular “Territorios potenciais para a defini¢ao de areas a sujeitar ao Programa
de Transformagao da Paisagem”.

Da figura percebe-se que a Sul do Tejo estao previstas as Serras de S. Mame-
de, de Monchique e do Caldeirao. A Norte do Tejo, a mancha florestal nao é tao
definida. Pode-se afirmar que estao previstos 20 territorios.

Actualmente encontram-se em desenvolvimento 4 Programas de Reordena-
mento e Gestao da Paisagem. Sao eles: Serra da Lousa e do Acor; Alto Douro e
Baixo Sabor; Serras do Marao, Alvao e Falperra; Serra da Malcata.

16 Como ja foi referido no artigo, o assunto é complexo. As solucdes serdo encontradas, nomeadamente, na
certificacio e na silvicultura activa...
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e Por wiltimo, aborde-se a constru¢ao dum novo paradigma.

No dia em que Portugal reconhecer que as pessoas do Interior téem um pa-
pel decisivo na conservacao da paisagem, na biodiversidade, no sequestro do
carbono, na qualidade e no fornecimento de agua e forem remuneradas por esses
servigos prestados ao Pais, estaremos a assumir um papel de lideranca na Uniao
Europeia, neste dominio.

Ainda nao estamos la! Mas demos alguns passos nessa direcgao.

Com o antigo paradigma, os proprietarios florestais eram responsaveis e
sancionados pelas externalidades negativas e nao eram remunerados pelas ex-
ternalidades positivas.

Com a Resolugao do Conselho de Ministros 121/2019, abriu-se uma excep-
¢ao. E iniciou-se um novo caminho. Os proprietarios dos 500 hectares do Parque
Natural do Tejo Internacional e os proprietarios dos 150 hectares da Paisagem
Protegida da Serra do Acor passavam a ser remunerados pelas externalidades
positivas.

Passavam a ser remunerados na base de 290 euros por hectare, por ano,
durante 20 anos.

Futuramente, os proprietarios dos 20 espacos florestais indicados no Pro-
grama de Transformacao da Paisagem também serao incluidos no Programa de
Remuneragao dos Servigos dos Ecossistemas. Nao sao todos os proprietarios flo-
restais, mas o futuro, o dira. Hd um novo paradigma em constru¢ao. Ha um novo
Contrato Social em construcao.

Os produtores florestais, aléem de venderem os seus produtos, serdao remu-
nerados pelos servicos prestados a Comunidade. Até agora, esses servigos nao
eram contabilizados.

As externalidades criadas no Interior iam beneficiar e eram apropriadas
pelo Litoral, as regidoes urbanas onde se concentra a maioria da populacdo por-
tuguesa.

O Litoral respondia aos problemas do Interior com politicas regionais. No
futuro, esta falha de mercado ira gerar um novo Contrato Social. Contrato Social
onde as regioes do Litoral e do Interior estarao mais proximas, mais equilibradas.
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