Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel
(Orgdo independente criado pelo Decrefo-Lei n° 221/97, de 20 de Agosto, DR I-A n° 151)

Parecer sobre o
Programa Nacional para as Alteragoes Climadticas
Versao 2001

(versao para discussdo piiblica)

1. Introdugio

1.1. Na sequéncia da apresentacio publica do Programa Nacional para as Alteracées Climaticas -

Versao 2001 (PNAC-2001) em 18 de Dezembro de 2001, o Conselho Nacional do Ambiente e do
Desenvolvimento Sustentavel, na sua reunifio realizada no mesmo dia, deliberou criar um Grupo de
Trabalho Especial com o objectivo de elaborar um parecer sobre o referido Programa.

Para esse efeito procedeu-se a constituicdo de um Grupo de Trabalho Especial (GTE)
coordenado pelo Conselheiro Filipe Duarte Santos e com a seguinte composi¢ao:

¢ Conselheiro Jaime Braga

® (Conselheira Maria da Graca Carvalho

® Conselheiro Francisco Ferreira

® (Consclheiro Faria e Santos

® (Conseclheiro Vitor Santos

® ¢ o apoio do Secretario Executivo, Aristides G. Leitao.

No cumprimento do mandato que lhe foi cometido, o GTE considerou ser essencial
proceder a audicao da Coordenaciao e Equipa do Projecto do PNAC. Assim, foram ouvidas as
seguintes entidades e personalidades:

® Eng® Joiao Gongalves — Presidente do Instituto do Ambiente

® Prof. Alvaro Martins — CEETA — Centro de Estudos em Economia da Energia, dos
Transportes e do Ambiente;

+ Prof®. Julia Seixas — UNL/DCEA — Universidade Nova de Lisboa/ Departamento de
Ciéncias e Engenharia do Ambiente.

O GTE deseja manifestar o seu agradecimento aos especialistas que gentilmente
colaboraram na elaboragdo deste parecer, através de intervencbes e textos valiosos,
designadamente:

® Doutor Ricardo Aguiar
® Dr. Pedro Martins Barata
¢ Dr. Gongalo Cavalheiro

O Projecto de Parecer foi sujeito a apreciacdo sucessiva das Reunides Extraordinarias do
CNADS de 24 de Janeiro e 7 de Fevereiro de 2002, tendo sido aprovado por unanimidade nesta
ultima sessdo plenaria.
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1.2. Enquadramento

Um passo determinante da politica do Governo para a problematica das alterages
climaticas foi a ctiagdo, pela Resolucio do Conselho de Ministros n.°72/98, de 29 de Junho, da
Comissido para as Alterages Climaticas (CAC) a funcionar sob a coordenagao do Ministério do
Ambiente e do Ordenamento do Territério (MAOT). Passados cerca de trés anos, pela Resolugio
do Conselho de Ministros n.° 59/2001, foi alargada a composi¢ao da CAC e aprovada uma linha de
abordagem politica para as altera¢Ges climaticas. Um dos aspectos principais desta abordagem foi a
criagdo, sob a coordenagio do MAOT, de uma estrutura operacional a funcionar junto da
Direcgiao-Geral do Ambiente (DGA) que teve como principal atribuicdo a preparagio, até finais de

2001, do Programa Nacional para as Alteracoes Climaticas (PNAC) "o gual se descreverdo
nomeadamente os planos de accdo e a repartigio dos esforcos sectoriais exigidos pelo imperativo de cumprimento do
Protocolo de Quioto (PQ)’. Poucos meses depois é publicada, em 20 de Agosto, a Lei n.°93/2001 que
cria instrumentos para prevenir as alteracoes climaticas e os seus efeitos. O ponto 1 do artigo 2°
refere que compete ao Governo elaborar o programa nacional de combate as alteragSes climaticas.
A sua elaboracio devera envolver o Observatorio Nacional sobre as Alteragées Climaticas,
criado pela referida Lei e ser completado, no ano subsequente a sua entrada em vigor, ou seja, em
2002. Depois de elaborado, o Programa devera ser submetido a Assembleia da Republica para
debate e, simultaneamente, a discussdao publica.

A nivel da Unido Europeia (UE) varios paises, entre os quais a Frang¢a, Holanda, Irlanda
e Reino Unido ja aprovaram Planos Nacionais para as Alteragoes Climaticas, mas o numero de
paises que o fizeram ¢ ainda pequeno e inferior a metade do total. E importante referir que, de
acordo com as Decisdes 93/389/CE e 99/296/CE do Conselho da UE, os Estados-Membro
devem elaborat, publicar e aplicar programas nacionais de limitacdo e/ou redu¢io de gases com
efeito de estufa que incluam a explicitagio das Politicas e Medidas de redu¢io de emissdes de gases
com efeito de estufa e respectivos instrumentos e estimativas de projeccoes de emissdes de gases
com efeito de estufa para o primeiro periodo de cumprimento do Protocolo de Quioto, 2008-2012.
Contudo, os requisitos previstos nas referidas Decisdées do Conselho sao insuficientes para incluir
todas as determinagoes da COP7, realizada em Marraquexe, relativas a relatérios no ambito do
Protocolo de Quioto, pelo que o Conselho da UE devera aprovar no segundo semestre do corrente
ano (2002) uma revisio que permita assegurar com maior exactiddo a vigilancia da evolugio e
eficicia das acgoes e Politicas e Medidas no dominio das alteracGes climaticas em cada Estado-
Membro.

A nivel da Conven¢do-Quadro das Na¢des Unidas para as Alteragdes Climaticas, Portugal
devera ser um dos primeiros paises da Unido Europeia a ratificar o Protocolo de Quioto, na
sequéncia da sua aprovagio por Decreto no Conselho de Ministros de 19 de Dezembro de 2001, o
que merece ser relevado. Estd previsto que a UE e os seus Estados-Membro ratifiquem o
Protocolo de Quioto antes da Cimeira de Joanesburgo sobre o Desenvolvimento Sustentavel, a
realizar no final de Agosto do corrente ano. De acordo com a partilha de responsabilidades
acordada na EU, Portugal devera conter o aumento das suas emissdes de gases em efeito de
estufa em 27% no primeiro periodo de cumprimento, relativamente a 1990, embora no seu
conjunto a UE va assumir o compromisso de uma redugio das emissdes de 8%. Segundo
informacao contida no PNAC-2001 as emissoes de gases com efeito de estufa cresceram em
Portugal no periodo de 1990-2000 em cerca de 28% ultrapassando assim o limite acordado
no seio da UE.

N

Apesar de a designacdo PNAC ter sido ja consagrada em letra de lei, salientamos o aspecto equivoco da expressido para as Alteracoes
Climaticas. Para melhor se expressar o que se procura, que ¢ dispor de um quadro de acgdo capaz de prevenir mudangas antropogénicas do
clima e facilitar a adaptacdo as Alteragdes Climaticas em curso, seria preferivel a designacao das Alteragdes Climaticas.
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2. Questdes Estruturais

O PNAC-2001 ¢ um documento informativo importante na presente fase do processo
nacional de combate as alteragdes climdticas e revela uma clara percepgio e conhecimento da
problematica que lhe estd associada e dos desafios que se colocam tanto a nivel nacional como

global.

Sem uma desejavel definicdo prévia concertada de uma estratégia nacional relativamente as
alteracOes climaticas, com a devida autonomia em telacdo as directrizes a nivel comunitario e
internacional, optou-se claramente por uma linha de acgdo operacional centralizada no MAOT que
teve a vantagem de permitir cumprir o calendario de elaboragio do PNAC-2001 no prazo
estabelecido, ou seja, até ao final de 2001, mas nio permitiu ainda consolidar um envolvimento
efectivo de outros sectores importantes da Administracio Central, designadamente de organismos
relevantes de outros Ministérios, entre eles, o Ministério da Economia, o Ministério das Financas, o
Ministério do Equipamento Social, o Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas e
o Ministério da Administracao Interna. Note-se que os Ministérios representados na CAC tiveram
a oportunidade de acompanhar e participar, através desta Comissio, na elaboragdo do PNAC-2001
mas esta ligacdo nio foi suficiente para estabelecer a convergéncia, os vinculos e os compromissos
operacionais que se afiguram necessarios para o cumprimento do Protocolo de Quioto.

O PNAC-2001 é omisso no que se refere a uma estratégia de envolvimento da
Administragao Regional (Regiées Autonomas da Madeira e Agores), do Poder Local e da
sociedade civil, tanto no que respeita a Politicas e Medidas e instrumentos de mitiga¢do como
medidas de adaptacio. E indispensavel que a elabora¢io do futuro PNAC, a submeter a apreciagio
da Assembleia da Republica, contemple a contribuicio das Autarquias, dado o papel importante
que certamente irdo desempenhar na problematica das alteraces climaticas.

Do ponto de vista da metodologia estrutural o PNAC-2001 baseia-se na concepg¢io e
desenvolvimento de dois Blocos de Politicas e Medidas e insttumentos: um Bloco Imediato, a ser
implementado no curto prazo, até 2005, e um Bloco Adicional a ser implementado nos curto e
médio prazos de 2002 a 2008. Uma outra metodologia possivel seria a de definir um Bloco de
Politicas e Medidas de “cumprimento” capaz de assegurar que Portugal cumpriria os objectivos do
Protocolo de Quioto em 2008-2012 e um Bloco “complementar” de Politicas e Medidas internas
que seriam aplicadas se a monitorizacao da execugio do PNAC revelasse um ritmo de emissoes de
gases com efeito de estufa superior ao previsto. Esta op¢io teria a vantagem de identificar
claramente um conjunto integrado e coerente de Politicas e Medidas e de instrumentos compativel
com o compromisso do Protocolo de Quioto. A opcio seguida no PNAC-2001 permite acomodar
um conjunto de Politicas e Medidas sectoriais em fase de implementagdo ou planeamento sem um
envolvimento directo de varios sectores importantes da Administracio Central na concepg¢io e
desenvolvimento de uma estratégia de cumprimento do Protocolo de Quioto. Em qualquer caso é
importante reconhecer que sera necessario conceber, planear e aplicar um programa de
Politicas e Medidas e de instrumentos ambicioso e exigente para poder cumprir o
Protocolo de Quioto dada a inevitavel complexidade do programa e os custos econémicos,
financeiros e politicos que necessariamente envolve.

De um ponto de vista estratégico, é importante que o PNAC desde o inicio do processo de
elaboracio, saliente a questao dos custos de mitigacdo e adaptagio as alteragdes climaticas.
3
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Calcula-se que na UE os custos de aplicagio do Protocolo de Quioto se vio situar entre 0.06 ¢ 0.3
do PIB em 2010". Embora a incerteza seja ainda grande, o facto é que Portugal tera também que
suportar custos de aplicacio do Protocolo de Quioto. Para além dos custos de mitigagéio
havera ainda que suportar custos de adaptagio resultantes de acgdes de minimizagao dos
efeitos adversos das alteragdes climaticas. A tendéncia geral é para que os custos da mitigacdo
crescam com a reducdo das emissdes dos gases do efeito de estufa. Pelo contrario, tanto os danos
ambientais, como os custos da adaptacdo as alteragdes climaticas serdo menores com a redugdo das
emissoes. As alteragdes climaticas irdo certamente intensificar-se até ser possivel estabilizar a
concentragiao do CO, atmostérico e tal s6 podera resultar de uma diminui¢do das emissdes globais.
Esta redugao, por sua vez, sé ird eventualmente ter lugar apds o primeiro periodo de cumprimento.
Havera, pois, certamente custos de adaptagdo e o cumprimento do Protocolo de Quioto é um
passo importante para controlar e diminuir esses custos a médio e longo prazo. Estes
aspectos sao claramente essenciais para informar e consciencializar a opinido publica
sobre a problematica das alteragdes climaticas pelo que devem servir como elementos
estruturantes da estratégia do PNAC.

A estratégia de elaboragio e de implementagdo do PNAC deveria incluir explicitamente a
descriciao de medidas concretas no sentido de aumentar a eco-eficiéncia e a eficiéncia energética do
PIB.

E afirmado no PNAC-2001 que a adopcio e implementacio do PNAC visa também
promover uma série de objectivos para além do objectivo especifico de cumprimento do Protocolo
de Quioto. Citam-se alguns objectivos, tais como a melhoria da qualidade do ambiente ,o
desenvolvimento tecnolégico e a geracdo de emprego. Todavia deveria igualmente haver uma
referéncia explicita ao desenvolvimento sustentavel. Esta estratégia de complementaridade afigura-
se correcta e muito importante mas podera suscitar duvidas quanto a sua credibilidade se o PNAC
nao enunciar claramente a viabilidade e os processos necessirios para atingir esses ganhos
colaterais.

3. Cenarios, Politicas e Medidas

Seria desejavel que o PNAC-2001 se referisse ao reflexo dos impactos das alteragdes
climaticas e possiveis Medidas de Adaptacdo nas Politicas e Medidas de redugdo das
emissoes de gases com efeito de estufa até ao periodo 2008-2012. De facto, existem ja estudos
que identificam claramente varios impactos com incidéncia em futuras Politicas e Medidas. A titulo
exemplificativo salienta-se que a varia¢do da temperatura média e as alteracbes na precipitagio e
nos escoamentos supetficiais que se projectam para os préximos 10 anos terdo impactos
significativos, por exemplo, na oferta de energia hidroeléctrica, na procura de energia para
climatizagdo em edificios e no risco meteoroldgico de incéndio nas florestas.

O texto do PNAC-2001 enuncia uma listagem de tarefas cuja realizacdo devera integrar o
PNAC mas que, em grande parte, nio foram realizadas. E o caso, por exemplo, da fixagio das
responsabilidades sectoriais de reducdo de emissées de gases com efeito de estufa embora esse
fosse um dos objectivos clatamente explicitados na RCM n.°59/2001. Nio ¢ aceitivel apresentat
para discussiao publica um PNAC com manifesta auséncia de quantificagio em muitas das Politicas
¢ Medidas preconizadas, como ¢ o caso do PNAC-2001.Esta deficiéncia podera ser compreensivel,
em termos técnicos, dado que o tempo disponivel para a elaboracio do PNAC 2001 ter sido de

'CcoM (2001) 580
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apenas 6 meses. Em conclusao, o PNAC-2001 constitui um documento sintese que realiza o
enquadramento e estabelece os fundamentos, metodologia e objectivos do PNAC. Trata-se
de um documento prospectivo cuja utilidade é, sobretudo, informar e preparar a futura
elaboragiao do PNAC.

A reducdo das emissoes de gases com efeito de estufa passa, em grande parte, por
actuacdes do lado da procura que, pela via da utilizagdo de instrumentos econémicos, legislativos e
institucionais, visam alterar os comportamentos de uma multiplicidade de agentes econémicos.
Contudo, a metodologia que esteve associada a elaboragao do PNAC-2001 privilegiou a abordagem
“top-down” e, portanto, nao valorizou, porventura por falta de tempo disponivel, uma participagao
mais activa da sociedade civil, nomeadamente das institui¢cdes representativas dos diferentes
agentes econoémicos. Num instrumento como o PNAC, a participagdo activa da sociedade civil
na sua elaboragdo nio ¢ apenas uma pré-condicdo essencial para garantir a credibilidade
do diagnostico e um contributo decisivo para moldar o desenho das politicas, como
constitui também um incentivo ao envolvimento e a responsabilizagido das institui¢des.

O envolvimento da sociedade civil na percepg¢ao do problema das alteragdes
climaticas, no seu comportamento e no seu acompanhamento e monitorizagdo é um
aspecto crucial da implementagio do futuro PNAC. E vital discutir profundamente o modelo

de decisao e de acompanhamento politico-institucional, como factor fortemente condicionante do
PNAC.

Face ao reconhecimento, expresso no PNAC-2001, de que sio necessarios
aprofundamentos substanciais na vertente econdémica parece prematuro afirmar-se que existe uma
boa possibilidade de cumprir os objectivos do Protocolo de Quioto recorrendo exclusivamente a
politicas e medidas domésticas. No que respeita aos Cenarios Macroeconémicos ¢é desejavel
desenvolver no PNAC uma profunda analise critica ¢ aplicar testes de aderéncia relativamente aos
comportamentos recentes da economia portuguesa. Para citar apenas um exemplo, o PNAC-2001
admite uma taxa média de variacdo real do PIB de 3.6% em 2000-2005 o que de acordo com o
passado e projecgdes internacionais implicaria taxas de crescimento notavelmente elevadas em
2004-2005, sem paralelo na histéria recente.

Embora se compreenda as eventuais dificuldades politicas de projectar taxas de
crescimento real do PIB inferiores a 3.0%, para o periodo 2000-2005, ¢ imprescindivel utilizar
cenarios realistas e crediveis perante uma avaliagdo técnica e cientifica independente. Serd, entdo,
desejavel valorizar, tanto quanto possivel, cenarios que poderido integrar outras variaveis,
como por exemplo, os consumos energéticos. Importa, ainda, salientar que o PNAC deveria
projectar diferentes trajectorias de redugdo das emissdes de gases com efeito de estufa para
que se torne possivel calcular a redugdo acumulada e estimar os respectivos custos e
beneficios em termos de Politicas e Medidas.

Por outro lado, o PNAC deveria ser dotado de uma metodologia de suporte que
permita construir varios cenarios de referéncia, incluindo um cenario de referéncia do tipo
“business-as-usnal’ e cenarios que incorporem em maior ou menor grau preocupacoes de politica do
ambiente incluindo as Politicas e Medidas para cumprimento do Protocolo de Quioto. Procede-se a
uma analise técnica do potencial de redugdo de emissGes de gases com efeito de estufa de varias
Politicas e Medidas e instrumentos mas, na maioria dos casos, ndo se realiza uma analise custo-
eficacia que permita comparar e hierarquizar as diferentes medidas propostas e avaliar
mesmo a sua exequibilidade econémica.
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As questbes especificas de natureza técnica serdo certamente abordadas nos futuros grupos
de trabalho sectoriais que irdo colaborar na preparagio do PNAC pelo que ndo sio prioritarias na
presente fase de discussio publica do PNAC-2001. Contudo, de uma forma geral, o PNAC-2001
apresenta-se como demasiado optimista tanto no cenario de referéncia como na eficacia das PeM
propostas. A titulo de exemplo, salienta-se que estudos recentes, apenas para o sector eléctrico,
realizados por iniciativa do Ministério da Economia apontam para um esforco de reducdo no
cenario de referéncia de 14.3 Tg em vez dos 11.3 Tg do PNAC-2001 e uma redugio de 5.3 Tg para
apenas 4.5 Tg nas PeM consideradas de oferta e procura de energia eléctrica, levando a um desvio
de 3.8 Tg nas perspectivas do PNAC-2001.

Um outro aspecto importante que poderia ser abordado no PNAC ¢ a apresentacio ¢ a
aplicacao explicitas de critérios de desenvolvimento sustentavel na caracterizacao e na selecgio das
Politicas e Medidas. Por exemplo, nas Politicas e Medidas para o sector agro-florestal sera
necessario analisar criteriosamente os impactos na conservacio da natureza, na biodiversidade e na
proteccio da paisagem.

Finalmente, o PNAC deveria reconhecer e propor medidas no sentido de desenvolver a
investigagdo sobre as alteragdes climaticas, o desenvolvimento tecnologico e a inovagio
mediante a acgio concentrada do MAOT, MCT e outros ministérios relevantes. F
fundamental investir na investigacdo sobre o clima, a mitigacdo e a adaptagdo as alteracoes
climaticas e procurar aproximar os investigadores da tomada de decisées para assegurar um solido e
eficaz apoio cientifico.

O sucesso do PNAC, como instrumento de alteragdo de procedimentos de habitos de
consumo, quer dos cidaddos em geral, quer dos varios sectores sécio-econémicos — para atingir
objectivos a médio e longo prazo, com base em Politicas ¢ Medidas com diferentes relagdes de
custo-eficacia, e apds a clara definicdo estratégica, nao estritamente dependente da adopcdo de
futuras Directivas Comunitaria —, assentard em grande parte, na sua credibilidade e aceita¢oes
pelo Pafs em geral. Tal sé serd conseguido se, em tempo util, existir uma avaliagdo objectiva
independente da quantificagdo das medidas e da sua distribuigio sectorial e for assegurada a
informacdo e o acesso aos documentos de base necessarios para garantir a reprodutibilidade das
conclusdes quantificadas.

(Aprovado por unanimidade na Reuniao Extraordindria do CNADS de 7 de Fevereiro de 2002.)

O Presidente

Mario Ruivo
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